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                           The cases involving a dispute on tort liability of the Administration in official duties  , that have the principle 
following A Act  on liability   for wrongful  act of official B.E.2539 do provide  many ways  of the remedies with a 
compensation  or make recourse  action, in triangular relation between the Administration agency   with private sector  or 
Administrative agency with state official, such as victims   to claim directly  for  the compensation form  Administration  
agency , bring  legal action to  the court  or ordering the payment  as Administrative order ,  and once  the Administrative  
Court  is established  ,  some cases could be  within the jurisdiction  of the Administrative Court . Now however , The Act on 
Establishment  of  Administrative  Courts  and  Administrative Court  procedure  B.E.2542   establish the Administrative  
Courts, Which shall  be the limit competence   to try  and  adjudicate    following the matters  about  tort  liability  of the 
Administration  under sector 9  paragraph one [3] “  the cases  involving   a dispute   in relation to a  wrongful    act  or the 
order liability  of the Administration  agency  or the state  official  arising  form  the exercise of power   under the law  or form 
a by – law , administrative order  or other order , or form the neglect  of official  duties  require by the law  to be performed  or 
the performance  of such duties  with reasonable delay”; beside this cases  involving  tort liability are not within this act  are 
under the jurisdiction of Court of justice . 
                            Therefore , The principle in Act on liability for wrongful act of official B.E. 2539 are not appropriate and 
harmonious with the jurisdiction the Administration Court and those cause the problem about the conflict of jurisdiction . 
                            The author  would like  to amend and insert the transitory provision  to enable the Act on liability for 
wrongful act of official B.E 2539 in sector 12  thus; 
                             Paragraph two “ The Administration agency  shall appoint  investigatory  committee  ,if it arising  form  the 
exercise of power   under the law  or form a by – law , administrative order  or other order , or form the neglect  of official  
duties  require by the law  to be performed  or the performance  of such duties  with reasonable delay , Administration 
agency  ordering administrative order  for the compensation  . 
                              if, investigating  are not  following matters under paragraph two the Administration agency make notice  
for it ,but state office are omitted to payment ,bring  action to the Court of justice . 
                              In transitory provision  sector 106 of Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative 
Court procedure B.E. 2542 
                              “ The right to lodge a complain to the Petition  Council  under section 11  and ordering administrative 
order or notice for compensation under sector 12 of the Act on liability for wrongful act of official B.E.2539  in respect of the 
cases not within  the jurisdiction of the Administrative Court under this Act  shall  be deemed to be the right to file a case with 
a court of justice. 
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บทที่  1 
บทนํา 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

ประเทศไทยเปนรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและเปนรัฐเสรี
ประชาธิปไตย  การปกครอง  การบริหารประเทศจึงจําเปนตองยึดหลัก “นิติรัฐ” (Legal State) 
หรือการปกครองโดยกฎหมาย (The Rule of Law) ที่หัวใจสําคัญของหลักนิติรัฐ  คือ  หลักความ
ชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐทุกประเภท  ทั้งการกระทําในทางนิติบัญญัติ  ทาง
บริหาร  และทางตุลาการ  รวมถึงการกระทําขององคกรอ่ืน  ที่กอตั้งโดยรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น  
นิติรัฐจึงเปนรัฐที่ใหหลักประกันแกปจเจกชน  ผูอยูใตการปกครองวา  เม่ือใดก็ตามที่ฝายปก
ครองละเมิดหลักนี้  ปจเจกชนสามารถเรียกรอง  ฟองรองไปสูองคกรที่มีอํานาจในการวินิจฉัยคดี  
ที่รัฐมีหนาที่จัดองคกรใหถูกตองเหมาะสมแกลักษณะคดี  เพ่ือใหเพิกถอนการกระทํา  หรือ
เปลี่ยนแปลงการกระทํา  หรือชดใชเยียวยาคาเสียหาย  คาสินไหมทดแทน  จากการกระทําของ
ฝายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได 

ในการดําเนินกิจกรรมตางๆของฝายปกครองนั้น  เน่ืองจากฝายปกครองมีหนา
ที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ในรูปแบบตางๆที่มีขอบเขตกวางขวาง  และหลากหลายตาม
อํานาจหนาที่ของแตละหนวยงานไมวาจะเปนการกระทําที่มีผลกระทบสิทธิเอกชนในทาง
กฎหมาย  หรือการกระทําในลักษณะเปนการปฏิบัติการทั่วๆไป  เพ่ือใหบรรลุถึงวัตถุประสงค
ของงาน  ในการจัดทําบริการสาธารณะ  เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน  โดยทาง
หลักกฎหมาย  ก็สามารถแบงแยกการกระทําของฝายปกครองออกเปน 2 ลักษณะใหญๆ    
ลักษณะคําสั่งทางปกครอง  ซึ่งเปนการแสดงเจตนาของฝายปกครอง  ที่ใชอํานาจทางกฎหมาย
ในทางมหาชน  ที่มีอยูเหนือประชาชนหรือเอกชน  ซึ่งในตัวคําสั่งทางปกครองนั้นยังแยกไดวา  
เปนลักษณะที่เปนคําสั่งทางปกครอง  ที่มีผลตอเอกชนเปนการเฉพาะราย  เฉพาะกรณี  ก็อาจ
เรียกไดวา  เปนคําสั่งทางปกครองเฉพาะราย  เชน  คําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตกอสรางแกเอก
ชนที่รองขอตอฝายปกครอง  เปนตน  หรือในบางกรณี  จะมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองที่มี
ลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองทั่วไป  ไมเฉพาะเจาะจงบังคับใชแกเอกชนคนใด  หรือเรียกวากฎ  
ซึ่งในลักษณะของคําสั่งทางปกครองนี้  ในทางภาษากฎหมายอาจเรียกวา  นิติกรรมทางปก
ครอง (Juristic Act) เปนคํากลาวรวมถึงการกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะเปนการใช
อํานาจที่มีอยูตามกฎหมายมหาชน  เปนอํานาจที่มีอยูเหนือเอกชน  ที่จะกระทําการใดๆไป
กระทบตอสิทธิของเอกชน  และในอีกสวนของการกระทําของฝายปกครองอีกประการหนึ่งคือ
การกระทําในลักษณะเปนการปฏิบัติการ (Real Act)  เปนการกระทําในลักษณะอ่ืน  ไมเกี่ยวกับ
การแสดงเจตนา  และไมไดดําเนินการโดยอาศัยอํานาจทางกฎหมายมหาชนโดยตรง  แตเปน
การกระทําในลักษณะการดําเนินการทางกายภาพ  เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของงาน  เชน  
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การสรางถนน  การสรางทางดวน  การขุดรอกคลอง การขับรถยนต การรักษาพยาบาล เปนตน  
เปนไปในลักษณะที่เปนการกระทําทั่วๆไป  ที่เสมือนเอกชนกระทําได  ซึ่งโดยที่การกระทําฝาย
เดียวของฝายปกครองที่กลาวมานั้น  อาจเกิดผลเสียหาย  กระทบกระเทือนสิทธิของเอกชน  
เกิดเปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับเอกชน  ในอันที่เอกชนนั้นสามารถเรียกรอง  ฟองรอง
ใหยกเลิก  เพิกถอน  เปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง  หรือหากเกิดจากการกระทําการดําเนิน
งานในทางปฏิบัติการ  แลวเกิดผลเปนการกระทําละเมิดตอปจเจกชน  เกิดความเสียหายในอันที่
ฝายปกครองมีความรับผิดชอบชดใชคาสินไหมทดแทนจากการดําเนินการหรือการกระทําดัง
กลาว 

ในอดีตที่ผานมา  เม่ือเกิดเปนคดีขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับเอกชนหรือ
ประชาชน ที่เกิดจากการดําเนินการหรือการกระทําในรูปแบบตางๆไมวาจะเกิดขึ้นจากการ
ปฏิบัติหนาที่หรือไมก็ตาม  ไมวาจะเปนขอพิพาทเกิดจากคําสั่งทางปกครอง จากกฎ  หรือ
ปฏิบัติการทางกายภาพนั้น  ซึ่งอาจเกิดเปนขอพิพาทในทางกฎหมายแพง  กฎหมายอาญา  
หรือในทางกฎหมายปกครองก็ตาม  ผูเสียหายที่ถูกละเมิดตอสิทธิ  หนาที่  สามารถนําขอพิพาท
นั้นฟองเปนคดีตอระบบศาลยุติธรรม (นอกเหนือจากการรองเรียนตอผูบังคับบัญชา  หรือหนวย
งานตางๆนั้นใหรับผิด  ตามกฎหมายที่กําหนดชองทางไวในแตละหนวยงาน)  ไมวาจะเปนศาล
แพง  หรือ  ศาลอาญา  (ในกรณีที่ในขอบเขตวิทยานิพนธนี้จะขอกลาวเฉพาะคดีขอพิพาทใน
ทางละเมิด  คือทางแพงเทานั้น)  ซึ่งเปนศาลในระบบศาลยุติธรรม  เปนระบบศาลเดี่ยว  ที่ศาล
ยุติธรรม  มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาททุกประเภท  ทั้งในลักษณะขอพิพาทเกี่ยวกับ
การกระทําในการใชอํานาจทางกฎหมายมหาชนหรือคดีปกครอง  ไมวาจะเปนการไมปฏิบัติให
ถูกตองตามกฎหมาย  หรือจะเปนการใชอํานาจดุลพินิจไมถูกตอง  ซึ่งศาลยุติธรรมก็จะรับ
พิจารณาคดีดังกลาวโดยเสมือนหนึ่งวาเปนคดีแพงสามัญ  และขอพิพาทในลักษณะการกระทํา
ในลักษณะเปนการปฏิบัติการ  การกระทําทางกายภาพ  ที่มีผลในทางกระทบกระเทือนสิทธิ  
หรือละเมิดสิทธิของเอกชน  อันเปนลักษณะคดีแพง  ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลแพงในการ
พิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทน  โดยนําหลักตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับ
วินิจฉัย 

ตอมาเห็นวาศาลยุติธรรมไมอาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทบางอยาง  ในลักษณะของ
คดีขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายปกครองไดอยางเหมาะสม  เพราะโดยที่ลักษณะของคดีขอพิพาท
เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง  ที่มีลักษณะ  มีวัตถุประสงค  ขอความคิด  วิธีการดําเนินการกอน
ออกคําสั่ง  ตลอดจนการบังคับคดี  ที่แตกตางไปจากคดีแพงโดยสิ้นเชิง  ประกอบกับหลัก
กฎหมายหรือขอความคิดเกี่ยวกับ  “นิติกรรมทางปกครอง”  หรือคําสั่งทางปกครองเปนหลักพื้น
ฐานในการฟองคดีปกครอง  หรือ  อีกนัยหนึ่งเปนรูปแบบลักษณะกําหนดเขตอํานาจของศาลปก
ครอง  ซึ่งหลักในเรื่องนิติกรรมทางปกครองดังกลาวจะเปนการกําหนดลักษณะการกระทําของ
ฝายปกครองอยางใดจึงจะถือวาเปนการกระทําทางปกครองที่องคกรตุลาการมีอํานาจควบคุม
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ตรวจสอบ  ซึ่งมีหลักวาการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง  มีผลโดยตรงตอการเปลี่ยนแปลง
หรือระงับซ่ึงสิทธิหนาที่ของผูรับคําสั่งหรือผูที่จําตองกระทําการ  หรือถูกกระทบกระเทือนจาก
มาตรการใด  ที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะไดใชหรือใชไปแลว  โดยหลักเปนการกระทําของเจา
หนาที่ฝายปกครองที่ครบองคประกอบเปนนิติกรรมทางปกครองเทานั้น  ที่จะถูกฟองเปนคดีปก
ครองยังศาลปกครองได  สําหรับการกระทําที่ไมครบองคประกอบเปนนิติกรรมทางปกครอง  ก็
ไมมีผลทางกฎหมายปกครองแตอยางใด  แตอาจมีผลในทางกฎหมายแพง  หรือทางกฎหมาย
อาญาเทานั้น  ซึ่งจะตกอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 

ในเวลาตอมา  ในสวนการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางแพง  ในลักษณะเปนนิติเหตุ
ในทางละเมิดที่คูกรณีเปนฝายปกครองและเอกชน  โดยใชหลักกฎหมายแพงไมเหมาะสม  
เพราะเดิมมีหลักวารัฐไมตองรับผิดในทางแพงเน่ืองจากการกระทําของรัฐ  ตอมาก็มีหลักขยาย
ความรับผิดของรัฐหรือฝายปกครอง  ใหหนวยงานรัฐหรือฝายปกครองรับผิดเม่ือการกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  และรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากความผิดหรือความบกพรอง
ของหนวยงานรัฐหรือระบบสวนรวมตางๆนั้นไมเหมาะสมจึงมีแนวคิดกําหนดหลักความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ขึ้นมาพิเศษ  คือตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่  พ.ศ. 2539  และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยมีหลักการใหมเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติในแงสารบัญญัติ  
และวิธีสบัญญัติในเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  โดยกฎหมายดังกลาวกําหนด
ความสัมพันธที่เกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่นั้นจะมีผูเกี่ยวของ 3 ฝาย  คือ  เอกชนผูเสีย
หาย  เจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ  คือเปนความสัมพันธในระหวางเจาหนาที่ของรัฐใน
นามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน  หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐ  โดยมีหลักใหเจาหนาที่ผูกระทําการละเมิดตองรับผิดกรณีจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางแรงในการปฏิบัติหนาที่  นอกจากนั้นถาเจาหนาที่ใดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่ไมวาใน
ลักษณะใด  ฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐตองรับผิดชอบ  ผูเสียหายตองฟองหนวยงาน
ของรัฐ  จะฟองเจาหนาที่ไมได  นี่เปนหลักการกําหนดหลักเกณฑความรับผิดของฝายปกครอง
ไว  ซึ่งในสวนการฟองรองของผูเสียหายจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ  ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  ก็
สามารถฟองหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดยังองคกรวินิจฉัยขอพิพาทก็คือ  ศาลยุติธรรม  
ซึ่งในกรณีนี้  มีบทบัญญัติในมาตรา 11 ที่กําหนดใหผูเสียหายที่ไดรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก
การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติหนาที่  อาจยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐให
พิจารณาโดยใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดแกตน  โดยไมตองฟองคดีตอศาล
ก็ได  และหากไมพอใจในกรณีที่เห็นวาหนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 คือเจาหนาที่ได
กระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  ผลการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐ  ก็ใหมีสิทธิรองทุกขตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนคดีปกครองจะฟอง
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ศาลปกครองตอไปได  โดยจะเห็นไดวา  ในขณะนั้น  ผูเสียหายที่ไดรับความเสียหายจากการ
กระทําของเจาหนาที่  ในการปฏิบัติหนาที่  ก็อาจจะฟองหนวยงานของรัฐใหชดใชคาสินไหมทด
แทนตามหลักกฎหมายแพงยังศาลยุติธรรม  หรืออาจรองขอตอหนวยงานนั้นโดยไมตองฟอง
ศาลและถาไมพอใจผลการพิจารณาของหนวยงานของรัฐ  อาจรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวยกฤษฎีกาไดอีก  และมีบทบัญญัติในเร่ืองการจะนําคดีไปสู
ศาลปกครองไดอีก  ถาศาลปกครองไดจัดตั้งขึ้นในอนาคต  ในมาตรา 14  เม่ือไดมีการจัดตั้งศาล
ปกครองขึ้นแลว  สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11  ใหถือวาเปน
สิทธิฟองตอศาลปกครอง  แตจะเห็นไดวา  ขณะน้ันเม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติ  พระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มิไดเปนบทบัญญัติกําหนดเขตอํานาจ
ศาล  เพราะขณะนั้นยังไมมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอยางแทจริง  เปนเพียงแตกําหนดสิทธิ
แนวทางใหแกผูเสียหายที่จะฟองยังศาลยุติธรรม  หรือจะใชสิทธิรองขอตอหนวยงานของรัฐ  
และถาไมพอใจก็มีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดหรืออาจใชสิทธิเรียกรอง
เปนคดีปกครอง  ตอศาลปกครองไดในอนาคต  เพราะตามกฎหมายกําหนดชองทางไวเชนน้ัน 

นอกจากนี้มีบทบัญญัติในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 12 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ  2539 ในความสัมพันธระหวางหนวยงาน
ของรัฐกับเจาหนาที่ ที่กําหนดชองทางใหหนวยงานของรัฐสามารถเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทํา
ละเมิดชําระเงินใหแกหนวยงานของรัฐ  ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่
หนวยงานของรัฐ  ไดใชใหแกผูเสียหายในกรณีที่การละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ แตเปน
การกระทําดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคา
สินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ใหหนวยงานของ
รัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด  
โดยมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวาคําสั่งดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา 5 แหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หากถึงกําหนด
แลวเจาหนาที่ไมชําระโดยถูกตองครบถวน  หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตาม
มาตรา 57 1 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  โดยวิธีการยึดและ
อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นและขายทอดตลาดใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงโดยอนุโลม  และไดมีการกําหนดมาตรการพิเศษในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

                                                  
                            1 มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงิน  ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน  
ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวา 7 วัน  ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน  เจาหนาที่
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน… 
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ดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ  2539  โดยใหสิทธิ
ผูที่เกี่ยวของมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและฟองคดีตอศาลไดตอไป  ไมวา
จะเปนฝายหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกพิจารณาใหรับผิด  ซึ่งจะเห็นไดวาหลักเกณฑดัง
กลาวขางตนกําหนดขึ้นเพ่ือความสะดวกแกหนวยงานของรัฐในอันที่จะเรียกรองคาสินไหมทด
แทนจากเจาหนาที่ และสามารถใชมาตรการบังคับแกเจาหนาที่โดยไมตองฟองคดีตอศาลก็ได 

ในเวลาตอมา  ไดมีแนวคิดการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  และบทบัญญัติในรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  กําหนดใหมีการจัดตั้งศาลปกครอง  และ
กําหนดเขตอํานาจของศาลปกครองไวตามมาตรา 276 2  ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งหมดที่เปนขอพิพาทเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐ  ตอมาจึงไดมีการตั้งพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  จัดตั้งศาลปกครองขึ้น  
ประเทศไทยจึงไดเปลี่ยนแปลงระบบศาลจากระบบศาลเดียว  เปนระบบศาลคู  คือระบบที่ศาล
ยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางกฎหมายแพงและกฎหมายอาญาเทานั้น  
สวนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองใหอยูในอํานาจหนาที่ของศาลปกครองซึ่งมีระบบศาลชั้น
ตนและศาลสูงสุดของตนเอง  มีระบบผูพิพากษา  และองคกรบริหารงานสวนบุคคลเปนเอกเทศ
จากศาลยุติธรรม  ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี
ขอพิพาททางละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่รัฐไวโดยเฉพาะใน  มาตรา 9วรรคแรก 
ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 

…”(3)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน
รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําสั่งทางปกครอง  
หรือคําสั่งอ่ืน  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมาย  กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนา
ที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ทั้งนี้เวนแตคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาลแรงงาน  
ศาลภาษีอากร  ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ  ศาลลมละลาย  หรือศาล
ชํานัญพิเศษ “ 

                                                  
                              2 มาตรา 276  “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ  หนวยงาน
ของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา  หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  
หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือ
ในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซ่ึงเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของ
รัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือเนื่องจากการกระทําหรือละเวน
การกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น  ตองรับผิดชอบในการ
ในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 
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ดังนั้นจากบทบัญญัติดังกลาว  จะเห็นไดวาจะมีคดีขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่สวนหนึ่ง  ที่ประชาชนผูไดรับผลเสียหายจาก
การกระทําทางละเมิดที่เขาลักษณะดังกลาว  คดีก็จะตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  และมีขอ
พิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่รัฐบางประเภท  จะอยูในเขตอํานาจของศาล
ยุติธรรม  คือศาลแพง  ทั้งนี้ยกเวนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลชํานัญพิเศษ  ไดแก  คดีที่อยูใน
เขตอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาลแรงงาน  ศาลภาษีอากร  ศาลทรัพยสินทาง
ปญญาและการคาระหวางประเทศ  ศาลลมละลาย  หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน  ดังนั้นคดีขอพิพาท
เกิดจากการละเมิดตามบทบัญญัติกฎหมายพิเศษอ่ืน  เชน  ขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายแรงงาน  
หรือขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายภาษีอากร  ฯลฯ  ไมอยูในขอบเขตของการศึกษานี้  การศึกษานี้
จะพิจารณาเฉพาะคดีขอพิพาทที่เกิดจากการละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐตาม
กฎหมายแพงเทานั้น  ในปญหาเฉพาะเรื่องเขตอํานาจระหวางศาลปกครอง  กับศาลยุติธรรม  
โดยในการศึกษาจะพิจารณาจากบทกฎหมาย  ทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542  จึงทําใหมีคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ใน
ลักษณะเฉพาะคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  
คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน  หรือการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนด  หรือการปฏิบัติ
หนาที่ลาชาเทานั้น  ที่จะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  โดยอาจทําใหเกิดปญหาการตีความ
วาอยางไร  จะเปนขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากเหตุดังกลาว  และมีคดีขอพิพาททางละเมิด
ของเจาหนาที่ประเภทใดที่ผูเสียหายจะฟองคดีตอศาลยุติธรรม  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ตามมาตรา 11  ซึ่งมีการเปด
ชองทางใหผูเสียหาย  รองขอตอหนวยงานใหรับผิดชอบชดใชคาเสียหายแกตนได  ถาไมพอใจ
คําวินิจฉัยของหนวยงานนั้น หรือหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอลาชาหรือละเลยไมทําตาม
กําหนดเวลา ผูเสียหายก็สามารถนําคดีไปฟองศาลปกครองได และทําใหคดีดังกลาวอยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง   ซึ่งตามมาตรา 11 ประกอบมาตรา 14 กําหนดไวนั้น เม่ือพิจารณาแลว
ตามปกติคดีขอพิพาทดังกลาวโดยเฉพาะที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการ
ปฏิบัติการ จะไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  แตก็เห็นวาจะเปนการกําหนดชองทาง  
ใหเกิดความไมแนนอน  ไมเปนเอกภาพในการดําเนินคดีได  ยกตัวอยาง  เกิดขอพิพาทในทาง
ละเมิดคดีหนึ่ง  เกิดจากมูลคดีเดียวกัน  เกิดจากลักษณะการกระทําการโดยเฉพาะการปฎิบัติ
หนาที่ในทางกายภาพหรือการปฎิบัติการทําใหเกิดความเสียหายแก  เอกชนหลายคน  ซึ่งแตละ
คน  เอกชนผูเสียหายแตละคน  บางคนก็เห็นวาเปนคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิด
จากเจาหนาที่  เปนการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ  หรือการปฏิบัติตามปกติ  และเห็นวาไม
เขากรณีตามมาตรา 9วรรคแรก(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ  ที่จะสามารถฟองตอศาลปกครอง  จึงตองนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรมคือ  ศาลแพง  
ซึ่งศาลก็จะตองรับคดีไวพิจารณา  สวนผูเสียหายคนอื่น  ก็อาจจะนําคดีพิพาทรองขอยังหนวย
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งานของรัฐ  ในกรณีถาเห็นวาเปนการปฏิบัติหนาที่  ถาหนวยงานรัฐวินิจฉัยอยางไร หรือกรณี
หนวยงานของรัฐละเลยหรือลาชา ไมพอใจคําสั่งดังกลาวก็สามารถนําคดีฟองยังศาลปกครอง  ก็
จะเปนอีกทางหนึ่งจึงทําใหอาจเกิดกรณีคดีละเมิดที่เกิดจากมูลคดีเดียวกันอันหน่ึง  ผูเสียหายที่
เกี่ยวของสามารถดําเนินคดีที่เกิดขึ้นจากมูลคดีเดียวกันฟองรองยังองคกรวินิจฉัยขอพิพาทในทั้ง 
2 ระบบคือศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 

และในสวนกรณีมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่ พ.ศ 2539 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดัง
กลาวภายในกําหนด โดยมีการตีความวา คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งจะทําใหเกิด
ปญหาเขตอํานาจศาลปกครอง โดยในแง หนวยงานของรัฐผูออกคําสั่งใหเจาหนาที่ ผูกระทํา
ละเมิดชําระเงินจากการปฎิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง(หรือสิทธิ
ไลเบี้ย) ถาเจาหนาที่ไมปฎิบัติตามคําสั่งดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปก
ครองบังคับไดเองโดยใชสิทธิยึด อายัดทรัพยไดเอง หรืออาจใชสิทธิฟองตอศาลก็ได  ซึ่งถาการ
ละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ  คํา
สั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน ละเลยไมปฏิบัติหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ก็ไมอยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง จึงตองฟองตอศาลยุติธรรม แตเม่ือพิจารณาในสวนทางฝายเจาหนาที่ที่
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ในมูลเหตุเดียวกันน้ันที่ถูกคําสั่งใหชําระเงินภายในกําหนดเวลา  
ซึ่งหากถือวาเปนคําสั่งทางปกครองถาเห็นวาคําสั่งนั้นไมถูกตองก็อาจมีสิทธิรองทุกขตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ซึ่งตอมาไดโอนคดีมายังศาลปกครองตามมาตรา 103 แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  หรือจะใชสิทธิฟองคดีเพิก
ถอนคําสั่งดังกลาวตอศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง ( 1 ) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได  จึงทําใหเห็นไดวาในมูลคดีขอพิพาทในทาง
ละเมิดคดีหนึ่งๆ ผูที่เกี่ยวของมีชองทางนําคดีขอพิพาทเขาสูเขตอํานาจของทั้งระบบศาลปก
ครองและศาลยุติธรรม  โดยการอางมูลเหตุตางกันทั้งๆที่มาจากมูลคดีเดียวกัน 

ในกรณีที่กลาวมานี้จะเห็นไดวา  เกิดเปนปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาล  จึงทํา
ใหเกิดความไมเปนเอกภาพในการวินิจฉัยขอพิพาท  ซึ่งอาจจะมีผลใหคําพิพากษาที่ขัดแยงกัน
และทําใหเกิดความไมแนนอน  ไมเหมาะสมที่จะเกิดกรณีมีสิทธิฟองยังศาล 2 ระบบ  2ชองทาง 
โดยปกติการกําหนดเขตอํานาจศาลควรมีการแยกพิจารณาคดีอยางชัดเจน  การที่จะกําหนดวา
ใหคดีลักษณะใด  เกิดจากมูลเหตุเกิดจากการกระทําใดบาง  โดยเฉพาะมูลคดีขอพิพาทใน
ลักษณะเปนนิติเหตุในทางละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตาม
ปกติไมเกี่ยวของในการใชอํานาจตามกฎหมายโดยตรง ควรจะตกอยูในเขตอํานาจของศาลปก
ครอง  หรือศาลยุติธรรม  ที่กําหนดใหเหมาะสมกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งศาลตางๆ  และ
ความเชี่ยวชาญในการพิจารณาคดีพิพาทประเภทใดบาง  ควรอยูในเขตอํานาจของศาลใด โดย
เฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองที่เพ่ิงจัดตั้งขึ้นมา ที่มีวัตถุประสงคในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่
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เกิดในความสัมพันธที่มีฝายปกครองเขาไปเกี่ยวของ ในลักษณะมีอํานาจเหนือกวาเอกชน ใน
ลักษณะออกคําสั่งทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองใดที่มีผลกระทบตอเอกชน ในอันให
อํานาจศาลปกครองเขาไปใชอํานาจยกเลิกเพิกถอนคําสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองได สวนใน
คดีประเภทที่เปนการเรียกใหใชคาสินไหมทดแทนนั้นก็อาจจะนําไปสูเขตอํานาจศาลปกครองได
แตก็ตองมีมูลเหตุที่มาจากการใชอํานาจ หรือความสัมพันธในทางกฎหมายปกครอง ที่สามารถ
รวมใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยในคดีเดียวกันไดเพ่ือความสะดวกแกผูที่เกี่ยวของ 
และการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองที่ไดมีเจตนารมยจํากัดในการพิจารณาคดีขอพิพาททาง
ละเมิดไว และโดยปกติแลวคดีประเภทเรียกคาสินไหมทดแทนนี้ เปนคดีขอพิพาทที่ศาลยุติธรรม
เปนองคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยอยู  ดังนั้นการที่กฎหมายที่เกี่ยวของดังกลาวกําหนด
ชองทางไวในลักษณะดังกลาว โดยเฉพาะมีบทบัญญัติกฎหมายและคําวินิจฉัยทําใหคดีขอพิพาท
คดีหนึ่งๆ สามารถนําเขาสูเขตอํานาจของศาลหลายระบบจึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาล   

จึงจําเปนตองศึกษาถึงลักษณะการกระทําของฝายปกครองในลักษณะตางๆ  
ลักษณะคดีปกครอง การกําหนดเขตอํานาจองคกรพิจารณาคดีดังกลาวและลักษณะคดีขอพิพาท
ที่เกิดจากการละเมิดของเจาหนาที่ซึ่งมีลักษณะเรียกวา  เปนนิติเหตุ  ที่มีจุดประสงคฟองรอง
เพ่ือ  ไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจากความเสียหายดังกลาว  ที่เกิดจากลักษณะประเภทใด
บาง  ที่ควรจะตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  การจะใหคดีละเมิดที่เกิดจาก
การกระทําบางอยางโดยมีการเชื่อมโยงใหไปอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองนาจะไมเหมาะสม  
เพราะจากการศึกษาหลักเขตอํานาจของศาลปกครองของทั้งประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส  และ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ซึ่งมีวิวัฒนาการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองที่นาสนใจ  
วามีเหตุผลทางทฤษฎีอยางไร  ที่นํามาปรับใชแกประเทศไทยไดอยางเหมาะสม  สะดวก  เปน
ธรรม  ชัดเจนแกทั้งคูความทั้งสองฝาย  ทั้งฝายปกครองไดแกหนวยงานขชองรัฐหรือเจาหนาที่
และประชาชน  ผูไดรับความเสียหายที่จะไดรับความคุมครอง  และถูกตองตามหลักการ
กฎหมายมหาชน  ซึ่งเม่ือพิจารณาจากการบัญญัติกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่  ทั้งในพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  และในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาความปกครอง  พ.ศ. 2542  ที่เม่ือพิจารณาดูแลวทําใหเห็นไดวา  มีการกําหนดชอง
ทางใหผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือ
หนวยงานทางปกครอง  ที่เกิดจากการกระทําละเมิดในลักษณะบางอยาง  ที่เกิดจากมูลละเมิด
เดียวกันน้ัน  ผูเสียหายที่เกี่ยวของในฝายตางๆจะสามารถนําคดีขึ้นสูการพิจารณาตอระบบศาล
ไดทั้งระบบศาลยุติธรรมและศาลปกครอง  หากในคดีดังกลาว  มีผูเสียหายจากการกระทําละเมิด
ในมูลคดีหนึ่งหลายราย  หรือแมแตรายเดียวก็ตาม  ก็สามารถเลือกใชชองทางเรียกรองไดตาง
ระบบกัน  จึงจําเปนตองทําการศึกษา  ถึงความเหมาะสม  และแนวทางแกไขกฎหมายที่เกี่ยว
ของ  หรือทําใหขอพิพาทที่เกิดจากการทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครองใน
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ลักษณะใด  ควรอยูภายในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ในทางใดทางหนึ่งให
ชัดเจนเหมาะสมตอไป 

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.ศึกษาถึงความหมายลักษณะของการกระทําของฝายปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐวามีการกระทําในลักษณะใดบาง 

2.ศึกษาถึงลักษณะการกระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่จะ
เกิดเปนลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิด 

3.ศึกษาถึงการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของตางประเทศในการพิจารณา
คดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง 

4.ศึกษาถึงกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑ  ในการเรียกรอง  ฟองรอง  คดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง 

5.ศึกษาถึงความเปนมา หลักการของบทกฎหมายที่เกี่ยวของในการกําหนดเขต
อํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทการละเมิด  ที่ผูเสียหายสามารถนําคดีฟองรอง  
เรียกรองแนวทางใดบาง 

6.ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกําหนดลักษณะขอพิพาททางละเมิดและ
องคกรที่มีเขตอํานาจใหเหมาะสมกับลักษณะคดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐในประเทศไทย 

1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดี
ขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เทานั้น 

1.4 สมมุติฐานของวิทยานิพนธ 

การกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองการฟองรอง การรองขอ การออกคําสั่ง และการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจา
หนาที่ที่กําหนดในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบ
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สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่พ.ศ. 2539 ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 พบวาคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป หรือมีลักษณะเปนการกระทํา
ทางกายภาพของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่ผูที่เกี่ยวของ สามารถนําคดีเขา
สูเขตอํานาจทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรม ซึ่งทําใหเกิดความไมชัดเจน ไมเหมาะสม เกิด
ปญหาเขตอํานาจศาล จึงควรปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของตอไป 

1.5 วิธีดําเนินการศึกษา 

วิธีการศึกษาจะใชวิธีการคนควาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) 

1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

คาดวาผลของการศึกษา  จะทําใหเกิดความชัดเจน  เหมาะสมในการกําหนด
เขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทาง
ปกครอง  และใชเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนด
ลักษณะคดีขอพิพาทที่เหมาะสมที่ควรอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตอไป 
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บทที่  2 
ขอความคิดวาดวยการกระทําทางปกครอง ที่กอใหเกิดความรับผิดในทางละเมิดของฝายปกครอง  

และองคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 

2.1 แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครอง 

การกระทําทางปกครองมีลักษณะหลากหลายมาก  เพราะการกระทําในทางกฎหมายทั้งหมด
อาจเปนการกระทําทางแพงหรือทางปกครอง  หากเจาหนาที่ของฝายปกครองกระทําการเกินหรือปราศจาก
อํานาจ  การกระทํานั้นตองถูกยกเลิก  เพิกถอนและถามีผูเสียหาย  ซึ่งไดรับความเสียหายจากการกระทําทางปก
ครอง  ก็อาจฟองขอใหลงโทษผูกระทําผิดในทางอาญา  หรือใหใชคาสินไหมทดแทนทางแพงดวยก็ได ซึ่งทั้งหมด
อาจกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงหรือผลกระทบตอสิทธิของเอกชนหรือกอใหเกิดความรับผิดขององคกรทางปก
ครองก็ได1 

2.1.1 ความหมายของการกระทําทางปกครอง2 

(1) การกระทําทางปกครองเปนการกระทําของรัฐประเภทหนึ่ง  การกระทําของรัฐแสดงออก
โดยผานทางบุคคลธรรมดาซึ่งเปนผูแทนเรียกวา “เจาหนาที่ของรัฐ”  การแสดงเจตนาหรือการกระทําของบุคคล
ธรรมดาที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  มีผลผูกพันรัฐในทางกฎหมาย  แตมิไดมีผลผูกพันบุคคลธรรมดาที่ไดแสดง
เจตนาหรือการกระทําในฐานะที่เปนองคกรของรัฐแตอยางใด  ดังนั้น  การกระทําของบุคคลธรรมดาที่ดํารง
ตําแหนงเปนเจาหนาที่ของรัฐ  จึงเปนการกระทําของรัฐ  สวนการกระทําของบุคคลธรรมดาที่มิไดดํารงตําแหนง
เปนองคกรของรัฐจึงเปนการกระทําของเอกชน 

การกระทําของบุคคลธรรมดาที่ดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ของรัฐ  นั้นอาจแยกได 2 ฐานะ  
คือ  ในฐานะสวนตัว  และในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  การกระทําในฐานะสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐถือวา
เปนการกระทําของเอกชน 

ในการพิจารณาวาอยางไรจึงถือวา  เปนการกระทําในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  ตอง
พิจารณาจากวัตถุประสงคของรัฐ  กลาวคือ  รัฐตองใชอํานาจของตนเพื่อคุมครองประโยชนมหาชน  หรือ
ประโยชนสวนรวม  ถาเจาหนาที่ของรัฐกระทําโดยมีวัตถุประสงค  เพื่อรักษาหรือคุมครองประโยชนมหาชน  หรือ
ประโยชนสวนรวมแลวถือวาเปนการกระทําของรัฐ    แตถาเจาหนาที่ของรัฐกระทําการใชอํานาจเพื่อประโยชน
สวนตัวของตนเองยอมไมใชเปนการกระทําของรัฐ 

 

                                                  
                            1 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” น.98 

                            2 สมยศ เช้ือไทย, “การกระทําทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร  ปที่ 17 ฉบับที่ 3 (กันยายน 2530) น.60-61 
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(2) การกระทําของรัฐที่จะถือวาเปนการกระทําทางปกครองจะตองเปนการกระทําโดยองคกร
รัฐที่เปนองคกรฝายบริหาร  มิใชองคกรนิติบัญญัติ  และมิใชองคกรตุลาการ   

องคกรของรัฐฝายบริหาร  นั้นยังแยกไดเปน 2 ประเภท  คือ  องคกรของรัฐฝายรัฐบาล  และ
องคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรของรัฐฝายรัฐบาล  หรือรัฐบาลในความหมายอยางแคบนั้น  ไดแก  คณะรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีซึ่งมีอํานาจหนาที่ในทางนโยบาย  หรือในเรื่องการดํารงอยูของรัฐเปนสวนรวมอันเปนกิจกรรมในทาง
การเมือง  ซึ่งโดยปกติแลวเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  เชนการเสนอรางกฎหมาย  การทํา
สนธิสัญญากับตางประเทศ  เปนตน 

สวนองคกรฝายปกครองนั้น  ไดแก  เจาหนาที่ฝายปกครองทั้งหลายที่อยูภายใตการควบคุม
ขององคกรฝายรัฐบาลอีกชั้นหนึ่ง  การกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นตามปกติกระทําลงโดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติตางๆ 

2.1.2 ประเภทของการกระทําฝายปกครอง3 

การกระทําทางปกครองซึ่งเปนการกระทําของรัฐโดยองคกรฝายปกครองนั้นในทางกฎหมาย
สามารถแยกออกไดเปน 4 ลักษณะ  คือ  ในลักษณะที่เปนนิติกรรม (Juristic Act) หรือ คําส่ังทางปก
ครอง(Verwaltungakt) ในลักษณะที่เปนปฏิบัติการ (Real Act) สัญญาทางปกครอง  และกฎทั่วไป    

 การกระทําของฝายปกครอง  อีกนัยหนึ่ง  คือ  การกระทําใดๆที่กระทําลงโดยองคกรฝายปก
ครอง  สามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 ลักษณะ4  ดังนี้ 

 

 

                                                  
                            3 สมยศ  เช้ือไทย  ,”การกระทําทางปกครอง “, วารสารนิติศาสตร  ฉบับที่ 3 ปที่ 17 (กันยายน 2530) : 61 

                            4 นิติกรรมทางปกครองนั้น  อาจมีความหมายไดหลายนัย  สรุปไดดังนี้ 
1) ความหมายอยางแคบ  หมายความรวมถึง  นิติกรรมฝายเดียวและสัญญาทางปกครอง 
2) ความหมายอยางกลาง  หมายถึง  นิติกรรมทางปกครองที่เปนนิติกรรมฝายเดียว  อันมีลักษณะเปนคําสั่ง  คําวินิจฉัย  

การอนุญาต  หรือมาตรการอื่นๆ  ที่เจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจขอกําหนดถามีผลตอคนภายนอกเปนกรณีเฉพาะ
ราย 

3) ความหมายอยางกวางๆ  หมายถึง  การกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนนิติกรรมฝายเดียว  ลักษณะเฉพาะทาง
เทานั้น  โดยนัยนี้นิติกรรมทางปกครองจึงมิไดรวมถึงนิติกรรมฝายเดียวลักษณะทั่วไปดวย  
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(1) การกระทําขององคกรฝายปกครองที่มีลักษณะไมเปนการกระทําในทางกฎหมาย  กลาว
คือ  การกระทําในลักษณะเชนนี้  มิไดกอใหเกิดผลโดยตรงตอการเปลี่ยนแปลงสิทธิ  หนาที่ของเอกชนแตอยางใด  
กลาวคือ  เปนการกระทําที่มีลักษณะการใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาที่ที่
มีอยูตามกฎหมาย  กรณีเชนนี้จึงมิไดกอใหเกิดผลทางกฎหมาย (นิติสัมพันธ) แกเอกชนโดยตรง  กลาวคือเปน
การกระทําที่มีลักษณะเปน “ปฏิบัติการ” (Real Act) ในทางปกครองอยางหนึ่ง 

(2) การกระทําขององคกรฝายปกครองที่มีลักษณะเปนการกระทําที่กอใหเกิดผลในทาง
กฎหมาย  การกระทําในลักษณะเชนนี้ของฝายปกครองจะมีผลโดยตรง  ตอการเปลี่ยนแปลงสิทธิและหนาที่ของ
เอกชนที่มีอยูตามกฎหมายในขณะใดขณะหนึ่ง  กลาวคือ  เปนการกระทําที่มีลักษณะเปน “นิติกรรม” (Juristic 
Act) ในทางปกครองหรือเรียกสั้นวา “นิติกรรมทางปกครอง” (Administrative Act) อันเปนหลักที่กลุมประเทศซี
วิลลอวคิดขึ้น  โดยจัดอยูในการกระทําทางปกครองที่แตกตางไปจากปฏิบัติการอื่นๆในทางปกครอง  โดยเหตุที่ 
“นิติกรรมทางปกครอง” ในความหมายของแตละประเทศแตกตางกันออกไป 5  โดยสามารถพิจารณาในแงของ
การกอใหเกิดนิติกรรมทางปกครอง  ซึ่งอาจแยกไดเปน  นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (Acte administratif 
unilateral) กับนิติกรรมทางปกครองสองฝายหรือหลายฝาย (Acte administratif biou plurilateral) 6 

“นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว”  คือ  นิติกรรมทางปกครองที่เกิดขึ้นจากการแสดงเจตนา
ของฝายปกครองแตเพียงฝายเดียว  ซึ่งอาจจะเปนบุคคลคนเดียวหรือหลายคน 

“นิติกรรมทางปกครองสองฝายหรือ  หลายฝาย”  คือ  นิติกรรมทางปกครองที่เกิดขึ้นจากการ
แสดงเจตนาของฝายปกครอง  และบุคคลหรือนิติบุคคลผูรับผลจากนิติกรรมทางปกครองนั้น  อันไดแก  สัญญา
ทางปกครองตางๆ 

การกําหนดรูปแบบของนิติกรรมทางปกครองดังกลาวขางตนนี้  เปนการแบงแยกประเภทของ
นิติกรรมโดยดูจากผูแสดงเจตนาเปนเกณฑ 

2.1.2.1 การกระทําทางปกครองในลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง  หรือคําส่ังทาง
ปกครอง 

 

 

 

                                                  
                             5 สมยศ  เช้ือไทย,  “การกระทําทางปกครอง”,  น.63-64 

                             6 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครองตามแนว
ความคิดของฝรั่งเศส”, น.173-174 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

14

ความหมายของนิติกรรมปกครอง  ตามที่กลาวมาแลวความหมาย “นิติกรรมทางปกครอง” 
ในแตละประเทศแตกตางกันไป  แตอาจมีสาระสําคัญบางอยางที่เหมือนกันบาง  จึงขอศึกษาแนวความคิดเกี่ยว
กับนิติกรรมทางปกครองสําหรับประเทศในกลุม ซีวิล ลอว (Civil Law) คือ  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  และ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีซึ่งทําใหทราบแนวคิด  เพื่อเปนแนวทางที่มาทางความคิดในการกําหนดเขต
อํานาจของศาลปกครอง 

(1) ความหมายเฉพาะของนิติกรรมทางปกครอง 

(ก) ความหมายเฉพาะตามแนวของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

คําวา “นิติกรรมทางปกครอง” หรือ “acte administratif" ที่ใชในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
เปนคําที่ยอมาจาก acte juridique du droit administratif (นิติกรรมตามกฎหมายปกครอง)7 ตามทฤษฎี
กฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสนั้นเมื่อกลาวถึงคําวา “acte administratif" จะมุงหมายถึง “นิติกรรมทาง
ปกครองฝายเดียว” หรือ “decision executoire”8 หรือคําส่ังที่มีผลบังคับทันที9  โดยตัวของมันเองอาจจะกอให
เกิดสิทธิและหนาที่ได  ซึ่งเปนวิธีการที่ฝายปกครองใชในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองในรูปของการแสดง
เจตนาฝายเดียวที่กอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิและหนาที่ของเอกชน  ในรูปของขอบังคับ กฎหรือคําส่ังได  
โดยไมจําตองใหเอกชนยินยอมดวย  ซึ่งจะไมรวมถึง “สัญญาทางปกครอง” (contract administratif)ดวย  แตถือ
วานิติกรรมสองฝายหรือสัญญาทางปกครองนั้น  เปนเพียงเทคนิคที่ฝายปกครองนํามาใชในการดําเนินกิจกรรม
ของตนเพื่อเสริมการใชอํานาจฝายเดียวได  กลาวโดยสรุปคือ “นิติกรรมทางปกครอง”ตามความหมายของ
ประเทศฝรั่งเศส  หมายถึง  การกระทําของฝายปกครองซึ่งมุงโดยตรงใหเกิดผลในทางกฎหมาย  การเปลี่ยน
แปลงสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลซึ่งมีอยูตามกฎหมายในขณะใดขณะหนึ่ง10 

(ข) ความหมายเฉพาะตามแนวของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 

 

                                                  
                           7 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง  และสัญญาทางปกครองตามแนว
ความคิดของฝรั่งเศส”, น.165 
                            8 โภคิน  พลกุล  “การวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครอง”,  เอกสารประกอบการฝกอบรมหลักสูตร “หลักกฎหมายปกครอง
, : “วิธีสบัญญัติ”, สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  สิงหาคม 2530, น.37 (คัดสําเนา) 
 

                            9 พูลศักด์ิ  ไวสํารวจ, “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”, น.273 

                          10 อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ “คําอภิปรายในการประชุมทางวิชาการ  เร่ืองปญหาการจัดตั้งศาลปกครองในไทย,” 
นิติศาสตร  ปที่ 12 ฉบับที่ 1 (2524) : 93. 
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ความหมายเฉพาะของนิติกรรมทางปกครองตามแนวของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรม
นี (Verwaltungsakt) จะมีลักษณะเปนศัพทเทคนิคในทางกฎหมายซึ่งเปนสถาบันทางกฎหมายที่คิดและกําหนด
ขึ้นมาเพื่อประกันสิทธิ์หรือคุมครองสิทธิในทางกฎหมายปกครอง  ใหแกประชาชน  ซึ่งบางลักษณะเปน  
functional concept ไมใช logical concept ดังที่ศาลปกครองสหพันธรัฐ  ไดวินิจฉัยและตีความนิติกรรมทางปก
ครองขยายไปถึงเครื่องหมายสัญญาณจราจร  เปนตน11  สถาบันนิติกรรมทางปกครอง  หรืออีกนัยหนึ่งในการ
กําหนดเขตอํานาจของปกครอง  โดยกําหนดถึงลักษณะของการกระทําของฝายปกครอง  อยางไรบาง  จึงจะถือ
วาเปนนิติกรรมทางปกครอง12 และในปจจุบัน  วรรคแรกของมาตรา 35  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาชั้น
เจาหนาที่ฝายปกครอง พ.ศ. 1976 ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ได  นิยามคําวา “นิติกรรมทางปก
ครอง”คือคําวินิจฉัยหรือมาตรการฝายปกครองใดที่ออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองในการกําหนดกฎเกณฑ
เฉพาะเรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  ที่มีผลโดยตรงตอภายนอก13 คือจะหมายความเฉพาะ 
“คําส่ังทางปกครอง “ 

จะเห็นไดวา  นิติกรรมทางปกครองตามแนวทางของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  จะ
มีลักษณะเปนคําส่ัง  คําวินิจฉัย  หรือมาตรการของฝายปกครองฝายเดียว  กลาวคือ  ฝายปกครองสามารถแสดง
เจตนาฝายเดียวกําหนดสิทธิหนาที่ใหเอกชนไดโดยที่เอกชนไมจําเปนตองยินยอมดวย  ลักษณะสําคัญนี้  ทําให
นิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมันไมรวมถึงสัญญาทางปกครอง  จากนิยามคําวา “นิติกรรมทางปก
ครอง” ดังกลาว  อาจแยกองคประกอบไดเปน 6 ประการดังนี1้4 

(1) คําส่ัง  คําวินิจฉัย  หรือมาตรการ (Massuahme) หมายถึงการกระทําทุกอยางที่มีวัตถุ
ประสงคซึ่งอาจแสดงออกดวยวาจา  ลายลักษณอักษร  หรือแสดงทาทางเคลื่อนไหวรางกาย  หรือวิธีการอื่นๆ  
เชน  การโบกมือ  ใหสัญญาณของเจาหนาที่ตํารวจจราจร  โดยมีวัตถุประสงคในการควบคุมการจราจรบนถนน
ใหเปนระเบียบเรียบรอย 

(2) ออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง (Behorde) คือสวนราชการที่รับผิดชอบและ
ปฏิบัติงานปกครองของอํานาจบริหาร  ทั้งนี้  พิจารณาจากกฎหมายเกี่ยวกับการแบงสวนราชการประกอบกัน  
เนื้อหางานปกครองตามพระราชบัญญัติตางๆที่เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนี้เปน
อันหนึ่งอันเดียวกันขององคกรของรัฐ  และสวนราชการที่อยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรเจาหนาที่ฝายปก
ครองนั้นๆ  องคประกอบขอนี้ไมไดพิจารณาแคภายในองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่ใชอํานาจบริหารเทานั้น  

                                                  
                            11 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”,  น.130 

                            12 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  องคประกอบของ “นิติกรรมทางปกครอง” ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมน”ี,  
นิติศาสตร  ปที่ 17 ฉบับที่ 3 (2530) : 86 
                            13 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “องคประกอบของ “นิติกรรมปกครอง” ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมน”ี 
น.37 

                            14 เร่ืองเดียวกัน, น.37-40 
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แตรวมถึงการใชอํานาจปกครองขององคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการ  ตลอดจนองคกรปกครอง
ตนเองและคณะกรรมการตางๆที่ใชอํานาจรัฐดวย  งานปฏิบัติการทางปกครองขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
นี้  อาจมอบหมายใหบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนกระทําการแทนในนามของรัฐในบางเรื่อง  
โดยถือวาเปนการกระทําในนามของรัฐ 

(3) กฎเกณฑ (Regelung) นิติกรรมทางปกครองมีลักษณะเปนกฎเกณฑ  ซึ่งเปนขอกําหนด
เฉพาะรายอันมีผลทางกฎหมาย  การแสดงเจตนาของฝายปกครอง  ที่อาจจะตองรับฟงความเห็นสวนราชการอื่น
ประกอบดวยนั้น  มุงตอผลทางกฎหมายของการแสดงเจตนา  กลาวคือ  การกอใหเกิดสิทธิหนาที่  การเปลี่ยน
แปลงหรือการพิสูจนถึงสิทธิและหนาที่  การแสดงเจตนาของฝายปกครองนี้ทําใหความสัมพันธระหวางรัฐและ
ประชาชนที่อยูในรูปของกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไปและนามธรรม  มาเปนรูปของนิติกรรมทางปก
ครองที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑเฉพาะเจาะจงตัวบุคคลและเปนรูปธรรม 

(4) อํานาจปกครอง (hoheitlich) อํานาจปกครองนี้อยูภายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง
ดังนั้น  หลักเกณฑของการแบงแยกกฎหมายมหาชน  (กฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ)  และ
กฎหมาย  เอกชนจึงมีบทบาทมากในการพิจารณาองคประกอบขอนี้  องคประกอบนี้จึงจํากัดนิติกรรมทางปก
ครองวาจะตองอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครองเทานั้น  สวนกฎหมายมหาชนอื่นๆ  เชน  กฎหมายรัฐธรรม
นูญ  หรือกฎหมายระหวางประเทศ  จะไมอยูในเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครอง 

(5) ความมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปตอภายนอก (Die unmittelbard Rechswirkungnach 
aussen) องคประกอบขอนี้เปนการกําหนดขอบเขตระหวางเสรีภาพของเอกชน  และรัฐวากรณีใดเปนการกาวไป
สูขอบเขตสิทธิและเสรีภาพของเอกชน  ขอเสนอใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่งภายในองคกรสวนราชการฝาย
ปกครองของรัฐ  หรือกรณีที่ผูบังคับบัญชาสั่งใหเจาหนาที่ชั้นตนในความรับผิดชอบของตนกระทําตามที่ส่ังภาย
ในขอบเขตของงาน  อาจอยูในรูปของหนังสือเวียน  คําส่ังภายใน  แนวปฏิบัติ  และแนวทางการใชดุลพินิจ  เหลา
นี้ไมใชกฎหมาย  แตมีผลเปนกฎเกณฑภายในของฝายปกครอง  ไมมีผลโดยตรงไปสูภายนอก 

(6) กรณีเฉพาะเรื่อง (Einzelfall) เปนการออกคําส่ัง  ใบอนุญาตใหเอกชนคนใดคนหนึ่งหรือ
กลุมบุคคลใดกลุมบุคคลหนึ่ง  และเฉพาะขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  กลาวคือ  นิติกรรมทางปกครองตองเปน
ขอเท็จจริงที่เปนรูปธรรม  และระบุถึงตัวผูรับนิติกรรมทางปกครองใหกระทําการ  ละเวนกระทําการ  หรือจํายอม
ตอส่ิงใด  เชนการออกใบอนุญาตประกอบการตางๆ  ใหแกผูรองหรือการใหทุนการศึกษาแกนักศึกษาที่ไดรับคัด 
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เลือก  เปนตน  องคประกอบ “กรณีเฉพาะเรื่อง” นี้ตรงกันขามกับลักษณะของปทัสถานทางกฎหมาย  เนื่องจาก
ปทัสถานทางกฎหมายมีลักษณะไมเจาะจงเฉพาะขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  และบังคับใชกับบุคคลทั่วไป  และ
รวมถึงคําส่ังทั่วไปทางปกครอง (Allgeme enverfugung) เปนเรื่องกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวของกับขอเท็จจริง
ที่เปนรูปธรรม  แตกําหนดจํานวนผูรับคําส่ังไมได  เชน  การที่เจาพนักงานตํารวจหามมิใหประชาชนเดินขบวน  
หรือหามมิใหเขาไปในเขตบานที่ชํารุด  ลักษณะของคําส่ังดังกลาวเปนขอเท็จจริง  เฉพาะเรื่องที่เปนรูปธรรมดวย 

ดังนั้นความหมายของนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  จึงไม
รวมถึงกฎหมายลําดับรอง  หรือกฎหมายของฝายปกครองอื่นที่มีลักษณะเปนการปทัสถาน (Norms) อันมี
ลักษณะเปนการวางกฎเกณฑทั่วไปดวย  ซึ่งตามที่อธิบายขางตน  วาสถาบันทางกฎหมาย “นิติกรรมทางปก
ครอง” จัดตั้งขึ้นมาพิเศษ  จึงมีลักษณะเปนการที่กําหนดใหมีความหมายดังกลาว (functional concept) ไมใช 
logical concept ก็เพื่อความเหมาะสมแกสภาพ  สถานการณ  มุงหมายคุมครองประชาชน  ใหไดรับการคุม
ครองที่เหมาะสมแกลักษณะกระทําการ  และเมื่อเกิดขอพิพาทหรือตองการควบคุมตรวจสอบ  โดยองคกรวินิจฉัย
ชี้ขาดขอพิพาททางปกครองที่เหมาะสม  ซึ่งจะศึกษาในหัวขอตอไปถึงลักษณะคดีปกครอง 

(2) ความหมายทั่วไปของนิติกรรมทางปกครอง 

นิติกรรมทางปกครอง  ที่ถือวามีความหมายทั่วไปคือกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของ
เอกชน  ภายใตกฎหมายมหาชน  ซึ่งในความหมายของประเทศไทยเรียกวา “คําส่ังทางปกครอง” 

การกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง  ถือวามีบทบาทสําคัญมากใน
ทางกฎหมาย  เพราะการกระทําในลักษณะนี้จะกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของเอกชนภายใตกฎหมาย
มหาชน  การกระทําทางปกครองที่มีลักษณะนี้ในทางปฏิบัติ  เรียกวา  คําส่ังทางปกครอง  ซึ่งในความหมายใน
ประเทศไทยนําหลักมาจากเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครองในบทบัญญัติมาตรา 35 แหงกฎหมายวิธีพิจารณา
ในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ป1976ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี15  โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา 5 ไดใหนิยามความหมายของคําส่ังทางปกครองไววา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นตอบุคคลอัน
ที่จะกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวน  หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ  หรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปน 

 

 

 

                                                  
                             15 กมลชัย  รัตนสกาววงศ  , “หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน “.น.121 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

18

การถาวร  หรือชั่วคราว  เชน  การสั่งการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง  และการรับ
จดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 

 

(2) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 

จึงพบวาลักษณะของการกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครองซึ่งทางทฤษฎี
อาจแยกองคประกอบไดดังนี้ 

-(1) คําส่ังทางปกครองตองมีลักษณะเปนการสั่งการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัย
อุทธรณ  การรับรอง  และการรับจดทะเบียน  ซึ่งเปนการใชอํานาจฝายเดียวของฝายปกครอง  คําส่ังทางปกครอง
นี้ไมจําเปนตองเปนหนังสือหรือลายลักษณอักษรเสมอไป  กลาวคือรูปแบบอาจจะเปนวาจาหรือทาทางก็ได  เชน  
ตํารวจ16จราจรโบกรถ เปนคําส่ังของเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะมาอํานวยความสะดวก  ถาฝาฝนก็เทากับขัดคํา
ส่ังของเจาหนาที่หรือลักษณะการออกใบอนุญาตใหประกอบกิจการโรงงานตามพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 
2535  เปนตน 

-(2) คําส่ังทางปกครองตองออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง17  ซึ่งเจาหนาที่ที่ออกคําส่ังทางปก
ครองมิไดมีความหมายแคบเฉพาะเจาหนาที่ในองคกรฝายปกครองเทานั้น  แตมีความหมายถึงเจาหนาที่ในองค
กรที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองดวย  เชน  กรณีที่องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพมีอํานาจออก
ใบอนุญาตใหกับผูประกอบอาชีพนั้น  ไดแก  สภาทนายความ  มีอํานาจออกใบอนุญาตทนายความ  ตามพระ
ราชบัญญัติทนายความ  พ.ศ. 2528  คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพบัญชี  มีอํานาจออกใบอนุญาต
เปนผูสอบบัญชีตาม  พระราชบัญญัติผูสอบบัญชี  พ.ศ. 2505  เปนตน 

-(3) คําส่ังทางปกครองตองมีลักษณะเปนการแสดงเจตนาของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสราง
นิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวน  ระงับ  ซึ่งสิทธิ  หรือมีผลเปนการสรางนิติ
สัมพันธขึ้นระหวางบุคคล  การแสดงเจตนาของฝายปกครองที่เปนการทําใหความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนที่
มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไป  และนามธรรมมาเปนคําส่ังทางปกครอง  ที่มีลักษณะเปนการเฉพาะและเปน
รูปธรรม  เชน  การที่เจาพนักงานออกใบอนุญาตยอมกอใหเกิดสิทธิแกผูรับใบอนุญาต  การที่เจาหนาที่เพิกถอน 

 

                                                  
                           16 กมลชัย  รัตนสกาววงศ   “กฎหมายปกครอง”  วิศิษฐสรอรรถการพิมพ  2542 น.10--11 

                           17 “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ม.5  ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวหมายความวา 
“บุคคล  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอํานาจ  หรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยาง
ใด  ตามกฎหมายไววาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือกิจการอยางอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

19

ใบอนุญาต  ยอมทําใหสิทธิที่ประชาชนไดรับแลวตองระงับไป  เปนตน  ซึ่งองคประกอบในการมุงตอผลในทาง
กฎหมายนี้เองทําให คําส่ังทางปกครองแตกตางไปจาก การกระทําทางกายภาพที่กอใหเกิดความรับผิด (ละเมิด
ทางปกครองหรือความรับผิดอยางอื่น ) และองคประกอบนี้ทําใหเจตนาในการมุงตอผล( manifestations de 
volonte de l’ administration) มีความสําคัญตอความสมบูรณของนิติกรรม 

ตามบทนิยามมาตรา 518 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 นี้ คํา
ส่ังทางปกครอง ตองมีวัตถุประสงคเปน “ การสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือ มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ของบุคคลโดยบุคคลจะไดรับการถือปฏิบัติจากเจา
หนาที่ตามเนื้อหาที่ปรากฏในคําส่ังทางปกครองนั้นก็ถือวาเขาขายเปนคําส่ังทางปกครองได 

สวนคําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” จะมีความหมายเพียง
ใดนั้นในกฎหมายของตางประเทศยังมีการถกเถียงกันมาก ในกรณีคําส่ังใดมีผลเปนการกระทบในแงเปล่ียน
แปลงสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ (ordonnancement juridique) นั้นเปนที่เขาใจวาเปนคําส่ังทางปกครองแน
นอน เพราะเปนการใชอํานาจขางเดียว บังคับกับสิทธิของเอกชนอยางชัดเจน เชน อนุญาตใหสรางอาคาร  หรือ
ใหร้ือถอน  อนึ่ง คําส่ังทางปกครองที่เกี่ยวกับสิทธิหนาที่บุคคลในทุกกรณีสมควรถือเปนคําส่ังทางปกครอง  ทั้งนี้
เพื่อที่จะไดจัดทําคําส่ังดังกลาวอยางเปนธรรม  เปดโอกาสใหมีการอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองได 
เพื่อจะไดแกปญหาไดอยางรวดเร็ว ไมตองนําคดีสูการพิจารณาขององคกรวินิฉันคดีปกครองเสมอไป และเปด
โอกาสใหฝายปกครองแสดงจุดยืนของตนที่แนชัด เพื่อใหเอกชนที่ไมเห็นดวยโตแยงไดถูกตองในชั้นองคกร
วินิจฉัยคดีปกครอง ซี่งโดยลักษณะของคําส่ังแสดงสิทธิ หนาที่ จะเกิดไดในลักษณะตางๆ ดังนี้ 

- การปฏิเสธ ในกรณีที่มีการยื่นคําขอใหเจาหนาที่กระทําการใด การที่เจาหนาที่ปฏิเสธ ไม
ดําเนินการใหหรือยกคําขอเสีย  อาจมองวามิไดมีการดําเนินการใหกระทบสิทธิ หนาที่ เพราะสิทธิหนาที่มีอยู
อยางไรก็คงมีอยูอยางนั้น ฝายปกครองมิไดกําหนดสิทธิหนาที่ขึ้นใหมแตอยางใด19 แตมีหลายคนที่มีความเห็นวา 

 

 

                                                  
                           18 มาตรา 5 “คําสั่งทางปกครอง “ หมายความวา  (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการ
สรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่
ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต
ไมหมายความถึงการออกกฎ … 
                          19 pierre Delvolve , “Acte  administratif ‘ Repertoire de contentieux administratif “  ,p 30-31 อางใน ชัย
วัฒน  วงศวัฒนศานต ,กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  .น.105 
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การปฏิเสธเชนนั้น ในทางกลับกันถือวาผูที่ยื่นคําขอไมมีสิทธิ จึงถูกปฏิเสธเปนการกระทบตอสิทธิหนาที่แลว20

หรืออาจหมายความรวมถึงสิทธิหนาที่ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตดวย ดังนั้น การปฏิเสธคําขอในทุกกรณี ไมวาพื้น
ฐานสภาพเดิมจะเปนอยางไร  ยอมเปนคําส่ังทางปกครอง 

-คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ โดยสภาพ  มิไดมีการเปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่ของบุคคล แตเปนการ
แสดงสิทธิหนาที่ที่มีอยูอยางใดเทานั้น โดยสิทธิ หนาที่ตางๆไดกอตั้งขึ้นแลวโดยกฎหมาย มิใชโดยคําส่ังทางปก
ครอง  แตก็มีขอถกเถียงตางๆมากวาอาจเปนคําส่ังทางปกครอง จึงแยกไดวาคําส่ังแสดงสิทธิหนาที่มีหลาย
ประเภท ในฐานะทางกฎหมายแตกตางกัน โดยอาจจําแนกเปน2 ประเภท คือ21  

(ก)คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ประเภทที่แสดงสภาพของสิทธิ หนาที่ที่เกิดขึ้นแลวอันเนื่องมาจาก
คําส่ังทางปกครองอันใด โดยอาจเปนการยืนยันหรืออธิบายสาระของคําส่ังทางปกครองใหชัดเจนขึ้น และมิไดมี
การเปลี่ยนแปลงสาระของคําส่ังทางปกครองเดิม คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ประเภทนี้จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง
โดยสภาพ เพราะบรรดาสิทธิหนาที่ทุกอยางยังคงเปนไปตามคําส่ังทางปกครองเดิมมาตั้งแตนั้น 

(ข)คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ประเภทที่แสดงสภาพของสิทธิที่เกิดขึ้นแลวโดยกฎหมาย มิไดเนื่อง
จากคําส่ังทางปกครองอันใด ซึ่งเมื่อเจาหนาที่มีคําส่ังเปนเชนใด ก็จะยึดถือปฏิบัติตามบังคับใหเปนไปตามคําส่ัง
นั้น การที่สิทธิหนาที่ทั้งหลายเกิดขึ้นแลวกอนมีคําส่ังจึงไมใชองคประกอบของคําส่ังทางปกครอง แตการที่เจา
หนาที่มีอํานาจบังคับใหเปนไปตามคําส่ังของตนฝายเดียว ยอมเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายโดยการใช
อํานาจรัฐ คําส่ังนี้จึงเปนคําส่ังทางปกครอง ดังนั้นโดยปกติจะตองพิจารณาวาเจาหนาที่มีอํานาจบังคับตามคําส่ัง
นั้นหรือไม  เชน การวินิจฉัยวามีสัญชาติใด  แมกรณีเหลานี้ถูกถือวาสิทธิหนาที่เกิดขึ้นโดยผลของกฎหมายก็ตาม 
แตการกําหนดผลของสิทธิหนาที่ และเจาหนาที่จะบังคับใหเปนไปตามนั้น กลาวคือการยกเลิกบัตรประจําตัว
ประชาชน และสิทธิอื่นๆที่เกี่ยวของตอไป จะเห็นไดวามีผลกระทบโดยตรงตอ สิทธิหนาที่ของบุคคล ซึ่งอาจเปน
ไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย กรณีเหลานี้จึงเปนคําส่ังทางปกครอง แตถาคําส่ังใด การวินิจฉัยแสดงสิทธิหนาที่เชน
นั้น ไมอาจมีการบังคับกับเอกชนไดตอไป เชน ขอโตแยงในเรื่อง สัญญา หรือละเมิด ซึ่งเจาหนาที่จะบังคับใหเกิด 

 

 

 

 

                                                  
                          20 Rene Chapus  . “Droit   administratif  general “( 4 edition 1988)  p. 330 อางในชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต 
,กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.น105 
                          21 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต , “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง “  น. 109 
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ผลทางกฎหมายแกเอกชนโดยตรงไมได คงไดแตเปนสิทธิที่จะฟองบังคับตอองคกรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล 
เทานั้น กรณียอมไมเปนคําส่ังทางปกครองโดยสภาพ คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ในทางแพง ที่เจาหนาที่บังคับเองไม
ได จึงไมอยูในประเภทนี้และไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง 

ในการกลาวขางตนสวนมากจะเปนคําส่ังทางปกครองที่ฝายราชการ คือหนวยงานของรัฐหรือ
เจาหนาที่ มีผลกระทบตอเอกชน  แตนอกจากนี้ ก็อาจมีคําส่ังทางปกครองที่กระทบตอสิทธิของเจาหนาที่เปนการ
สวนตัว22เชน คําส่ังเกี่ยวกับสวัสดิการของขาราชการ   คําส่ังเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการ อาทิ 
คําส่ังลงโทษทางวินัย คําส่ังใหออกจากราชการไวกอน  คําส่ังอื่นๆ  เชน คําส่ังใหเจาหนาที่กระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ชดใชเงินใหแกหนวยงานของรัฐ ตาม มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดของเจาหนาที่ พ.ศ
2539เปนตน 

อยางไรก็ตาม  คําส่ังนี้เปนคําส่ังที่เกิดขึ้นในกรณีขอพิพาททางการเงินหรือทรัพยสินของรัฐ  
ไมวาละเมิดหรือสัญญา หรือความรับผิดอื่น ซึ่งตามปกติฝายปกครองไมอาจบังคับใหเปนไปตามคําส่ังฝายเดียว
ของตนโดยตรง คําส่ังในเรื่องดังกลาวจึงไมเปนคําส่ังทางปกครองโดยสภาพ โดยในกรณี การละเมิดของเจาหนา
ที่  ที่หนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผู
เสียหาย หรือแกหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการละเมิดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539 โดยมีการตีความวาเปนคําส่ังที่อาจบังคับไดตอไปฝายเดียว ตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ2539 โดยสามารถยึดและขายทอดตลาด คํา
ส่ังนี้จึงเปนคําส่ังทางปกครอง23 ซึ่งเรื่องดังกลาวนี้จะมีการศึกษาในรายละเอียดในบทที่ 4 ตอไป 

 

-(4) คําส่ังปกครองตองมีลักษณะเปนการใชอํานาจปกครอง  กลาวคือ  เปนการใชอํานาจที่
อยูในขอบเขตของกฎหมายปกครอง  หากแมเปนการกระทําของเจาหนาที่ ซึ่งโดยปกติการใชอํานาจรัฐ อาจเปน
การใชอํานาจในทางบริหาร  ในทางนิติบัญญัติหรือในทางตุลาการซึ่งไมใชการกระทําทางปกครอง แตเปนไป
ตามขอบเขตของกฎหมายอื่น เชนกฎหมายเอกชน ในกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองซื้ออุปกรณสํานักงานเพื่อใช
ในหนวยงานของตน  การจัดซื้อจัดจางดังกลาวนี้จึงอยูในขอบเขตกฎหมายแพง  จึงมิใชคําส่ังทางปกครอง  การ
พิจารณาองคประกอบของคําส่ังทางปกครองขอนี้จึงเปนการพิจารณาถึงเนื้อหาของการกระทําเปนสําคัญ 

 

 

                                                  
                             22 ฤทัย หงสสิริ  . “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง “ ,น.34 

                             23 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต  .”คําอธิบายกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” . น.111 
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นอกจากนี้ยังมีหลักเกณฑการพิจารณาวา การกระทําใดเปนการใชอํานาจทางปกครองหรือ
ไม ในทางทฤษฎี มีหลักเกณฑ 3 ประการหลักในการพิจารณาวา นิติกรรมที่เจาหนาที่ของรัฐ จัดทํานั้นเปนนิติ
กรรมทางปกครองหรือนิติกรรมทางแพง และการใชอํานาจรัฐเปนการใชอํานาจในทางปกครองหรือในทางอื่น24 

(ก) หลักเกณฑทางดานองคกร (critere organique) โดยพิจารณาวาบุคคลที่ทํานิติกรรมนั้น
เปนเจาหนาที่ของรัฐ และสังกัดองคกรที่เปนฝายบริหารหรือไม เนื่องจากโดยหลักแลว นิติกรรมทางปกครองซึ่ง
เปนการใชอํานาจรัฐ ตองจัดทําโดยเจาหนาที่ของรัฐ เวนแตเปนเรื่องที่มอบหมายใหเอกชนใชอํานาจรัฐในการจัด
ทํากิจการของรัฐบางอยาง เชน การควบคุมการประกอบอาชีพ เปนตน 

(ข) หลักเกณฑทางดานเนื้อหา (critere material) โดยพิจารณาจากเนื้อหาของงานหรือกิจ
การที่เจาหนาที่ของรัฐจัดทําเปนงานหรือกิจการทางปกครองหรือไม โดยงานหรือกิจการดังกลาวอาจเปนเรื่องการ
จัดทําบริการสาธารณะ หรือการรักษาความสงบเรียบรอยทางปกครองก็ได และเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจ
ส่ังกานหรือนิติกรรมทางปกครองในการปฏิบัติงานหรือไม 

(ค) หลักเกณฑทางดานรูปแบบ (critere formal) อันไดแกกฎหมายที่ใชบังคับหรืออํานาจ
หนาที่พิเศษ โดยพิจารณาวากฎหมายที่ใชบังคับกับนิติกรรมดังกลาวเปนกฎหมายปกครองหรือเปนกฎหมายเอก
ชน การใชอํานาจสั่งการหรือนิติกรรมทางปกครองนั้นเปนการใชอํานาจรัฐ ซึ่งเจาหนาที่ที่ส่ังการมีอํานาจหรือหนา
ที่พิเศษแตกตางไปจากที่กําหนดไวในกฎหมายเอกชนหรือไม เชน การใชอํานาจเวณคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 

โดยหลักเกณฑทั้ง 3 ประการดังกลาวขางตน เปนหลักเกณฑประกอบการพิจารณาวามีฐาน
เปนคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งในแตละกรณี  หลักเกณฑดังกลาวอาจมีความสําคัญไมเทากัน เชน ใน
การแยกความแตกตางระหวางนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางแพง โดยแยกพิจารณางายๆ ไดแก หลัก
เกณฑทางดานองคกร  ถาหนวยงานที่เจาหนาที่สังกัดอยูไมใชหนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ดังกลาว ไมใชเจา
หนาที่ของรัฐ นิติกรรมนั้นยอมไมเปนนิติกรรมทางปกครอง เวนแตเปนกรณีที่รัฐมอบหมายใหเอกชนจัดทํานิติ
กรรมของรัฐในทางปกครอง (พิจารณาจากหลักเกณฑในแงเนื้อหา) และในการจัดทํากิจการดังกลาว เอกชนได
ส่ังการฝายเดียวโดยใชอํานาจรัฐบังคับแกผูอื่น (หลักเกณฑทางดานรูปแบบ) การสั่งการดังกลาวอาจเปนคําส่ัง
หรือนิติกรรมทางปกครองได 

 

 

 

                                                  
                            24 ฤทัย  หงสสิริ  .” คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง “ .น.258-259 
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หรือ กรณีการแยกความแตกตางระหวางนิติกรรมทางปกครอง และการใชอํานาจรัฐทางอื่น 
ในกรณีนี้ หลักเกณฑทางดานรูปแบบอํานาจรัฐ มีความสําคัญลดลง เนื่องจากองคกรใชอํานาจรัฐทางอื่น ดัง
กลาวเปนองคกรของรัฐ และใชอํานาจรัฐเชนกัน ดังนั้น เพื่อแยกความแตกตางดังกลาวจึงจําตองพิจารณาหลัก
เกณฑอื่นประกอบกัน เชน หลักเกณฑทางดานองคกรวาเปนองคกรทางดานปกครองหรือไม หรือเปนองคกรทาง
ดานนิติบัญญัติ หรือของฝายตุลาการ  เพื่อแยกความแตกตางกับการใชอํานาจขององคอื่น และโดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง  หลักเกณฑทางดานเนื้อหาวาลักษณะของกิจกรรมที่จัดทํา หรืออํานาจรัฐที่ใชเปนอํานาจทางปกครอง เนื่อง
จากเปนกิจการที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับรัฐสภา อันถือวาเปนการกระทําของรัฐบาล (Acte 
de Government) หรือเปนเรื่องที่เกี่ยวกับการใชอํานาจออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ หรือเปนเรื่องการใช
อํานาจปราบปรามผูกระทําผิดทางอาญา เปนตน 

-(5) คําส่ังทางปกครองตองเปนการกระทํา  ที่มีผลโดยตรงไปสูภายนอก  องคประกอบนี้
แสดงใหเห็นวา  คําส่ังทางปกครอง  เปนเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน  ในฐานะที่รัฐมีอํานาจอธิปไตย
จึงสามารถมีอํานาจเหนือเอกชน  รัฐในอันที่กาวลวงเขาไปในสิทธิ  หนาที่ของเอกชนได ซึ่งอยูในฐานเปนผูอยูใน
บังคับของคําส่ังทางปกครอง โดยปกติจะมีผลนับแตมีการแจงเปนตนไป    ดังนั้นหากเปนเรื่องภายในฝายปก
ครองที่ยังไมมีผลโดยตรงออกสูภายนอกเปนเพียงการเตรียมการ หรือการพิจารณาการออกคําส่ัง และเจาหนาที่
ผูนั้นจะพิจาณาเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได  ก็ไมใชคําส่ังทางปกครอง  เชน  หนังสือเวียน  คําส่ังภายในฝายปกครอง  
เปนตน 

-(6) คําส่ังทางปกครองตองเปนกรณีเฉพาะเรื่อง  องคประกอบขอนี้ไดมาจากการพิจารณา
จากนิยามของ “คําส่ังทางปกครอง”  กับ “กฎ”  ที่มาคําส่ังทางปกครองไมรวมกฎ25  ดังนั้นพิจารณากรณีเฉพาะ
เรื่องได 2 ประการ  คือ  ประการแรก  การระบุตัวบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองเฉพาะเรื่องไว  โดยรวมถึงระบุกลุม
บุคคลที่เจาะจงตัวไวดวย  เชน  การออกใบอนุญาตใหแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  โดยระบุชื่อเจาะจงไวในใบ
อนุญาต  ประการที่สอง  คําส่ังทั่วไปทางปกครอง  หากพิจารณานิยามของคําส่ังทางปกครอง  และจากนิยาม
ของกฎ  จะเห็นไดวาเปนกรณีที่  คําส่ังที่มุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดโดยเฉพาะยอมไมใชกฎ  เพราะลักษณะ
ของกฎเปนคําส่ังที่มีผลเปนการทั่วไป(General abstract norm)  ดังนั้นกรณีคําส่ังทั่วไปทางปกครองแมไมอาจ
ระบุตัวบุคคลที่แนนอนได  แตก็เปนกรณีเฉพาะเรื่องจึงตองถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  เชน  คําส่ังของผูวาราช
การจังหวัดออกประกาศหามรถยนตวิ่งรับสงผูโดยสารในเสนทางกอสราง  เพื่อปองกันอันตรายแกผูโดยสาร  
และอํานวยความสะดวกในการกอสรางใหเสร็จโดยเร็ว  โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  เปนตน  คําส่ังที่ 

 

 

                                                  
                            25 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  มาตรา 5 “กฎ”  หมายถึงพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  
ประกาศกระทรวง  ขอบังคับทองถิ่น  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลเปนการทั่วไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใด  หรือ  บุคคลใดเปนการเฉพาะ 
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ออกนี้ก็มิไดระบุบุคคลผูรับคําส่ัง  แตไดระบุเปนกรณีเฉพาะคือ  เขตที่หามเขา  คําส่ังเชนนี้ก็ถือเปนคําส่ังทางปก
ครอง คําส่ังเหลานี้ จะเห็นไดวาเปนการบังคับแกบุคคลหลายคน คลาย “กฎ” แตขณะเดียวกันก็ไมมีสภาพเปน
กฎ เพราะมุงหมายใหเกิดผลทันทีแกกลุมบุคคลที่แนนอนแลว (Definite fact) 

2.1.2.2  การกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองนั้น  ฝายปกครองมีรูปแบบการดําเนินการหลายรูป
แบบ  ในกรณีที่ฝายปกครองตองการสรางนิติสัมพันธทางกฎหมายมหาชน  ฝายปกครองมักจะใชอํานาจฝาย
เดียว  เชน  การออกกฎเพื่อบังคับกับบุคคลทั่วไปหรือการออกคําส่ังทางปกครองกําหนดมาตรการเฉพาะรายใช
บังคับกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  อยางไรก็ตามนอกจากการใชอํานาจฝายเดียวในการกอนิติสัมพันธทางกฎหมาย
มหาชนแลว ฝายปกครองสามารถใชวิธีการทางสัญญาหรือนิติกรรม 2 ฝาย  เพื่อกอนิติสัมพันธขึ้นก็ได  หากฝาย
ปกครองเห็นวาวิธีการทางสัญญา  สะดวก  เหมาะสม  เปนประโยชนมากกวา  ทั้งนี้เพราะกิจกรรมของฝายปก
ครองมิไดถูกจํากัดวาจะตองดําเนินกิจกรรมภายในขอขเขตของกฎหมายมหาชนเทานั้น  ฝายปกครองอาจดําเนิน
กิจกรรมภายในขอบเขตของกฎหมายเอกชนก็ได  ดังนั้นนิติสัมพันธทางสัญญา  อาจเปนนิติสัมพันธตามสัญญา
ในระบบกฎหมายมหาชน (สัญญาทางปกครอง)  หรือสัญญาในระบบกฎหมายเอกชน (สัญญาทางแพง) ก็ได26 

2.1.2.3  การกระทําของฝายปกครองในลักษณะที่เปนกฎ  หรือคําส่ังทั่วไปทางปก
ครอง 

รูปแบบการกระทําทางปกครองที่สําคัญอีกประการหนึ่ง  คือการออกกฎ27  ในทางตําราเรียก
รูปแบบการกระทําประเภทนี้วา  การตรากฎหมายลําดับรอง  หรืออนุบัญญัติ28  โดยเปนการที่ฝายปกครองไดรับ
มอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติ  หรือโดยมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  ฝายนิติบัญญัติจะกําหนดหลักเกณฑ  วิธี
การ  เงื่อนไข  และประเภทของกฎที่จะใหฝายบริหารมีอํานาจตรากฎนั้นๆ มาบังคับใชในรายละเอียดของการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามเจตนารมยของกฎหมายในการออกกฎ  หรือการตรากฎหมายโดยจะขัดหรือแยงกับ
กฎหมายแมบทไมได  ดังนั้นคาบังคับของกฎหมายลําดับรองจึงอยูในลําดับขั้นที่ต่ํากวากฎหมายแมบท  และคา
บังคับในระหวางกฎหมายลําดับรองประเภทตางๆนั้น  อาจจัดลําดับสูงต่ําตามองคกรที่ตรากฎหมายลําดับรอง 

 

 

                                                  
                           26 วรเจตน  ภาคีรัตน, “ขอความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน”, วารสาร
นิติศาสตร, ฉบับที่ 2 ปที่ 29 (มิถุนายน 2542), หนา 262-263 
                            27 อางแลวหนา  เชิงอรรถที่ 6 

                            28 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ,  “กฎหมายปกครอง”, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพ : โรงพิมพวิศิษฎสรอรรถ, 2542) หนา 
50 
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นั้น  ประกอบกับกระบวนการตรากฎหมายลําดับรองนั้นๆ  กฎหมายลําดับรองที่ตราโดยฝายบริหารราชการสวน
กลางยอมมีคาบังคับสูงกวาที่ตราโดยราชการสวนทองถิ่น29  ดวยเหตุนี้จึงตองมีกระบวนการตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของกฎ  หรือการควบคุมตรวจสอบกฎหมายลําดับรองโดยอํานาจตุลาการ  เรียกการฟองขอใหศาล
เพิกถอน  กฎ  ดังกลาวตอไป 

 

2.1.2.4  การกระทําของฝายปกครองในลักษณะที่เปนการปฏิบัติการ 

การปฏิบัติการทางปกครองนั้น(Real Act) โดยทั่วไปแลวเปนการปฏิบัติการทั่วไปของฝายปก
ครอง  มิไดมุงกอใหเกิดผลทางกฎหมายดังเชน  คําส่ังทางปกครอง  หรือ  การกระทําที่มีผลทางกฎหมายมหาชน
ประการอื่นๆ  ซึ่งอาจแยกปฏิบัติการทางปกครอง  ได 2 ประเภท30  คือ 

(1)  ปฏิบัติการที่ใชสติปญญา  เชน  การสอนหนังสือ  การทําวิจัย  การทําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

(2) ปฏิบัติการทางกายภาพ (Physical Act) มิใชเปนการกระทําที่มุงตอผลใหเกิดความผูกพัน
ตามกฎหมาย (มิใชเปนนิติกรรม) แตเปนนิติเหตุที่กอใหเกิดผลทางกฎหมายจากเหตุของขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเปน
สําคัญ31 

การกระทําทางกายภาพอาจเกิดใน 2 กรณี 

(1) มีกฎหมายใหอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง  แตไมมีการปฏิบัติตาม  ถาเจาหนาที่เห็นวา
มีความจําเปนที่ตองใชมาตรการบังคับทางปกครองเขาไปปฏิบัติการเอง  และเรียกคาใชจายจากผูที่ฝาฝนคําส่ัง  
เชน  มีคําส่ังใหร้ือถอนอาคารที่ผิดกฎหมาย  ถาเจาของอาคารไมปฏิบัติตามคําส่ัง  เจาหนาที่สามารถจัดหาคน
เขาไปรื้อถอนเองอันเปนการกระทําทางกายภาพ 

 

 

 

                                                  
                            29 เร่ืองเดียวกัน  หนา 51 

                            30 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “คําบรรยายวิชากฎหมายปกครองชั้นสูง 2”,  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
พ.ศ. 2537 
                            31 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  จิรรัชการพิมพ, พ.ศ. 2540  หนา 154-
155 
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(2) ไมมีกฎหมายใหอํานาจแตเจาหนาที่กระทํากันเอง  ทั้งนี้เพราะรัฐเปนองคกรทางปกครอง
ซึ่งเปนนิติบุคคลจึงตองมีบุคคลธรรมดา  อันไดแก  บรรดาเจาหนาที่ตางๆ  เปนผูดําเนินการการเคลื่อนไหวทาง
กายภาพตางๆ  ซึ่งเปนอาจหนาที่ตามปกติ  เชน  การทําความสะอาดถนน  การกอสรางอาคารของฝายปกครอง  
การทําถนน  การทําคลองสงน้ํา  เปนตน 

การกระทําทางกายภาพยังอาจแยกออกเปนอีก 2 ชนิด  คือ (1) การสื่อความหมายหรือการ
อธิบาย  การเปดเผยขอมูลขาวสาร  การปดปายเตือน  การรายงาน  การใหความเห็นของผูเชี่ยวชาญ  (2) การ
ปฏิบัติการจริง    ไดแก  การชําระเงิน การรักษาพยาบาล การขับรถยนต  การเดินทางโดยรถราชการ  การสราง
ถนน  หรือการสรางสถานที่ราชการ32  แมวาการปฏิบัติการทางปกครองหรือการกระทําทางกายภาพจะมิไดมุงกอ
ใหเกิดผลทางกฎหมายก็ตาม  แตการกระทํานี้ตองยึดหลักความชอบดวยกฎหมาย  และตองกระทําใหถูกตอง  
และไมขัดตอกฎหมาย  มิฉะนั้นจะเกิดความรับผิดของรัฐในทางละเมิดทางปกครองได  หรือการรับผิดอื่นนอก
เหนือจากสัญญาได (non-contractual liability) เชน  จัดการงานนอกสั่งและลาภมิควรได  ดังนั้นหลักการกระทํา
โดยมีเหตุอันสมควร (reasonableness) ซึ่งเปนหลักทั่วไปนั้น  มีความสําคัญอยางมากกับการปฏิบัติการทางปก
ครอง  ผลของการปฏิบัติทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมาย  มิใชเรื่องโมฆะหรือเพิกถอนการกระทํา  แตจะเปน
การขอใหเจาหนาที่ระงับการกระทํา  และใหผูเสียหายคืนสูฐานะเดิมโดยไดรับชดใชคาเสียหาย33 

การกระทําทางปกครองทุกประเภทที่กลาวขางตน  จะตองอยูภายใตหลักนิติรัฐ  และหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  กลาวคือ  ฝายปกครองตองเคารพหลักการวา  ฝายปก
ครองกระทําการใด  อันมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพ  หรือประโยชนอันชอบของเอกชนคนใดไดก็ตอเมื่อ
มีกฎหมายใหอํานาจ  และตองกระทําภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด34  หากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปก
ครองละเมิดตอหลักดังกลาวยอมเปนเหตุใหเอกชนผูไดรับความเสียหาย  มีสิทธินําเหตุแหงการกระทํานั้นมาฟอง
รองตอศาลได 

อยางไรก็ตาม  จากการอธิบายและแบงประเภทดังกลาวมาแลว  สามารถจัดกลุมประเภท
การกระทําทางปกครองไดอีกลักษณะหนี่งตามที่มาของลักษณะการกระทํา  ตามกฎหมายที่ใหอํานาจ  ไดเปน 2 
ลักษณะใหญๆไดแก 

 

 

                                                  
                           32 Mahendra  Psingh, “German Administrative Law : In common law perspective”, 1985 p.57 อางไวใน
ชัยวัฒน  วงศวัฒนศาสตร, อางใน (12) หนา 154 
                           33 เร่ืองเดียวกัน  p.58 

                           34 วรพจน  วิศรุตพิชญ. “ หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, หนา 24-25 
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ลักษณะแรก  นิติกรรมทางปกครอง 

นิติกรรมทางปกครอง  เปนการแสดงออกซึ่งเจตนาของเจาหนาที่ฝายปกครอง  ที่จะมุงผูกนิติ
สัมพันธขึ้นระหวางบุคคล  เนนลักษณะนิติกรรมสองฝายหรือหลายฝาย  ในลักษณะสัญญาหรือนัยหนึ่งเปนการ
กระทํา  ที่เจาหนาที่ฝายปกครองมุงที่กอตั้งความสัมพันธทางสิทธิและหนาที่ระหวางเจาหนาที่ฝายปกครองกับ
เอกชนหรือนิติกรรมฝายเดียว  คือในลักษณะเปน  กฎ  หรือคําส่ังทั่วไปทางปกครอง35   

ลักษณะที่สอง  ปฏิบัติการทางปกครองหรือการกระทําทางกายภาพ 

การปฏิบัติการทางปกครอง  หรือการกระทําทางกายภาพ  เปนการกระทําทางปกครองที่ไมมี
ลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง  คือ  มิใชการกระทําที่มุงตอผลใหเกิดความผูกพันตามกฎหมาย  แตเปนนิติ
เหตุที่กอใหเกิดผลทางกฎหมายจากเหตุของการกระทําทางขอเท็จจริงเปนสําคัญ36  เฉพาะนิติกรรมเทานั้นที่จะ
กอใหเกิดปญหาในเรื่องความสมบูรณ  หรือความไมสมบูรณ  ในอันที่จะตองยกเลิกเพิกถอน  หรือมีกรณีเปน
โมฆะหรือโมฆียะขึ้นได  ซึ่งการปฏิบัติการหรือการกระทําทางขอเท็จจริงและเกิดความเสียหายจริง  ซึ่งไมมี
ปญหาในเรื่องดังกลาวเพราะการกระทําไดเกิดขึ้นจริงๆแลว  โดยสวนใหญความรับผิดทางละเมิดของฝายปก
ครองมักเกิดจากการกระทําทางปกครองในลักษณะนี้ 

2.2 การกระทําทางปกครองที่กอใหเกิดความรับผิดในทางละเมิดและเกิดเปนคดีขอ
พิพาทของฝายปกครองหรือคดีปกครอง 

แยกศึกษาไดดังนี้ 

2.2.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตนเกี่ยวกับคดีปกครอง  

 จากการศึกษาเรื่องการกระทําทางปกครองมาแลว  แยกเปนประเภทใหญๆได 2 ประเภทคือ  
นิติกรรมทางปกครอง  กับ  ปฏิบัติการทางปกครองโดยไดอธิบายมาโดยสังเขปแลว  ทําใหทราบภาพรวมการ
กระทําทางปกครองในดานตางๆ  ซึ่งในแงลักษณะนิติกรรมทางปกครอง  ในความหมายอยางกวางนั้นมีหมาย
ความรวมถึง  นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว  ที่มีทั้งเปนการทั่วไป  คือ  กฎ  และลักษณะเปนการเฉพาะที่บาง
ตําราเรียกวา  เปนคําส่ังทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครองหลายฝาย  คือสัญญาทางปกครองนั้น  ซึ่งในทาง
กฎหมายแลวมีหลักวา  การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  ตองมีการควบคุมการกระทําทางปก
ครอง  ซึ่งเมื่อมีความเสียหายเกิดจากการกระทําของฝายปกครองก็อาจมีความรับผิดในการทํานิติกรรม  หรือ 

 

 

                                                  
                           35 สมยศ  เช้ือไทย,  “การกระทําทางปกครอง”,  น.61-62 

                           36 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”,  จิรรัชการพิมพ,  พ.ศ. 2540 
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สัญญาทางปกครอง  และมีความรับผิดเพื่อการกระทําละเมิด  เชนเดียวกับหลักในทางแพงหรือกฎหมายเอกชน  
ที่จะเห็นวามีความผิดเกิดจากนิติกรรมสัญญา  และความรับผิดจากนิติเหตุ  ซึ่งรวมถึงละเมิดดวย  ในเรื่องการ
กระทําทางปกครองก็มีลักษณะคลายกันคือ  รัฐหรือฝายปกครองมีความรับผิดในการทํานิติกรรมหรือสัญญาทาง
ปกครอง  และมีความรับผิดทางละเมิด (tort) ซึ่งในทางปกครองมีหลักการควบคุมฝายปกครองหรือควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  เพราะแมการกระทําสวนมากของฝายปกครองจะกระทําโดย
การสั่งการฝายเดียว  ก็อาจถูกเพิกถอนไดในกรณีที่กระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย  แตในขณะเดียวกันก็มีการ
กระทําในลักษณะหลายอยาง  ซึ่งแมไมมีการสั่งการหรือมีการสั่งการแลว  เกิดความเสียหายขึ้นในขณะที่การเพิก
ถอนไมเปนผล  ผูเสียหายก็หันหาวิธีการเยียวยาอื่นแทน  คือฟองใหฝายปกครองเยียวยาคาเสียหายโดยใหใชคา
สินไหมทดแทนจากการการะทําดังกลาวนั้น  ก็จะเกิดขึ้นเปนขอพิพาทในลักษณะละเมิด (นิติเหตุ)  จึงจําเปนตอง
ศึกษาถึงความเหมาะสมวาคดีลักษณะอยางไร  ลักษณะใดที่จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  หรือลักษณะใดที่
ยังคงอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมได  โดยในวิทยานิพนธนี้จะเนนศึกษาเฉพาะคดีปกครอง  ในลักษณะที่เปนขอ
พิพาทที่กอใหเกิดความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ  ซึ่งแยกศึกษาไดดังนี้ 

2.2.2 ความหมายของคดีปกครอง37 

ในปจจุบันประเทศไทย  ไดมีการจัดตั้งศาลในระบบศาลคูคือ  ศาลปกครองขึ้นมาคูขนานกับ  
ศาลยุติธรรม  ดังนั้นในวิทยานิพนธฉบับนี้  จึงศึกษาเฉพาะความหมายคดีปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ัง
เศส  และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  เปนตัวอยางของการจัดตั้งศาลในระบบศาลคู  จะไดศึกษาความ
หมาย  การกระทําทางปกครอง  และประเภทการกระทําทางปกครอง  ทําใหทราบขอบเขตแนวความคิดคดีปก
ครอง  ทั้งนี้เพราะคดีปกครองมีรากฐานมาจากการกระทําทางปกครอง  จึงสามารถสรุปความหมายคดีปกครอง
ได 2 นัย ดังนี้ 

2.2.2.1 ความหมายคดีปกครองทั่วไป 

 

 

 

 

 

                                                  
                             37 ระบบศาลคู  คือระบบใหศาลยุติธรรม  มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีแพง  และคดีอาญาเทานั้น  สวนการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองใหอยูในอํานาจหนาที่ของศาลปกครองซึ่งมีระบบศาลั้นตนและศาลสูงสุดของตนเอง  มีระบบผู
พิพากษาและองคกรบริหารงานบุคคลเปนเอกเทศแยกจากศาลยุติธรรม  โดยผูพิพากษาศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะและมี
ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครองเปนพิเศษ  ระบบนี้ใชในประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบ civil law เชนฝรั่งเศส  เยอรมัน 
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(1)คดีปกครองตามความหมายอยางกวาง คดีปกครองตามความหมายนี้  หมายถึง  บรรดา
ขอพิพาทระหวางรัฐ (ฝายปกครองหรือองคกรอื่นที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครอง  หรือ  
บริการสาธารณะบางประเภท) กับประชาชน  หรือองคกรมหาชนอื่นๆ  โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทาง
ปกครอง (คําส่ังทางปกครอง)  สัญญาทางปกครอง  ปฏิบัติการทางปกครอง  และกฎ 

(2) คดีปกครองในความหมายอยางแคบ  หมายถึง  บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐ (ฝายปก
ครองหรือองคกรอื่นที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครอง  หรือบริการสาธารณะบาง
ประเภท)  กับประชาชนหรือองคกรมหาชนอื่นๆ  โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทางปกครอง (คําส่ังทางปก
ครอง)  สัญญาทางปกครอง  และกฎ  เทานั้น  ไมรวมถึงปฏิบัติการทางปกครอง 

2.2.2.2 ความหมายเฉพาะคดีปกครอง 

โดยที่ประเทศไทย  ในปจจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาคูขนานกับศาลยุติธรรมที่
เรียกวา  ระบบศาลคู  ดังนั้นในวิทยานิพนธฉบับนี้  จึงศึกษาเฉพาะความหมายของคดีปกครองของประเทศสา
ธารณรัฐฝร่ังเศส  และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ดังนี้ 

(1) คดีปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

กอนจะทําความเขาใจกับความหมายคดีปกครองของฝรั่งเศสจะตองเขาใจถึงเอกลักษณของ
กฎหมายปกครองฝรั่งเศสกอนวา  มี 2 ลักษณะ38  คือ 

1. หลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมายเอกชน 

2.หลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาลยุติธรรมแตอยู
ภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาลปกครอง 

สาเหตุที่เปนเชนนี้  เนื่องจากระบบศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสนั้นเปนผลสืบเนื่องมา
จากในทางประวัติศาสตรอันยาวนานของประเทศฝรั่งเศส  การมีอยูซึ่งระบบดังกลาวเปนการสอดคลองกับแนว
ความคิดของกฎหมายประเทศฝรั่งเศสซึ่งตั้งอยูบนพื้นฐานของการแบงกฎหมายออกเปน 2 กลุม  คือ  กฎหมาย
เอกชน (droit prive) และกฎหมายมหาชน (droit public)  

 

 

 

                                                  
                            38 อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ, “ กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ”,  พิมพครั้งท่ี 4, มหาวิทยาลัยรวมคําแหง  
กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพอักษรกิจ, 2527 น. 140 
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ในสวนที่เกี่ยวกับคดีปกครองของฝรั่งเศสนั้น  มีผูใหคําจํากัดความคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศสไวหลายทาน  ดังเชน  ศาสตราจารย Charles Debbasch ไดใหคําจํากัดความของคดีปกครอง (Le 
contentieux administratif)  ไววา “คดีปกครองรวมถึงกฎเกณฑทั้งปวงที่ใชแกการแกปญหาในลักษณะทาง
ศาล” 

ศาสตราจารย J-M Auby และ R. Drago39 ไดกลาววา  คําวา “คดีปกครอง”  หมายถึง  ขอ
พิพาทที่เกิดจากกิจกรรมของฝายปกครอง  ตลอดจนกระบวนการเพื่อแกปญหาขอพิพาท  แตความหมายที่วานี้ก็
มิไดเนนความหมายที่ยอมรับทั่วไป  ทั้งนี้เพราะตามหลักกฎหมาย (doctrine) ของฝรั่งเศส  คําวาคดีปกครองจะ
ไมรวมถึงขอพิพาทเกี่ยวกับปญหาขอเท็จจริงธรรมดาซึ่งไมไดขึ้นไปสูการพิจารณาของผูพิพากษา  หรือกลาวอีก
นัยหนึ่ง  วิธีการแกปญหาขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากกิจกรรมฝายปกครอง  ไมไดขึ้นไปสูเจาหนาที่ผูมีอํานาจตัดสินชี้
ขาดขอพิพาทจะไมรวมอยูในคดีปกครอง  ซึ่งเหตุผลแหงการวางขอจํากัดความหมายนี้  เพราะไมตองการใหคดี
ปกครองมีความหมายอยางไมมีขอบเขตและลักษณะของกฎหมายฝรั่งเศสใหความสําคัญกับวิธีการทางศาล 
(jurisdictional) ในการแกปญหาขอพิพาททางปกครองมากกวาวิธีการอื่นๆ40 

ดวยเหตุนี้  ศาสตราจารย Auby และ Drago จึงกลาวตอไปวา  เพื่อที่จะใหสอดคลองกับหลัก
กฎหมายฝรั่งเศส  “คดีปกครอง”ซึ่งเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายจึงอาจใหคําจํากัดความวา  คือ  กฎเกณฑทาง
กฎหมายทั้งปวงที่กําหนดถึงการแกปญหาดวยวิธีการทางศาลในขอพิพาททางปกครอง41 

จากการใหความหมายของคําวา  “คดีปกครอง”  ตามที่กลาวมาขางตน  อาจกลาวโดยสรุป
ไดวา  คดีปกครองตามความหมายของฝรั่งเศส  หมายถึง  บรรดาขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครอง
ระหวางองคกรของรัฐ  เจาหนาที่ของรัฐ  หรือองคกรอื่นที่ไดรับมอบหมายหนาที่บริการสาธารณะกับเอกชน  หรือ
ขอพิพาทระหวางองคกรของรัฐดวยกันเอง  เวนแตคดีบางเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหอยูในอํานาจ
ของศาลยุติธรรม 

ประเภทคดีปกครองของฝรั่งเศส 

 

 

                                                  
                          39 J.M Auby and R.Drago, “trate de contentieux administratif, 2nd  “(Carl : LGDB 1975, PP.9-10 อางถึงใน 
โภคิน  พลกุล “คดีปกครองในฝรั่งเศส”, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง  การจัดตั้งองคกรช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง  
จัดโดย  คณะกรรมาธิการการปกครอง  สภาผูแทนราษฎร,  วันที่ 3-4 กรกฎาคม  2532,  หนา 12 
                          40 โภคิน  พลกุล,  “เอกสารคําบรรยายวิชา  น.74  1. ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน  2. คดีปกครองในฝรั่ง
เศส” 
,  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2/2528, น.17 (อัดสําเนา) 
                          41 เร่ืองเดียวกัน  น.18 
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Leon Aucoc42  ไดแบงประเภทคดีปกครองออกเปน 3 ประเภทที่แตกตางกันคือ  กรณีแรก
เนนคดีที่ศาลจะพิจารณาถึงเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง  และศาลสามารถมีคําส่ังแทนหรือการกระทํา
ทางปกครองนั้น  กรณีที่สอง  เปนกรณีที่ศาลปกครองไมไดพิจารณาคดีนั้นโดยตรง  แตพิจารณาถึงความหมาย  
และขอบขายของการกระทําทางปกครองที่มีการสงประเด็นมาให  และกรณีที่สาม  เปนคดีที่ขอใหเพิกถอนการ
กระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  กรณีนี้ศาลไมมีอํานาจสั่งการแทนฝายปกครองสําหรับการกระทําที่
ศาลเพิกถอนการกระทํานั้น 

ตอมา Laferriere  ไดจัดแบงประเภทคดีปกครอง  โดยใหมีประโยชนในการศึกษามากที่สุดได
แบงประเภทคดีปกครองไว 4 ประเภท  มีรายละเอียดดังนี้43 

(1)คดีที่ศาลมีอํานาจเต็มหรือคดีเรียกรองสิทธิหรือคาสินไหมทดแทน(Le contentieux de 
pleine jurisdiction) หมายถึง  คดีที่ศาลมีอํานาจไมเพียงแตเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายเทานั้น  หากมีอํานาจพิพากษาใหฝายปกครองใชคาเสียหาย  หรือเปล่ียนแปลง  แกไข  หรือส่ังแทนคํา
ส่ังหรือการกระทําทางปกครองนั้นก็ได  ลักษณะสาระสําคัญของคดีประเภทนี้มีดังนี้44 

(ก)คดีที่ฟองวาการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ที่เกิดขึ้นจากคําส่ัง  ขอบังคับ  หรือการ
กระทําในทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งที่มีลักษณะเปนลายลักษณอักษร  สวนคดีเรียกรองสิทธิหรือคาสินไหม
ทดแทนนั้น  อาจจะเกิดจากการละเมิดหรือการปฏิบัติการของฝายปกครอง 

(ข)คดีที่ฟองวาการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่มีความมุงหมายที่จะใหเพิกถอนคําส่ังขอ
บังคับ  หรือการกระทําในทางปกครองที่เปนลายลักษณอักษร  ฉะนั้นจึงยอมมีผลตอบุคคลอื่นๆนอกจากโจทก
ดวย  สวนคดีเรียกรองสิทธิหรือคาสินไหมทดแทนนั้นมีความมุงหมายที่จะใหกลับคืนสูสิทธิหรือไดรับคาสินไหม
ทดแทนความเสียหาย  ฉะนั้นจึงเปนประโยชนแกคูความฝายที่ชนะคดีเทานั้น  คดีเชนนี้  จึงมีลักษณะคลายคดี
แพงมาก 

 

 

 

                                                  
                            42 โภคิน  พลกุล,  “การวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครอง”,  เอกสารประกอบการฝกอบรมหลักสูตรกฎหมายปกครอง : 
วิธีสบัญญัติ  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  วันที่  26-27  สิงหาคม 2530, น.10 (อัดสําเนา) 
                            43 โภคิน  พลกุล, “การวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครอง”, น.1 

                            44 ประยูร  กาญจนดุล, “ คําบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ  ช้ันปริญญาโท  แผนกวิชานิติศาสตรบัณฑิต
วิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  ปการศึกษา  2518”, น.19 (อัดสําเนา) 
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(ค) คดีที่ฟองวา  การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ไมมีการสูคดีกันระหวางคูความฝาย
โจทก  เพียงแตเสนอหลักฐานวาคําส่ังขอบังคับ  หรือการกระทําในทางปกครองอันใดไมชอบดวยกฎหมายและ
ทําใหตนเสียประโยชนเทานั้น  สวนคดีเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้น  คูความทั้งสองฝายตองตอสูคดีกันอยาง
เต็มที่  ฝายโจทกตองพิสูจนวาตนถูกละเมิดสิทธิ  และปญหาที่ศาลจะตองพิจารณาก็ไมใชเรื่องความสมบูรณ
ตามกฎหมายของการกระทําอันใดอันหนึ่ง  แตเปนการพิจารณาวาโจทกมีสิทธิอยูตามที่กลาวอางหรือไม  และ
ถูกละเมิดสิทธิเพียงใด  สมควรจะไดรับชดใชคาเสียหายเพียงใดหรือไม 

(ง)ในการดําเนินคดีก็มีขอแตกตางกันมากคือ การฟองคดีที่วากระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่
ไมตองเสียคาใชจายอยางใดอยางหนึ่งและไมตองใชทนายความก็ได  สวนคดีเรียกรองคาสินไหมทดแทนตองเสีย
คาฤชาธรรมเนียมตามระเบียบ  และตองใชทนายเปนผูวาคดีในศาล 

(2)คดีที่ขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Contentieux de l annulation) เปนคดีที่ผู
ฟองประสงคใหมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครองหรือกฎ  ขอบังคับ  หรือ
ระเบียบตางๆ  เนื่องจากฝายปกครองกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่  กลาวคือ  ฝายปกครองกระทําโดย
ปราศจากอํานาจตามกฎหมาย  การใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ  การทําผิดแบบพิธีตามที่กฎหมายกําหนด  และ
การกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย  ซึ่งเปนการฟองใหดําเนินคดีกับนิติกรรมทางปกครอง  ไมใชเปนการฟองตัวบุคคล
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่ออกนิติกรรมทางปกครองนั้น  เพียงแตศาลจะสงสําเนาคําฟองไปใหฝายปกครองเพื่อให
มาชี้แจงวาคําส่ังและกฎนั้นไดออกโดยชอบดวยกฎหมาย  อยางไรก็ตาม  ฝายปกครองไมไดอยูในฐานะเปน
จําเลยในคดีดังกลาว  การฟองคดีดังกลาวมุงที่จะควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหอยูในขอบเขตของ
กฎหมาย  ดังนั้น  ศาลจะตองพิจารณาวานิติกรรมทางปกครองนั้นขัดตอหลักกฎหมายที่ใชบังคับกับนิติกรรมทาง
ปกครองนั้นหรือไม  และศาลจะมีอํานาจในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเทานั้น  ไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลง
แกไขหรือส่ังแทนฝายปกครอง 

(3) คดีที่ขอใหศาลยุติธรรมขอใหตีความขอกฎหมายที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง 
(Contentieux de l interpretation) เปนคดีที่ผูฟองขอใหศาลตีความการกระทําหรือคําส่ังของฝายปกครองใน
เรื่องใดเรื่องหนึ่ง  โดยขอใหอธิบายหรือชี้แจงความหมายในทางกฎหมายหรือสาระสําคัญของการกระทําทางปก
ครอง  หรือคําส่ังของฝายปกครอง  หรือเปนกรณีที่ศาลปกครองจะตองพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของกฎ  
เพื่อพิจารณาวาจะสามารถนําผลของกฎนั้นมาใชบังคับในคดีนั้นไดหรือไม  ดังนั้น  ศาลจะมีอํานาจกําหนดถึง
ความหมาย  ขอบเขตหรือคําบังคับทางกฎหมายของการกระทําทางปกครองเทานั้นโดยมีอํานาจเอาการกระทํา
นั้นไปบังคับแกคูความในคดี 
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(4) คดีที่ศาลปกครองมีอํานาจลงโทษทางอาญา (Le Contentieux la repression)  

คดีประเภทนี้  ศาลปกครองมีอํานาจเหมือนกับศาลอาญา  เขตอํานาจของศาลปกครองในคดี
ประเภทนี้  ศาลปกครองสามารถปฏิบัติตามคํารองขอของฝายปกครองที่ส่ังใหลงโทษเอกชนไดโดยมีกฎหมาย
กําหนดใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีอาญาเกี่ยวกับการกระทําความผิดโดยกอใหเกิดความเสียหาย  ได
แก  คดีเกี่ยวกับการกระทําความผิดกับทางสาธารณะ  ที่หมายถึงสถานที่สาธารณะที่บุคคลมีสิทธิจะใช  คดีกรณี
กอใหเกิดความเสียหายหรือรุกลํ้าเขาไปที่สาธารณะ  เปนการปกปองสาธารณะสมบัติของแผนดิน  กรณีนี้ศาล
ปกครองจะมีอํานาจลงโทษใหผูกระทําความผิดชําระคาปรับและชดใชคาเสียหายไมมีโทษจําคุก  แตคาปรับจะมี
จํานวนสูงมากกวาคาปรับในคดีอาญาธรรมดา  ดังนั้นคดีประเภทนี้จึงเปนขอยกเวนของคดีปกครอง  เพราะการ
ลงโทษผูกระทําความผิดอาญาโดยหลักทั่วไปแลวเปนอํานาจของศาลยุติธรรม 

ตอมา Leon Deguit45 ไดเสนอใหมีการแบงประเภทคดีปกครองใหมโดย  พิจารณาจากสภาพ
ของปญหา  หรือคดีที่เสนอตอศาลเปนหลัก  โดยแบงออกเปน 2 ประเภท  คือ 

1) คดีปกครองแบบภาวะวิสัย (Contentieux objectif) หมายถึงคดีที่กลาวอางวามีการ
ละเมิดกฎเกณฑแหงกฎหมายหรือกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิของบุคคลแตสิทธินั้นเปนสิทธิที่เปนสวนหนึ่ง
ของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะทั่วไป  ไดแก  คดีที่ฟองขอใหเพิกถอนการกระทําของฝายปกครอง  คดีเกี่ยว
กับภาษี  และคดีพิเศษบางเรื่อง 

2) คดีปกครองแบบอัตตวิสัย (Contentieux subjectif) หมายถึง คดีที่กลาวอางวาสิทธิของผู
กลาวอาง  ซึ่งเปนสิทธิอันเปนสวนหนึ่งของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงไดรับความเสียหาย  
เชน  คดีเกี่ยวกับการชดใชคาเสียหาย  ดังนั้นคดีประเภทนี้จึงเปนคดีที่มีผลบังคับเปนการเฉพาะรายระหวางคู
กรณีเทานั้น 

(2) คดีปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี เปนประเทศที่มีการแบงแยกหลักกฎหมายมหาชนออก
จากกฎหมายเอกชนอยางชัดแจง46  ทั้งนี้เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนตอการกระทําของเจาหนาที่ฝาย 

 

 

 

                                                  
                            45 โภคิน  พลกุล, “การวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทคดีปกครอง”, น.54 

                            46 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “อํานาจฟองคดีปกครอง”,  นิติศาสตร  ปที่ 17 ฉบับที่ 30  2530  น.76 
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ปกครอง  โดยมีหลักเกณฑพื้นฐานของการคุมครองสิทธิของพลเมืองตามหลักนิติรัฐ  จึงไดมีการจัดตั้งศาลปก
ครองตามแนวของประเทศฝรั่งเศส  ดังนั้นไมวากรณีใดหากการกระทําของฝายปกครองเขามากระทบสิทธิประชา
ชนแลว  รัฐยอมเปดทางใหประชาชนผูนั้นนําคดีสูศาลได  การพิจารณาคดีปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
จึงตองพิจารณาถึงนิติกรรมทางปกครองหรือคําส่ังทางปกครองเปนสําคัญ  ทั้งนี้  เนื่องจากคดีปกครองมีความ
เกี่ยวเนื่องกับนิติกรรมทางปกครอง  ตามที่กลาวมาขางตนวา  นิติกรรมทางปกครองเปนรากฐานของคดีปกครอง
อยางหนึ่งและโดยเหตุที่นิติกรรมทางปกครองของเยอรมัน (Verwaltungsakt) เปนศัพทเทคนิค  และมีลักษณะ
เปนสถาบันทางกฎหมาย  ที่กําหนดขึ้นเพื่อประโยชนของประชาชนในการใชสิทธิทางศาล 

ซึ่งในรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  มาตรา 19 วรรค 4 บัญญัติวา “ในกรณีที่
รัฐใชอํานาจปกครองไปกระทบสิทธิบุคคลใด  บุคคลนั้นชอบที่จะใชสิทธิฟองรองตอศาลได  ในกรณีที่ไมมีศาลใด
ที่จะรับพิจารณาเรื่องใหเสนอคําฟองตอศาลธรรมดาได”  และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในชั้น
ศาล  มาตรา 40 บัญญัติถึงเขตอํานาจศาลปกครองวา “คดีมหาชนที่ไมขึ้นตอศาลรัฐธรรมนูญและศาลพิเศษอื่น
ใดใหเสนอคําฟองตอศาลปกครอง”  และวรรคสองบัญญัติวา “สําหรับการเรียกคาสินไหมทดแทนในคดีดังกลาว
นี้  ถาไมใชเรื่องสัญญาทางปกครองใหเสนอคําฟองตอศาลแพง”  ดังนั้น  ขอพิพาททางปกครองที่จะขึ้นสูการ
พิจารณาของศาลปกครองเยอรมนีตองเปนขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนมิใชขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญ  ขอ
พิพาทตามกฎหมายระหวางประเทศ  ขอพิพาทตามกฎหมายอาญา  และกรณีที่กฎหมายของสหพันธรัฐไมได
กําหนดไวเปนการเฉพาะใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น  เชนขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนที่ตองขึ้นศาลสังคม  
ขอพิพาทตามกฎหมายภาษีที่ตองขึ้นศาลภาษี  ซึ่งอาจกลาวไดวา  เขตอํานาจของศาลปกครองสหพันธสาธารณ
รัฐเยอรมนี  ยึดหลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (die verwaltungsgerichtliche  Generalklausel) ไดแก
ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนเกือบทุกประเภท  ที่มีเนื้อหาเปนคดีโดยตรงจากกฎหมายมหาชน  ซึ่งคดีปกครอง
สวนใหญเปนขอพิพาทระหวางประชาชนกับเจาหนาที่ฝายปกครอง  และรวมคดีขอพิพาททางปกครองระหวาง
สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐดวยกันเอง 

ประเภทคดีปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

คดีปกครองที่อยูในอํานาจศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครองในชั้นศาล  มาตรา 41, 42, 43 และมาตรา 47 มีดังนี้47  ตามประมวลกฎหมาย 

 

 

 

 

                                                  
                             47 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”,  กรุงเทพฯ : นิติธรรม 2537 
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1) คําฟองโตแยงนิติกรรมทางปกครอง  (Anfechtungsklage) เพื่อขอใหยกเลิก  เพิกถอนหรือ
แกไขการกระทําของรัฐที่เปนนิติกรรมทางปกครอง  เชน  คําส่ัง  คําวินิจฉัยหรือการสั่งการของเจาหนาที่ฝายปก
ครอง 

2) คําฟองเพื่อบังคับใหฝายปกครองกระทําการ  (Verpflichtungsklage) โดยมุงหมายใหศาล
วินิจฉัยชี้ขาดใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองไดปฏิเสธที่จะออกหรือละเลยที่
จะออกให 

3) คําฟองใหศาลปกครองพิสูจนถึงความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองหรือ
ความมีอยูของนิติสัมพันธทางมหาชน  เพื่อใหศาลพิพากษาวานิติกรรมทางปกครองนั้นเปนโมฆะ 
(Feststellungsklage) 

4)คําฟองขอใหฝายปกครองกระทําการใหเปนคุณประโยชนแกตน (Leistungsklage) ทั้งใน
รูปนิติกรรมทางปกครองหรือนอกเหนือจากนิติกรรมทางปกครอง 

5) คําฟองขอใหศาลปกครองวินิจฉัยวากฎหมายลําดับรองขัดตอกฎหมายของมลรัฐหรือไม 
(Autrag auf Normenkontrol) 

จากการศึกษาคดีปกครองของฝรั่งเศสและคดีปกครองของเยอรมนี  แลวจะเห็นไดวาคดีปก
ครองของทั้งสองประเทศ  มีสาระสําคัญที่ไมแตกตางกัน  แตในสวนของรายละเอียดนั้นมีที่มาจากแนวความคิด   
ในการกําหนดเขตอํานาจองคกรวินิจฉัยคดีปกครองที่เกิดจากการตีความหรือฝายนิติบัญญัติของทั้งสองประเทศ
มีขอแตกตางกันดังตอไปนี้ 

(1) การกําหนดขอบเขตของคดีปกครอง ขอบเขตคดีปกครองฝรั่งเศสนับวามีผลมาจาก
วิวัฒนาการทางประวัติศาสตร  การกําหนดขอบเขตคดีปกครองของฝรั่งเศสจึงขึ้นอยูกับเหตุผลในทางประวัติ
ศาสตร  คดีปกครองของฝรั่งเศสมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทางปกครอง  สัญญาทางปกครอง  ปฏิบัติการ
ทางปกครอง  และกฎหมายลําดับรอง  และยังรวมถึงคดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษทางอาญาบางประเภท  แตใน
ขณะที่คดีปกครองของเยอรมันถือวานิติกรรมทางปกครองคําส่ังทางปกครอง เปนเงื่อนไขสําคัญของการฟองคดี
ปกครอง  วัตถุแหงขอพิพาทของคดีปกครองของเยอรมัน  มีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทางปกครอง  สัญญา
ทางปกครอง  และกฎหมายลําดับรองเทานั้น 

(2) ลักษณะแบงการฟองคดีปกครองของฝรั่งเศส  แบงคําฟองโดยพิจารณาจากอํานาจศาล
เปนเกณฑในการแบงประเภทคดี  เชน  คดีปกครองที่ศาลมีอํานาจเต็ม  หรือคดีปกครองที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน 
เปนตน  สวนการแบงลักษณะคําฟองของคดีปกครองของเยอรมันนั้น  แบงโดยพิจารณาโดยความมุงหมายที่ 
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ประสงคจะใหศาลเยียวยา  เชน  คําฟองขอใหยกเลิก  เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  คําฟองขอใหฝายปกครอง
ออกนิติกรรมทางปกครอง  คําฟองขอใหศาลพิสูจนโมฆะกรรมของนิติกรรมทางปกครอง  หรือ  คํารองขอใหศาล
ตรวจสอบกฎหมายลําดับรอง  เปนตน 

2.2.3 ลักษณะทั่วไปของคดีปกครอง 

จากการศึกษาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  และคดีปกครองของสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนี  จะเห็นไดวา  คดีปกครองของทั้งสองประเทศมีขอบเขตแตกตางกัน  คดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสมี
ขอบเขตกวางกวาคดีปกครองของประเทศเยอรมัน  แตอยางไรก็ตาม  ถึงแมคดีปกครองของทั้งสองประเทศจะมี
ขอบเขตและรายละเอียดที่แตกตางกันออกไป  แตคดีปกครองของทั้งสองประเทศก็มีสาระที่เหมือนกัน  ซึ่งหาก
จะพิจารณาถึงลักษณะทั่วไปของคดีแลว  อาจจะจําแนกใหเห็นลักษณะทั่วไปของคดีปกครองได 4 ประการคือ 

(1)คดีปกครองเปนคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครองตามที่ไดกลาวมาแลววา  
คดีปกครองมีพื้นฐานมาจากการกระทําทางปกครอง  สวนการกระทําทางปกครองที่จะอยูในขอบเขตของคดีปก
ครองจะมีความหมายเฉพาะนิติกรรมทางปกครอง  หรือจะรวมถึงปฏิบัติการทางปกครองดวยหรือไม  ก็แลวแต
คดีปกครองของแตละประเทศ  ที่ถือวานิติกรรมทางปกครองเปนสาระสําคัญนั้น  เพราะนิติกรรมทางปกครอง
เปนศูนยกลางความคิด  และเงื่อนไขสําคัญของการฟองรองคดีปกครอง  ในคดีปกครองทุกประเภทถือวาจะตอง
มีนิติกรรมทางปกครอง (acte administratif)  เปนฐานอยูเสมอ48  กลาวคือ  ขอพิพาทที่จะนําขึ้นสูการพิจารณา
ของศาลปกครองไดนั้นจะตองเปนผลโดยตรงจากคําส่ังหรือการกระทําขององคกรฝายปกครอง  ซึ่งกระทบตอ
สิทธิของประชาชน 

(2) คดีปกครองเปนคดีขอพิพาทที่ตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง  ซึ่ง
หมายถึงเจาหนาที่ฝายปกครองที่อยูภายใตอํานาจควบคุมขององคกรของรัฐ  และหมายความรวมถึงองคกรอื่น
หรือเอกชนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชน (Beleihung) ในการดําเนินกิจการทางปกครองหรือสาธารณกิจบาง
ประการ  หรือคดีปกครองอาจมีคูความทั้งสองฝายเปนฝายปกครอง  เชนกรณีขอพิพาทระหวางรัฐบาลสวนกลาง
กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  และขอพิพาทซึ่งมีคูความอยางนอยหนึ่งฝายเปนฝายปกครองนั้น  จะตองเปนขอ
พิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชนไมใชขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายเอกชน  ซึ่งถือวาเปนขอพิพาททาง
แพงทั่วไป 

 

 

 

                                                  
                            48 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ,  “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส”,  วารสารกฎหมายปกครอง  เลม 7 ตอน 3 
(ธันวาคม 2531) : 717 
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(3) คดีปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางคูความที่มีสถานะไมเทาเทียมกันโดยฝายปก
ครองอยูในฐานะเหนือกวาเอกชน  ดังนั้นในคดีปกครองจึงใชหลักวิธีพิจารณาคนหาความจริง  ศาลจะตองแสวง
หาขอเท็จจริงที่เปนสาระสําคัญในการวินิจฉัยคดี  และมีวิธีพิจารณาโดยเฉพาะดังกลาว 

(4) คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองสิทธิของประชาชน  และประโยชนสาธารณะ  เนื่องจาก
การกระทําของฝายปกครองที่เปนพื้นฐานของคดีปกครองเปนการกระทําที่ใชอํานาจมหาชนเพื่อประโยชน
สาธารณะ  ดังนั้น  ฝายปกครองจะตองส่ังการหรือทํานิติกรรมทางปกครองเพื่อสนองตอบตอประโยชนสวนรวม  
หรือของประชาชนโดยทั่วไป  เวนแต  กฎหมายจะไดกําหนดวัตถุประสงค  ของการใชอํานาจสั่งการไวโดยเฉพาะ
อันเปนการกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  การใชอํานาจสั่งการของฝายปกครองหรือการทํานิติกรรมทาง
ปกครองยอมไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลเขามาตรวจสอบการกระทําทางปกครองดวย 

2.2.4 ประเภทคดีปกครอง 

การศึกษาประเภทคดีปกครองโดยทั่วไปสามารถพิจารณาไดดังนี้คือ  คดีที่ฟองวากระทําการ
นอกเหนือหนาที่  ใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ  การกระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย  ไมปฏิบัติตามหนาที่  หรือ
ละเลยตอหนาที่เปนตน  ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจะฟองขอใหเพิกถอนการกระทําในทางปกครอง  รวมทั้งให
ชดใชคาเสียหายเนื่องจากการกระทําทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมาย  จากลักษณะคดีปกครองที่ปรากฏ  จึง
อาจแบงประเภทของคดีปกครองเปน 2 ประเภทดังนี้ 

(1) คดีที่โตแยงการกระทําทางปกครองที่ผิดพลาดและขอใหเพิกถอน  แกไข  เปล่ียนแปลง
การกระทํานั้น  กลาวคือ  เปนการโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้นเอง 

(2) คดีที่เรียกรองใหรัฐรับผิดเปนพิเศษตอเอกชนผูประสบความเดือดรอน  เสียหายจากการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครอง 

2.2.5 ความหมายและสาระสําคัญของคดีปกครอง 

ความหมายของคดีปกครองในวิทยานิพนธฉบับนี้  เปนการศึกษาคดีปกครองในลักษณะเปน
ขอพิพาทที่เกิดในลักษณะการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐ  จึงนาจะเปนการกระทําใน
ลักษณะที่เปนขอพิพาทที่เกิดจากปฏิบัติการทางปกครอง  เปนสวนมาก  ซึ่งเปนขอพิพาทที่อาจจะนําคดีขึ้นสูศาล
ปกครองได 
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เหตุผลที่ยังถือวาคดีขอพิพาทที่เกิดจากการปฏิบัติการทางปกครองดวยนอกเหนือจากขอ
พิพาทที่เกิดจากคําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง  สัญญาทางปกครอง  และกฎหมายลําดับรอง  
เพราะความหมายคดีปกครองในความหมายอยางกวางนั้น  หมายรวมถึง  บรรดาขอพิพาทอันเกิดจากการ
ปฏิบัติการทางปกครองดวย  ซึ่งคดีในลักษณะดังกลาวนี้มีลักษณะเหมือนกับคดีละเมิดในทางแพง  ในการ
ดําเนินการพิจารณาคดีเหมือนคดีแพงทั่วไป  และศาลยุติธรรมเขาไปพิจารณาคดีในลักษณะดังกลาวอยูแลวดวย 
เปนที่มาความหมาย  ลักษณะของคดีปกครองในลักษณะเปนขอพิพาทในทางละเมิดที่เกิดจากหนวยงานของรัฐ  
หรือเจาหนาที่ในการพิจารณานําขอพิพาทขึ้นสูศาล  โดยจะตองทําการศึกษาตอไปในวิทยานิพนธฉบับนี้ 

2.2.6 ขอแตกตางระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง 

จากที่ไดกลาวถึงความหมายลักษณะประเภทของคดีปกครองมาแลว  ทําใหเห็นถึงสาระ
สําคัญของคดีปกครองทั้งในแงความหมายอยางกวางและอยางแคบ  และเพื่อใหมีความเขาใจมากขึ้น  ถึงคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือรัฐแลวนั้น  จําเปนตองศึกษาเปรียบเทียบระหวางคดี
แพงและคดีปกครอง  เพื่อใหเห็นความแตกตางใหชัดเจนยิ่งขึ้น 

(1) ลักษณะขอพิพาท 

ลักษณะขอพิพาทในคดีแพงเกิดจากความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน  หรือระหวางเอก
ชนกับรัฐหรือองคกรมหาชนอื่นๆ  แตอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายเอกชน  สวนขอพิพาทในคดีปกครองเกิดมา
จากความสัมพันธระหวางเอกชนกับฝายปกครอง  หรือองคกรมหาชนอื่นๆซึ่งเปนการใชอํานาจมหาชนที่สามารถ
กําหนดสิทธิ  หนาที่  แกเอกชนได  โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนกอน 

(2) ลักษณะของคูความ 

ในคดีแพง  คูความมีสถานะเทาเทียมกันอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาค  เปนความ
สัมพันธระหวางเอกชนดวยกัน  กฎเกณฑเปนไปตามหลักความสัมพันธในทางแพง  ถือความเสมอภาคทาง
กฎหมายระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกัน  แตในกฎหมายปกครองนั้น  ฝายปกครองสามารถแกไขเปลี่ยนแปลง 
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สถานการณทางกฎหมายตางๆได  โดยความประสงคของตนเอง  โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนผู
เกี่ยวของอันเปนเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชน49 

 

(3) วัตถุประสงคของคดี 

การที่รัฐไดตรากฎหมายแพงขึ้นใชบังคับเพื่อจัดระบบความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน
ดวยกัน  ซึ่งโดยปกติมีเสรีภาพในการเขามีนิติสัมพันธกัน  กําหนดคุมครองการใชการตีความกฎหมายจึงตอง
คํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนหลัก  และนอกจากนี้ยังมีการควบคุม  การกระทําในลักษณะเปนนิติ
เหตุในทางละเมิดเกิดความเสียหายแกคนอื่น  ที่จะตองการไดรับชดใชคาสินไหมทดแทน  ดังนั้นหากมีขอพิพาท
ในลักษณะทางแพง  ศาลที่มีอํานาจในการชี้ขาดขอพิพาทจะตองแสวงหาเจตนาที่แทจริงของคูสัญญา  สวนคดี
ลักษณะนิติเหตุ  ก็จะตองตรวจสอบดูความเสียหายของผูเสียหาย  เพื่อที่จะไดดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม
เจตนาของคูสัญญา  กําหนดความเสียหาย  กําหนดคาสินไหมทดแทนใหแกคูกรณี  สวนเจตนารมณของ
กฎหมายปกครองเปนความสัมพันธในระหวางรัฐกับรัฐ  หรือรัฐกับเอกชน  โดยที่รัฐอยูในสถานะเหนือกวาเอกชน  
เพราะรัฐมีวัตถุประสงคในการกระทําตางๆในการจัดทําบริการสาธารณะดานตางๆ ใหกับประชาชน  ดังนั้น  เมื่อ
มีขอพิพาททางปกครอง  ศาลที่มีอํานาจจะตองพิจารณาวาการกระทํา  หรือคําส่ังนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม  
ออกโดยใชอํานาจเกินขอบเขตหรือไม  โดยคํานึงถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน  และการควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองใหถูกตองตามกฎหมายและมีคําส่ังยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายนั้น 

2.2.7 หลักเกณฑในทางทฤษฎีที่นํามาวินิจฉัยระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง 

หลังจากที่ไดศึกษาถึงขอแตกตางระหวางคดีแพงกับคดีปกครองแลวจะเห็นไดวา  คดีแพงกับ
คดีปกครองมีลักษณะที่แตกตางกันหลายประการดังไดกลาวขางตน  ส่ิงที่จะตองพิจารณาตอไปคือ  ในทาง
ทฤษฎีมีหลักเกณฑอะไรที่จะนํามาวินิจฉัยระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง  หากพิจารณาถึงการแยกศาลปกครอง
และอํานาจศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมและอํานาจศาลยุติธรรม  ในประเทศเยอรมันซึ่งมีพื้นฐานอยูบน 

 

 

 

                                                  
                              49 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  “ขอพิพาทบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครองตามแนว
ความคิดของฝรั่งเศส”,  น.171 
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การแบงแยกระหวางกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน50 แลวหลักเกณฑในทางทฤษฎีที่นํามาวินิจฉัยระหวาง
กฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนก็นาจะเปนทฤษฎีที่นํามาใชในการแบงแยกระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง
ได 

การแบงแยกกฎหมายออกเปนกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนนั้น  มิไดเปนเรื่องที่นํา
กลับไปสูความแตกตางในสาระที่สําคัญที่เปนแกนของกฎหมาย (Rechtswesensunterchied) หากแตการแบง
ดังกลาวเปนการกําหนดขอบเขตตามเนื้อหาของบทบัญญัติที่เกี่ยวพันไปถึงอํานาจทางการเมืองและประวัติ
ศาสตร  เพราะเรื่องที่เกี่ยวกับกฎหมายมหาชนมีอํานาจในทางการเมืองเขาไปแทรกแซง  และเรื่องผลประโยชน  
จึงตองการที่จะรักษาอํานาจของตน  โดยไมตองการใหปญหาผลประโยชนดังกลาวไดรับการวินิจฉัย  และตัดสิน
โดยองคกรอิสระอื่นๆ  จึงมีทฤษฎีตางๆจํานวนมากที่ไดพิจารณาและกลาวถึงการแบงแยกกฎหมายออกเปน
กฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน51 ไดดังนี้ 

(1) ทฤษฎีผลประโยชน (Interessen theorie) 

เปนทฤษฎีที่เกาแกที่สุด  ทฤษฎีนี้มองที่ตัวประโยชนที่อยูเบื้องหลังของกฎเกณฑที่เปน
กฎหมายเปนสําคัญ  และถือวาบทบัญญัติกฎหมายที่บัญญัติขึ้นมาเพื่อตอบสนองการรักษาผลประโยชนของ
สวนรวมหรือที่บัญญัติขึ้น  แตสนองตอเปาหมายนี้มากกวาเปนกฎหมายมหาชน  สวนกฎหมายเอกชนไดแก  
กฎหมายที่บัญญัติขึ้นมาแลวใหมีการชดเชยผลประโยชนของเอกชนเปนกฎหมายเอกชน  จุดสําคัญการแบงของ
ทฤษฎีผลประโยชน  ซึ่งอยูที่ประโยชนเปนสําคัญวาเปนประโยชนของเอกชนหรือประโยชนสวนรวม 

(2) ทฤษฎีคุมครอง (Schutztheorie) 

ทฤษฎีเห็นวา  กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้นมาเพื่อเปนเครื่องมือคุมครอง
ประโยชนมหาชน  สวนกฎหมายเอกชนเปนกฎหมายที่สนองความคุมครองใหกับเอกชน 

(3) ทฤษฎีความสัมพันธ (Beziehungstheorie) 

ทฤษฎีเห็นวา  กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้น  เพื่อกําหนดความสัมพันธระหวาง
เอกชนกับมหาชนสวนรวม  สวนกฎหมายเอกชนนั้นกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน 

 

 

                                                  
                           50 Mahendra P.Singh, Ibid P.107 

                           51 หัสวุฒิ  วิทิตวิริยะกุล,  “ทฤษฎีวาดวยการแบงแยกขอบเขตของกฎหมายระหวางกฎหมายเอกชนกับกฎหมาย
มหาชน”,  วารสารนิติศาสตร  ฉบับที่ 2  ปที่ 20 (มิถุนายน 2533) : 172 
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(4) ทฤษฎีมีอํานาจเหนือ (Subjektionstheorie, Subordinationstheorie) 

ตามทฤษฎีนี้เห็นวา กฎหมายเอกชนเปนกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธระหวางบุคคลที่มี
ฐานะเทากัน  ไมวาบุคคลนั้นจะเปนบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือเอกชน  เปนการกําหนดความสัมพันธใน
ลักษณะเสมอภาค  การกอตั้งลักษณะการตกลง หรือสัญญาระหวางผูเขารวม  สวนในกฎหมายมหาชนกําหนด
ความสัมพันธของบุคคล  ในลักษณะความสัมพันธที่มีการบังคับบัญชาระหวาง  ผูที่มีอํานาจเหนือกับผูอยูใต
บังคับบัญชาในลักษณะไมเทาเทียมกัน  โดยฝายหนึ่งมีฐานะเหนือกวา 

โดยสรุปแลว  เปนเรื่องยากที่จะอาศัยหลักในทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งที่ไดกลาวมา  พิเคราะห
แลววากฎหมายใดเปนกฎหมายมหาชนหรือ กฎหมายเอกชน ในอันจะแยกวาคดีลักษณะใดจะเปนคดีแพงหรือ
คดีปกครอง เพื่อเปนแนวทางในการแบงแยกเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ 

2.2.8 ความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีอาญา 

คดีปกครองและคดีอาญามีความแตกตางกันดังนี้ 

(1) ลักษณะของขอพิพาท  

โดยที่กฎหมายอาญามีเจตนารมณเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน และ
เพื่อใหสังคมเกิดความสงบเรียบรอย โดยรัฐจะเปนผูดําเนินการบังคับตามกฎหมายอาญา คดีอาญาจึงเปนคดีที่
เกิดจากการกระทํา การฝาฝนกฎหมายที่กําหนดถึงความผิด และมีการกําหนดโทษความผิดทางอาญา สวนคดี
ปกครองเปนขอพิพาทระหวางองคกรของรัฐกับประชาชนหรือระหวางองคกรของรัฐดวยกันเองตามกฎหมาย
มหาชนเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะ 

(2) วัตถุประสงคของคดี 

ในคดีอาญามีวัตถุประสงคเพื่อลงโทษบุคคลซึ่งเปนผูกระทําความผิดตามที่กฎหมายกําหนด 
มีกระบวนการพิจารณาคดีในความยุติธรรมทางอาญาโดยเฉพาะ มีการกําหนดโทษที่จะคํานึงถึงความหนักเบา
ของการกระทําความผิด และยังมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองใหสังคมปลอดภัยจากอาชญากรรมโดยการปองกัน
และแกไขไมใหมีการกระทําความผิดอาญาอีก แตไมมีผลกระทบตอการกระทําหรือการวินิจฉัยส่ังการของเจา
หนาที่ของรัฐที่เปนสาเหตุแหงการฟองคดีอาญาแตอยางใด และในกรณีที่การกระทําผิดทางอาญากอใหเกิด
ความเสียหายทางวัตถุหรือดานจิตใจของเอกชน เอกชนซึ่งไดรับความเสียหายมีสิทธิที่จะดําเนินคดีแกผูกระทํา 

 

 

 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

42

ความผิดเพื่อเรียกรองคาสินไหมทดแทนไดดวย แตคดีปกครองมีวัตถุประสงค เพื่อใหมีการยกเลิกเพิกถอนการ
กระทําซึ่งกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายทางมหาชน และกระทบกระเทือนเสรีภาพของบุคคลอื่น 

 

2.3 เหตุแหงการฟองคดีปกครอง 

ตามหลักนิติรัฐฝายปกครองจะตองอยูภายใตการบังคับของกฎหมาย กลาวคือฝายปกครอง
จะตองกระทําภายในขอบเขตของกฎหมายที่ใหอํานาจแกตนเทาที่จําเปน ทั้งนี้เพื่อรักษาผลประโยชนสวนรวม 
และเมื่อมีการกระทําอันเปนการกระทบสิทธิผูอยูภายใตการปกครอง จึงยอมรับการใหประชาชนมีอํานาจฟองคดี
ตอศาลได โดยใหองคกรวินิจฉัยขอพิพาทหรือศาลตรวจสอบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองของฝายปกครอง ซึ่งการดําเนินการทางศาลหรือการฟองคดีสําหรับการปกครองที่ไมถูกตองตาม
กฎหมายนั้น ระบบศาลของแตละประเทศจะแตกตางกันออกไป52 ในสวนนี้จะเปนการศึกษาเหตุแหงการฟองคดี
ปกครอง ซึ่งมีเหตุใหญ ๆ 2 ประการคือ 

2.3.1 การกระทําที่ละเมิดหลักนิติรัฐ 

นิติรัฐ เปนแนวความคิดในการควบคุมการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ฝายปกครองให
อยูในขอบเขตของกฎหมาย ซึ่งกฎหมายในที่นี้คือ กฎหมายปกครอง กลาวคือรัฐจะตองเคารพสิทธิเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของพลเมือง การที่รัฐจะลวงในสิทธิเสรีภาพดังกลาวโดยไมชอบดวยกฎหมาย ราษฎรผูถูกละเมิดสิทธิ
ยอมมีสิทธิในการโตแยงคัดคานการกระทําของเจาหนาที่รัฐฝายปกครองที่ขัดกับกฎหมายได ทั้งนี้โดยมีกลไก
ควบคุมตรวจสอบการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองในลักษณะที่มีองคกรผูใชอํานาจตางองคกรกัน และเปน
อิสระจากกันตามหลักแบงแยกอํานาจ แตหลักการดังกลาวเปนเพียงอุดมคติเทานั้นเพราะสภาพความเปนจริง 
ที่ปรากฎในปจจุบันไมมีรัฐใดที่สามารถปฎิบัติตามอยางเครงครัดโดยเฉพาะในสวนของหลักการแบงแยกอํานาจ 
หากพิจารณาการแบงแยกอํานาจในแงองคกรโดยเฉพาะความสัมพันธระหวางฝายตุลาการกับฝายปกครอง มี
หลักที่รับกันวา “ขบวนการยุติธรรมทางศาลจะตองแยกจากการปกครองในทุกระดับ” 53 ดังนั้นเพื่อใหบรรลุเปา
หมายสูงสุดของความเปนนิติรัฐ รัฐจึงตองใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพของประชาชนโดยจํากัดขอบเขต
การใชอํานาจรัฐใหอยูในขอบเขตของกฎหมายหรือเมื่อการกระทํากอใหเกิดความเสียหายตอประชาชนใน 

 

 

                                                  
                          52 โภคิน พลกุล, “เอกสารประกอบการบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน”, (ภาควิชากฎหมายมหาชน คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525) น. 28 (อัดสําเนา) 
                          53 หัสวุฒิ  วิทิตวิริยะกุล. “หลักกฎหมายพื้นฐานเกี่ยวกับการปกครอง” ,น. 275 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

43

ลักษณะละเมิดก็จําตองมีความรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ดังนั้น ประชาชนที่ถูกกระทบสิทธิเสรีภาพดังกลาว
จึงสามารถโตแยงรัฐได 

2.3.2 หลักการกระทําที่ละเมิดหลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย  

หลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวยกฏหมาย เปนสวนหนึ่งของหลักนิติรัฐ ซึ่งถือวา
เปนหลักพื้นฐานในกฎหมายปกครอง สําหรับบรรดาการกระทําของฝายปกครองไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง
(นิติกรรมทางปกครอง) หรือปฏิบัติการปกครองจะตองมีกฎหมายรองรับและเปนไปตามกฎหมาย ทั้งนี้สืบเนื่อง
มาจากแนวความคิดวา กิจกรรมของรัฐทั้งปวงจะตองอยูภายใตกฎหมายเพื่อเปนการประกันสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนผูอยูใตการปกครอง จึงมีการควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําที่มี
ลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครองใหอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายโดยมีเหตุผลเนื่องมาจากองคกรของรัฐฝาย
ปกครองผูมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายจะใชกฎหมายบังคับกับเอกชนโดยการออกคําส่ังทางปก
ครองแลวจึงคอยลงมือปฏิบัติการใหเปนไปตามขอกําหนดของนิติกรรมการปกครองตอไป ดังนั้นหลักความชอบ
ดวยกฎหมายจึงใชบังคับแกนิติกรรมทางปกครองซึ่งเปนเรื่องที่มีรายละเอียดมากซึ่งในสวนการปฏิบัติการทางปก
ครองซึ่งจะตองมีการควบคุมใหฝายปกครองกระทําใหถูกตองและถาเกิดผลเปนการกระทําการละเมิดขึ้น ฝายปก
ครองก็จําตองเยียวยาชดใชคาสินไหมทดแทนใหเหมาะสม โดยประชาชนสามารถดําเนินการฟองรองฝายปก
ครองได โดยทั่วไปองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบและวินิจฉัยก็คือองคกรศาล 

2.4 หลักอํานาจฟองคดีปกครอง 

อํานาจในการฟองคดีดังกลาวนี้ ถือเปนอํานาจทั่วไปของประชานในการใชสิทธิดําเนินคดีทาง
ศาลสําหรับการกระทําที่ไมถูกตองหรือที่ทฤษฎีของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเรียกวา “หลักการฟองคดี
ปกครองอยางกวาง” (Generalklausel) แตหลักดังกลาวถือวามิใชการกระทําของฝายปกครองจะถูกฟองรองตอ
ศาลไดเฉพาะแตนิติกรรมทางปกครองเทานั้นที่อาจถูกฟองรองตอศาลได ทั้งนี้โดยไมตองพิจารณาวาจะมีบท
บัญญัติในการกฎหมายปกครองพิเศษเฉพาะเรื่องรองรับอํานาจฟองนี้โดยเฉพาะหรือไม54 ซึ่งตรงกันขามกับหลัก
อํานาจฟองคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติเฉพาะราย (Enumerationsprinzip) กลาวคือการที่ประชาชนจะ
ฟองฝายปกครองได ก็ตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

 

 

2.4.1 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (Generalklausel) 
                                                  
                            54 สมยศ  เช้ือไทย.”การกระทําทางปกครอง” ,น.59 
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หลักในเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองสืบเนื่องมาจากแนวความคิดเสรีนิยมที่ทําใหเริ่มยอมรับ
การที่ประชาชนมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาล เพื่อใหศาลควบคุมการกระทําของฝายปกครองวาชอบดวย
กฎหมายหรือไม 55 ทั้งนี้เพื่อเปนการสอดคลองกับหลักนิติรัฐจึงมีการคุมครองสิทธิของประชาชนผูถูกกระทบสิทธิ
ใหมีอํานาจฟองตอศาลไดโดยไมตองพิจารณาวาจะมีบทบัญญัติรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะหรือไมตาม
ทฤษฎีนี้เรียกวา “Generalklausel” ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีซึ่งหลักดังกลาวนี้เปนที่ยอมรับในรัฐ
เสรีประชาธิปไตย แตจะมีรูปแบบแตกตางกันออกไปในแตละประเทศ  

2.4.2 หลักอํานาจฟองคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติเฉพาะราย 
(Enumerationsprinzip) 

หลักดังกลาวเปนหลักที่ประชาชนสามารถฟองฝายปกครองไดในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว
โดยชัดแจงเทานั้น กลาวคือจะตองมีกฎหมายโดยเฉพาะบัญญัติใหฟองรองได ซึ่งโดยทั่วไปไดแกเรื่องเกี่ยวกับ
ความรับผิดชอบของอํานาจสาธารณะ สัญญาของฝายปกครอง การเวนคืน ภาษีอากร การเรียกบังคับใช กิจการ
หรือทรัพยสินของเอกชน เปนตน 

2.5 เขตอํานาจพิจารณาการปกครอง 

โดยหลักที่กลาวมาแลววา “ขบวนการยุติธรรมทางศาล จะตองแยกจากการปกครองในทุก
ระดับ” แตสําหรับการตรวจสอบและยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง โดยศาลในกฎหมายมหาชนเชนศาลปกครอง
หรือศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไมวาโดยการฟองรองคดีปกครองตอศาลไมวา
ในรูปแบบของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ตาม ยอมสามารถทําไดโดยไมขัดตอการแบงแยกอํานาจ และองค
กรดังกลาวที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครองก็จะตองเปนองคกรที่มีกฎหมายบัญญัติใหมีเขตอํานาจในการ
พิจารณา ในสวนนี้จะกลาวถึงอํานาจพิจารณาคดีในการปกครอง ซึ่งโดยหลักแลวองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบใน
การควบคุมการชอบดวยการกระทําของฝายปกครองก็คือศาล ดังนั้น ในเบื้องตนจึงจําเปนตองกลาวถึง “เขต
อํานาจศาล” โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

2.5.1 เขตอํานาจศาล  

 

 

 

 

                                                  
                           55 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.”อํานาจฟองคดีปกครอง”, น.73 
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อํานาจศาลในที่นี้หมายถึงอํานาจศาลที่จะพิจารณาพิพากษาคดีใหเปนไปตามตัวบท
กฎหมาย56 ดังนั้นอํานาจศาลในการพิจารณาการปกครองจึงหมายถึงอํานาจศาลที่จะพิจารณาพิพากษาบรรดา
ขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองหรือรวมถึงขอพิพาทตาง ๆ ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย
มหาชน 

เขตอํานาจศาลในการพิจารณาคดีปกครอง สามารถพิจารณาไดดังนี้  

(1) เขตอํานาจเหนือดินแดน หมายถึง การที่ศาลจะรับคดีเรื่องใดไวพิจารณา คดีนั้นจะตอง
อยูในเขตอํานาจของศาลนั้นตามที่กฎหมายกําหนดไวซึ่งกําหนดพื้นที่ไวแนนอนวาศาลใดมีเขตอํานาจเหนือทอง
ที่ใดบาง บางตําราจะใชคําวา “เขตศาล”57 

(2) เขตอํานาจศาลเหนือบุคคลหรือทรัพย หมายถึง การที่ศาลจะรับพิจารณา ศาลนั้นจะตอง
มีอํานาจเหนือบุคคลหรือทรัพยที่อยูในเขตอํานาจศาลนั้น 

(3) เขตอํานาจศาลเหนือคดี คําวาคดี ตามความหมายทั่วไป หมายถึง เรื่องราวหรือกรณี
พิพาท ดังนั้นการที่ศาลจะรับคดีเรื่องใดไวพิจารณา ศาลนั้นจะตองมีอํานาจพิจารณาเรื่องราวหรือกรณีพิพาทนั้น 
กลาวคือ ศาลแตละศาลจะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีไดเฉพาะคดีที่อยูในเขตอํานาจของตนเทานั้น จะรับ
ฟองคดีที่อยูนอกเขตอํานาจไมได และจะทําการพิจารณาหรือพิพากษานอกเขตอํานาจไมได 

2.5.2 การแบงแยกเขตอํานาจระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 

จากการที่ไดแบงแยกศาลออกเปนระบบศาลคู ซึ่งเปนระบบศาลไดแกประเทศที่แบงกฎหมาย
ออกเปน 2 ประเภท คือกฎหมายที่ใชบังคับแกความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนซึ่งเรียกวา “กฎหมายเอก
ชน” ประเภทหนึ่ง และกฎหมายที่ใชบังคับแกความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนซึ่งเรียกวา “กฎหมายมหาชน” 
กับมีการแบงแยกศาลตามความชํานาญพิเศษของผูพิพากษาโดยแบงออกเปน 2 ประเภทคือศาลยุติธรรม ซึ่งมี
ความชํานาญทางกฎหมายเอกชน และศาลปกครองซึ่งมีความชํานาญทางกฎหมายมหาชน โดยทั่วไปการจัด
ระเบียบของศาลในประเทศที่มีระบบศาลเปนระบบศาลคู จะกระทําในลักษณะดังตอไปนี้58 

 

 

 
                                                  
                            56 สถิตย  เล็งไธสง.”อํานาจศาล” ,นิติศาสตร  เลม 3 ตอน 3  พ.ศ. 2515 น.103 

                            57 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  เอกสารการสอนชุดวิชา “กฎหมายวิธีสบัญญัติ 1”, (สาขานิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,2527) น.53 
                             58 อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ, “เรียนรูเร่ืองศาลปกครองอยางคนธรรมดา” ,กรุงเทพฯ. วิญูชน 2540. น.15 
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(1) ศาลแตละประเภทคือศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองตางประกอบดวยศาลในลักษณะใน
แตระบบมีความเชี่ยวชาญในการพิจารณาคดีตางกัน 

(2)มีการแบงแยกอํานาจระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครองอยางเด็ดขาด โดยมีหลักการ
วา การตัดสินใดตองนําหลักการกฎหมายเอกชนมาใชบังคับ การตัดสินคดีนั้นก็เปนการตัดสินคดีทางศาลยุติ
ธรรม ซึ่งเปนศาลที่มีความชํานาญเปนพิเศษทางดานกฎหมายเอกชน สวนการตัดสินใดตองนําหลักกฎหมาย
มหาชนมาใชบังคับ การตัดสินคดีนั้นก็เปนอํานาจของศาลปกครอง ซึ่งในหลักกฎหมายมหาชนก็คือลักษณะ
กฎหมายที่ควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในความสัมพันธระหวางฝายปกครองที่อยูเหนือกวา
เอกชนทั่วไป ไดแกการที่ฝายปกครองไดใชอํานาจในการปกครองเชน การออกคําส่ังบางอยางไมชอบดวย
กฎหมาย เพราะเปนการสั่งโดยฟงขอเท็จจริงผิดพลาด จึงเกิดความสัมพันธทางปกครอง จึงควรใหศาลปกครองมี
อํานาจพิจารณา แตอยางไรก็ตามมีคดีขอพิพาทอีกประเภทที่เอกชนและฝายปกครองฟองใหฝายปกครองรับผิด
ทางแพงในลักษณะคดีละเมิดหรือสัญญาทางปกครองนั้นจะเปนลักษณะที่เปนคดีทางกฎหมายเอกชนซึ่งก็มีบาง
ประเทศเชน สาธารณรัฐฝร่ังเศส กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีที่ฟองขอใหฝายปกครองรับผิดทาง
แพงดวยหรือหลักเรื่องความรับผิดของรัฐซึ่งประเทศไทยก็ไดนําแบบอยางมาใชกับศาลปกครองในบางสวนโดย
จะไดกลาวศึกษาในรายละเอียดในเรื่องการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดและเขตอํานาจศาลปกครองของ
ประเทศในระบบศาลคู คือประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในบทตอไป 
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บทที่  3 

แนวความคิดเกี่ยวกับคดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองและ
องคกรที่มีเขตอํานาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดในตางประเทศ 

บทนี้เปนการศึกษาถึงหลักกฎหมายและแนวความคิดในการรับผิดของรัฐและศาลที่มีเขต
อํานาจในการพิจารณาคดีพิพาทดังกลาว ในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน
ซึ่งเปนประเทศที่มีระบบศาลระบบศาลคูคือ  มีศาลปกครองแยกจากศาลยุติธรรม  โดยศึกษาถึงวิวัฒนาการ
ความรับผิดของรัฐ  การแบงประเภทความรับผิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่  แนวคิดเกี่ยวกับการกําหนด
เขตอํานาจและคําพิพากษาของศาลที่วินิจฉัยเกี่ยวกับการกําหนดเขตอํานาจองคกรวินิจฉัยขอพิพาท 

3.1 ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส   

แตเดิมในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  มีหลักวา  รัฐไมตองรับผิดเนื่องจากการกระทําของเจา
หนาที่ทางปกครอง  เนื่องจากรัฐเปนผูใชอํานาจอธิปไตยเพื่อประโยชนของสวนรวม  แตอยางไรก็ตาม  รัฐอาจจะ
ตองรับผิดในบางเรื่อง  ในกิจการที่รัฐดําเนินการเชนเดียวกันกับเอกชนทั่วไป  ซึ่งไมเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐ  
หรือรัฐอาจจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดจากงานโยธาสาธารณะ (Travaux Publics) ซึ่งไดแกงานที่รัฐได
จัดทําในอสังหาริมทรัพยของรัฐ  เชน  การกอสราง  การรื้อถอน  การสรางเขื่อน  เปนตน  ถามีความเสียหายเกิด
ขึ้น  รัฐอาจตองรับผิดตอเอกชน  แตความรับผิดดังกลาวเปนเพียงขอยกเวนไมใชหลัก  หลักคือรัฐไมตองรับผิด1  
และในรัฐธรรมนูญฉบับ L’An VIII (Constitutioin de L’An) ป 1850มาตรา 75 ไดบัญญัติหามมิใหผูเสียหายฟอง
ขาราชการใหรับผิด  เวนแตไดรับอนุญาตจาก Conseil d’Etat  กอน  ในทางปฏิบัติแทบจะไมมีการอนุญาตให
ฟองคดีไดเลย  ดวยเหตุนี้เองเปนผลใหขาราชการไมตองรับผิดในการปฏิบัติหนาที่  ตอมาไดมีการยกเลิกมาตรา 
75 โดย Decret ลงวันที่ 19 กันยายน 1870โดยมีจุดเริ่มตนในคําวินิจฉัยของศาลคดีขัดกัน ในคดี Blanco ลงวันที่ 
1 กุมภาพันธ 1873 วินิจฉัยวาความรับผิดซึ่งจะตกแกรัฐ สําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเอกชนที่เกิดจากการ
กระทําของผูที่ทํางานใหหนวยงานของรัฐในการบริการสาธารณะนั้น ไมเปนเรื่องทั่วไปและไมเด็ดขาด ความรับ
ผิดมีกฎเกณฑพิเศษ อันเปนการยอมรับหลักหลักความรับผิดของรัฐ โดยไมมีตัวบทกฎหมายบัญญัติ  และตอมา
ในศาลคดีขัดกันไดวางหลักการแบงแยกหนาที่ทางปกครองและหนาที่ทางยุติธรรมไวในคดี Pelletier T.C. 30 
Juill 1873 โดยพิพากษาวาเจาหนาที่ของรัฐจะถูกฟองศาลยุติธรรมไดเฉพาะกรณีกระทําความผิดตอสวนตัวเทา 

 

 

                                                  
                             1 ฤทัย  หงสสิริ,  “การบรรยายหลักกฎหมายปกครอง  เร่ือง  ความรับผิดของฝายปกครอง”, 9 ธันวาคม 2537 
(อัดสําเนา) 
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นั้น  ซึ่งหมายถึงความผิดซึ่งแยกออกจากการปฏิบัติหนาที่ได2  จากคําวินิจฉัยในคดีนี้เองมีผลที่ตามมาคือ  เอก
ชนไมสามารถฟองใหเจาหนาที่ของรัฐรับผิดเปนการสวนตัว  ถาไมมีการกลาวอางวาความผิดเกิดจากเหตุสวนตัว 
เปนที่มาความรับผิดของรัฐที่แยกจากความรับผิดสวนตัว จึงไดมีการแบงแยกความรับผิดของฝายปกครองออก
เปน 2 สวนคือ 

(1) ความรับผิดของรัฐเนื่องจากความบกพรองหรือความรับผิดของทางราชการ  หรือหนวย
งานของรัฐ (Faute de Service) และ 

(2)ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐ  อันเนื่องจากการกระทําละเมิดโดยเหตุสวนตัว 
(faute personnelle) 

ในการฟองคดีตอศาลนั้น  ถาความเสียหายเกิดเนื่องมาจากความบกพรองหรือความผิดของ
หนวยงานของรัฐ  รัฐจะตองรับผิดและผูเสียหายตองฟองคดีตอศาลปกครอง  แตถาความเสียหายเกิดจากความ
ผิดของเจาหนาที่อันเนื่องมาจากเหตุสวนตัว  เจาหนาที่ตองรับผิดเปนสวนตัวและผูเสียหายตองฟองตอศาลยุติ
ธรรมหรือในกรณีความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ ที่อาจจะเกิดในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวย
งานของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐใขสิทธิไลเบี้ยกับเจาหนาที่(Action recursoire)ที่หนวยงานของรัฐจะตองเรียก
จากเจาหนาที่  ซึ่งในการแบงประเภทคดีละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ  หรือหนวยงานของรัฐ  
ประเภทใดบางที่ตองฟองยังศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ที่จะศึกษาตอไป 

3.1.1 การแบงประเภทความรับผิดทางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่  หรือหนวยงาน
ของรัฐ  หรือลักษณะการกระทําผิดทางละเมิด 

ในคดีลักษณะนี้  เปนคดีปกครองประเภทหนึ่ง  ใน 4 ประเภทที่นาย Laferriere  ไดแบงแยก
ประเภทคดีปกครองของฝรั่งเศสไวและเปนที่ยอมรับทั่วไป  ซึ่งคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐ  เปนคดีประเภทที่เปนคดีรองขอใหศาลวินิจฉัยและสั่งการโดยสมบูรณ  หรือคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม 
(Contentieux de pleine jurisdiction) ซึ่งคดีประเภทนี้ผูฟองรองจะทําการฟองรองกลาวหาฝายปกครองวากาว
ลวงในการละเมิดสิทธิตน  และการฟองรองดังกลาว  ผูฟองรองประสงคจะเรียกรองสิทธิการไดรับคาสินไหมทด 

 

 

 

 

                                                  
                             2 พูนศักด์ิ  ไวสํารวจ, “ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”,  วารสารกฎหมายปกครอง (6 ธันวาคม 2530) 
น.588 
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แทนเพื่อความเสียหายเปนการกําหนดหลักเกณฑในเรื่องความรับผิดของรัฐ       ซึ่งเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครองประเทศฝรั่งเศส ก็จะขอกลาวถึงความรับผิดในทางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของรัฐหรือเจาหนาที่  
ในแตละอยางวาอยางไรจะเปนความรับผิดของรัฐหรือของเจาหนาที่  ในอันที่จะนําคดีฟองศาลปกครองหรือศาล
ยุติธรรม  ประเทศฝรั่งเศสมีหลักการแบงแยกความผิดดังนี้ 

3.1.1.1 ความรับผิดรัฐ 

เดิมมีหลักวารัฐไมตองรับผิดเนื่องจากการกระทําของเจาหนาที่  เนื่องจากรัฐเปนผูใชอํานาจ
อธิปไตยเพื่อประโยชนสวนรวม  รัฐซึ่งไมตองรับผิดในทางแพงเนื่องจากการกระทําของรัฐ  เวนแตจะมีกฎหมาย
บัญญัติไวชัดแจงใหรัฐตองรับผิด  เชน  ความเสียหายจากงานโยธาสาธารณะ  จนถึงปลายศตวรรษที่ 18 ศาล
คดีขัดกันไดวางหลักความรับผิดของรัฐ  ไวคือ  คําพิพากษาศาลขัดกัน3 Tribunal de conflict  กุมภาพันธ 1873, 
คดี Blanco มีสาระสําคัญวา  เด็กหญิง Agnes Blanco ลูกสาวของนาย Blanco ถูกรถยนตของโรงงานยาสูบ  
กระทรวงการคลัง  ชนไดรับบาดเจ็บ  นาย Blanco ไดยื่นฟองตอศาลยุติธรรมเพื่อเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน
เพื่อละเมิด  ศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยปญหาเรื่องศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาคดี  ดังนี้  วิเคราะหแลวเห็นวา  
คดีที่นายบลองโก  ฟองผูวาราชการจังหวัด  ซึ่งเปนผูแทนของรัฐ  มีวัตถุประสงคใหรัฐตองรับผิดเพื่อละเมิดใน
ทางแพงตามมาตรา 1382,1383 และ 1834  แหงประมวลกฎหมายแพง  และใหชดใชคาเสียหายอันเกิดแก
บุคคลผูไดรับบาดเจ็บจากการทํางานที่ราชการเปนผูใชไดขึ้น  ความรับผิดของรัฐคือ  ความเสียหายที่เกิดกับ
ปจเจกชน  โดยผลแหงการกระทําของบุคคลที่รัฐบังคับใช  เพราะประมวลกฎหมายแพงบังคับใชระหวางเอกชน
กับเอกชน  ความรับผิดของรัฐเชนวานั้น  ไมใชความรับผิดทั่วไป  และเด็ดขาดและจําเปนที่จะตองประสานสิทธิ
ของรัฐกับเอกชนเขาดวยกัน  พนักงานผูรับผิดชอบในสํานวนนี้ไดใหความเห็นวา  ดวยเหตุผลและความเปนธรรม  
เราไมอาจถือวารัฐกับเอกชนเหมือนกันได  เพราะรัฐทําไปในการกระทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของคนทุก
คน  และเจาหนาที่รัฐไดดําเนินการไปในนามของรัฐ  ซึ่งมีความสัมพันธกันระหวางรัฐกับเจาหนาที่  ดังนั้นจึงเปน
เหตุผลสําคัญที่ทําใหความรับผิดของรัฐไมเปนการทั่วไปและเด็ดขาด  หากเจาหนาที่เหลานี้กอการละเมิดขึ้น  
ความรับผิดนี้ตองเปลี่ยนไป  ดังนั้นจึงเปนอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาคดีนี้  แมวาการดําเนินกิจกรรม
ยาสูบจะมีลักษณะคลายกับกิจกรรมของเอกชน  แตก็ยังเปนการบริการสาธารณะ  เหมือนๆกับการบริการ
สาธารณะเกี่ยวกับการคลังอื่นๆ  และถือวาบริการเหลานี้เปนสวนหนึ่งของราชการ  ดังนั้นคดีนี้จึงขึ้นสูศาลปก
ครอง  จากคําพิพากษาในคดี Blanco  เปนการตีความหมายความรัฐจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดจาก
การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในการบริการสาธารณะ  ความรับผิดนี้จึงไมตกอยูในกฎหมายแพง  ซึ่งเปนจุดเริ่ม
ตนการขยายความรับผิดของรัฐ และวางหลักการเรื่องความรับผิดในทางละเมิดของฝายปกครองไว 3 ประการ 
ขอแรก รัฐตองรับผิดในการกระทําของขาราชการหรือลูกจาง ประการที่สอง ความรับผิดของฝายบริหารอยูภาย
ใตหลักเกณฑที่แตกตางและแยกออกไดจากความรับผิดทางแพง และหลักประการสุดทาย องคกรที่จะวินิจฉัย
คดีปกครองนี้คือศาลปกครอง นอกจากนั้นความรับผิดของรัฐยังครอบคลุมไปถึงบริการสาธารณะบางประเภทที่
กอนหนานั้น  รัฐไมตองรับผิดชอบ  เชน  การรักษาความสงบ (Police) และไดขยายความรับผิดในกิจการแทบทุก
ชนิดที่รัฐเขาไปเกี่ยวของ    ที่มีผลจากการที่เจาหนาที่รัฐไดดําเนินการกระทําใดๆ  ที่กอใหเกิดความเสียหายแก

                                                  
                             3 คําตัดสินของศาลขัดกัน  คดี Blanco  ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1873 
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เอกชน  และมีความสัมพันธระหวางการกระทําและผล  คือเปนผลโดยตรงที่เกิดขึ้นจากการกระทําจึงเปนเหตุให
รัฐตองรับผิด  ซึ่งการกระทําหรือเหตุที่ทําใหรัฐตองรับผิด  หรือ  หนวยงานของรัฐตองรับผิดอันอาจมีที่มาความ
ผิด  และความรับผิดโดยไมมีการบกพรองในการดําเนินการก็ได แยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก) ความรับผิดของรัฐอันมีที่มาจากความผิด(La Responsabilite pour faute) 

ในกรณีซึ่งฝายปกครองหรือรัฐ  จะตองรับผิดในความเสียหายอันมีที่มาจากความผิดใน 2 
กรณีดังนี้ 

1) เกิดจากการกระทําละเมิดในทางปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซึ่งความรับผิดในทาง
ปกครองเปนหลักที่แตกตางจากความรับผิดในทางกฎหมายเอกชน ซึ่งมีหลักวา การกระทําละเมิดในทุกๆการ
การทํา แมวาจะเปนความเสียหายเพียงเล็กนอย ก็จะตดงมีความรับผิด  แตหลักในทางกฎหมายปกครอง ไมเปน
เชนนั้น จึงไดมีการจัดระดับความหนักเบาแหงการกระทําละเมิดในทางปกครอง ไดมีการจัดไว 3 ลักษณะคือ 

- การกระทําละเมิดตามปกติ (faute simple) 

- การกระทําละเมิดอยางรายแรง (faute lourde ) 

- การกระทําละเมิดที่ชัดแจงและกอใหเกิดความเสียหายรุนแรง(faute d’ exceptional 
gravite) 

โดยทั่วไป การจะใหหนวยงานของรัฐหรือรัฐตองรับผิด ในการกระทําละเมิดระดับปกติก็
เพียงพอแลว แตในบางกิจการ เชนงานบริการรักษาพยาบาล โดยเปนการบริการทางดานการแพทย  หรือการ
รักษาพยาบาลโดยการศัลยกรรม  ที่จะตองมีการกระทําละเมิดในระดับที่รุนแรง ที่รัฐจะตองมีความรับผิด อยาง
ไรก็ตามในระยะหลัง ในป 1992 ศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักโดยยอมรับวาการกระทําละเมิดในระดับปกติก็
อาจทําใหรัฐตองรับผิดได 

 

2) เกิดจากการกระทําละเมิดที่ไมอาจกําหนดตัวผูกระทําผิดไดแนชัดวาผูใดเปนการกระทํา
ความผิด  แตเปนความผิดที่เกิดจากการดําเนินงานที่เปนสวนรวม  หรือการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ 
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โดยความรับผิดอาจเกิดขึ้นไดหลายประเภท  โดยมากมักจะเกิดจากการปฏิบัติการหรือการ
ส่ังการโดยใชอํานาจทางกฎหมาย (acte juridique) หรือเกิดจากการดําเนินงานไมดี  การไมปฏิบัติการ  หรือการ
บริการลาชา  ความไมชอบดวยกฎหมาย  หรือความประมาทเลินเลอ  และในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสมีการ
กระทําของรัฐบางประเภทเชน  การปฏิบัติหนาที่ของตํารวจ  การเก็บภาษี  การใหบริการในสถานพยาบาลซึ่งมี
ความยากในการปฏิบัติการอยางมาก  ศาลปกครองจะกําหนดใหความรับผิดเฉพาะเมื่อเปนความเฉพาะเมื่อเปน
ความผิดพลาดหรือความบกพรองอยางรายแรง4 

ข. ความรับผิดโดยไมมีความบกพรองในการดําเนินงานหรือความรับผิดของรัฐโดยไมมีความ
ผิด(La Responsabilite sans faute) 

การกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายที่เปนเหตุใหรัฐตองรับผิด  นอกจากจะตองเปนการ
กระทําอันมีที่มาจากความผิดแลว  กฎหมายปกครองฝรั่งเศสยังไดขยายความรับผิดของรัฐโดยไดยอมรับความ
รับผิดโดยไมมีความบกพรองในการดําเนินงาน  เชน  หลักความรับผิดที่เกิดจากการเสี่ยงภัย  และหลักเรื่องความ
เสมอภาคของพลเมืองตอภาระของสาธารณะ5โดยไดขยายความรับผิดออกไป  มีคําตัดสิน เชน ความรับผิดที่เกิด
ความเสียหายอันเนื่องมาจากสิ่งของหรือวัตถุอันตรายของรัฐ 6 เปนตน โดยในภายหลัง ฝายนิติบัญญัติไดออก
กฎหมายกําหนดใหรัฐมีความรับผิดโดยไมมีความผิด ไดแก กรณีความเสียหายเกิดจากการกอการราย  โดย
กําหนดใหรัฐชดใชความเสียหายผานกองทุนที่ตั้งขึ้น   เปนกองทุนรับประกัน ซึ่งเงินไดมาจากสัญญาประกันภัย  

หรือในกรณีที่ชดใชใหกับผูที่ไดรับความเสียหายจากโรคเอดส  โดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 31 
ธันวาคม 1991 ในกฎหมายนี้เปนการกําหนดใหมีการชดใชเงิน ในกรณีที่มีการติดเชื้อเอดสอันเนื่องมาจากการ
ถายเลือด หรือการฉีดยาผานเสนเลือด  ในการชดใชจะเปนการชดใชเต็มจํานวน และเปนการชดใชจากกองทุน
หนึ่งที่ตั้งขึ้นมาโดยเฉพาะ 

จึงจะเห็นไดวาหลักการเหลานี้เกิดจากความรวมมือระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายศาลไม
วาจะเปนศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ที่มีแนวโนมในการขยายความรับผิดของรัฐใหมีมากขึ้น ซึ่งเปนลักษณะะ
พิเศษของฝรั่งเศส 

3.1.1.2 ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ 

 

 

                                                  
                            4  Jacqueline Morand Deviller, “Cour De Droit Administratif Montchrestien 7’ edition,” 2001 น.733-735 

                            5 โภคิน  พลกุล. “ความรับผิดชอบของฝายปกครองในฝรั่งเศส”,  ในหนังสือสมาคมนักเรียนไทยในฝรั่งเศส  
(กรุงเทพมหานคร : ม.ป.ท.  2519)  หนา 147 
                            6  คําตัดสินสภาแหงรัฐ คดี Department  cu  bar –rhin  ลงวันที่ 24   กันยายน 2001 
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Laferriere  ไดสรุปวาการกระทําผิดสวนตัวนั้นเปนการกระทําของมนุษยปุถุชนเนื่องจาก
ความออนแอ  ความมีกิเลส  หรือความประมาทเลินเลอ  อันเปนเรื่องสวนตัวของมนุษย  ตามหลักการที่ปรากฏ
จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส (Conseil d’Etat)  ถือวา  เปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับตําแหนง
หนาที่หรือการกระทําผิดสวนตัวของเจาหนาที่นั้น  ประกอบดวยลักษณะดังตอไปนี้ 

(ก)การกระทํานั้นเปนการกระทํานอกหนาที่ราชการและเปนเรื่องที่เกี่ยวกับชีวิตสวนตัวของ
เจาหนาที่  หรืออยางนอยก็ไมเกี่ยวกับหนาที่โดยตรง  เชน  การฆาผูอื่น  การลักทรัพย  เปนตน 

(ข) เจตนาในการกระทํานั้น  แมวาเจาหนาที่ไดกระทําไปในระหวางการปฏิบัติหนาที่  แตถา
เปนการกระทําดวยเจตนารายหรือความตองการที่จะแกแคน   เชนเพื่อกล่ันแกลงหรือดวยความพยาบาทตอ
บุคคลผูไดรับความเสียหายเปนสวนตัว  เชน  ตํารวจใชกําลังทํารายผูถูกโดนจับโดยเขามิไดตอสูแตอยางใด 

(ค) การกระทําที่ไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่นั้น  เปนการกระทําที่ไมถูกตองตาม
กฎหมายอยางเห็นไดชัด  กลาวคือเปนความผิดที่ชัดแจง  เชน  การที่แพทยฉีดยาโดยมิไดตรวจ 

(ง) ความรุนแรงเปนพิเศษของการกระทําความผิด ซึ่งอธิบายไดจากเหตุผลเดียวคือเหตุผลใน
เบื้องลึกในจิตใจของเจาหนาที่ เชน ความโหดรายปาเถื่อน ความไมรูจักพอ ความขลาด 

ในกรณีที่เปนการกระทําผิดสวนตัวของเจาหนาที่  การฟองคดีเพื่อใหเจาหนาที่ตองรับผิดตอง
ฟองตอศาลยุติธรรมและใชบทบัญญัติในมาตรา 1382 แหงประมวลกฎหมายแพงในการปรับใช เพราะคดีที่เกิด
ขึ้นถือเปนกรณีพิพาทระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันเอง  สาเหตุสวนตัวนั้นที่ทําใหการกระทํานั้นไมมีลักษณะ
เปนการกระทําในทางปกครอง  ดังนั้นเจาหนาที่ผูกระทําจะมีฐานะเหมือนเอกชนธรรมดา7 

ศาลปกครองชั้นตนแหงเมืองบอรโด (Bordeaux) ไดวางหลักทั่วไปวา  ความผิดสวนตัวคือ  
ความผิดที่แยกออกไดจากหนาที่  นั้นคือ  การกระทํานอกหนาที่ทุกอยางของขาราชการเพื่อประโยชนของตนหรือ
เพื่อสนองตัณหา  หรือความตองการ  หรือความพยาบาทอาฆาตของตน  ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัย
ได  ความซุมซามอยางรายแรง  ความผิดรายแรงที่เกิดจากการฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของ
ขาราชการ 

 

 

 

 

                                                  
                            7 ประยูร  กาญจนดุล,”  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ”.  (กรุงเทพ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2518  
หนา 34-36 
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3.1.1.3 ความรับผิดรวมกันระหวางรัฐและเจาหนาที่ 

กรณีที่ไดศึกษามาวา  มีการแบงแยกความรับผิดของฝายปกครองออกเปน 2 สวน  คือ  
ความรับผิดของรัฐหรือฝายปกครอง  และความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่นั้น  อาศัยหลักสําคัญในการแยก
ประเภทความผิดออกเปน 2 กรณี  คือ  การกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่ (faute de service) และการกระทําผิด
สวนตัวของเจาหนาที่ (faute personnelle) ทั้งนี้  เพราะวาความเสียหายที่เกิดจากการกระทําผิดของเจาหนาที่ที่
จะทําใหรัฐรับผิดไดนั้น  ตองเปนการกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่  ถาหากการกระทํานั้นปนการกระทําผิดสวน
ตัว  เจาหนาที่ผูนั้นตองรับผิดชดใชคาเสียหายจากทรัพยสินของตนเอง8 

แตในหลายกรณี  ความรับผิดไมสามารถแยกออกจากกันไดอยางเด็ดขาด  ความเสียหาย
อาจเกิดจากการกระทําผิดสวนตัวของเจาหนาที่และความรับผิดของรัฐรวมกันในการกระทําเรื่องเดียวกัน  การที่
จะเกิดมีความรับผิดรวมกัน(Cumul)ไดนั้น  อาจจะตองเขาลักษณะประการใดประการหนึ่งดังนี้9 

(ก) เมื่อมีการกระทําหลายอยาง 

กลาวคือความเสียหายเกิดขึ้นเพราะมีการกระทําหลายอยางโดยการกระทําบางอยางเปนการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่  และการกระทําบางอยางเปนการกระทําความผิดสวนตัว  รัฐและเจาหนาที่ตองรวม
กับรับผิด  เชน  ในคดี Anguet (CE 2 Ferr, 1911)  ผูเสียหายไดเขาไปที่ทําการไปรษณียเพื่อรับเงินธนาณัติ  
ขณะที่กําลังดําเนินการอยูนั้น  เจาหนาที่ไดปดประตูทางออกกอนเวลาปดทําการ  และแจงใหผูเสียหายใชประตู
ทางออกสําหรับเจาหนาที่ซึ่งในการเดินทางไปยังประตูทางออกดังกลาวนั้น  จําเปนตองผานหองที่เจาหนาที่
กําลังดําเนินการคัดเลือกพัสดุมีคา  ขณะที่ผูเสียหายผานหองดังกลาว  เจาหนาที่เขาใจผิดคิดวาเปนผูรายที่จะ
มาลักขโมยจึงไดผลักผูเสียหายออกจากหอง  เปนเหตุใหขาหัก  ผูเสียหายจึงไดฟองเรียกคาเสียหายจากการสื่อ
สารแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส  แตหนวยงานดังกลาวไดปฏิเสธ  อางวาเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่  ศาล 
Conseil d’Etat  ไดพิจารณาขอเท็จจริงดังกลาวขางตนแลวมีความเห็นวา  แมวาผูเสียหายจะไดรับบาดเจ็บจาก
การกระทําของเจาหนาที่  แตเมื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นก็มีผลมากจากความบกพรองในการบริการสาธารณะ
ของหนวยงานของรัฐที่ไดปดประตูทางออกกอนปดทําการ  เปนเหตุใหผูเสียหายจําตองใชประตูทางออกอื่น  จน
ไดรับบาดเจ็บขาหัก  ดังนั้น  จึงวินิจฉัยใหหนวยงานของรัฐรวมรับผิดชดใชคาเสียหายดังกลาว  ซึ่งคดีดังกลาวได
วางหลักวา  ความรับผิดไมจําเปนตองเปนความรับผิดของหนวยงานรัฐเพียงฝายเดียว  หรือเปนความรับผิดของ 

 

 

 

                                                  
                            8 ประยูร  กาญจนดุล,  เร่ืองเดิม น.32 

                            9 ประยูร  กาญจนดุล,  เร่ืองเดิม น.39-40 
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เจาหนาที่เปนสวนตัวอยางเดียว  อาจจะมีความรับผิดของทั้งสองฝายในเรื่องเดียวกันก็ได  ในกรณีดังกลาวผูเสีย
หายอาจเลือกฟองเจาหนาที่เปนสวนตัวตอศาลยุติธรรม  หรือฟองรัฐตอศาลปกครองก็ได10 

(ข) เมื่อมีการกระทําอยางเดียว 

เปนการกําหนดการกระทําสวนตัวของเจาหนาที่บางอยางในการปฏิบัติหนาที่  รัฐก็จําตองรับ
ผิดดวยโดยเกิดจากคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐที่ไดวางหลักไว  แยกพิจารณาออกเปน 2 ประการดังนี้ 

1) เมื่อการกระทํานั้นเปนการกระทําผิดสวนตัวที่ไมเกี่ยวกับหนาที่  แตเปนการกระทําใน
ระหวางปฏิบัติหนาที่ราชการ  หรือเพราะเหตุที่ปฏิบัติหนาที่ราชการ  กรณีเชนนี้  ศาลปกครองสูงสุด  ยอมรับวา
อาจมีความรับผิดรวมกันได 

2) เมื่อการกระทําผิดสวนตัวนั้นไดกระทํานอกหนาที่ราชการ  เจาหนาที่ตองรับผิดเปนการ
สวนตัว  ยกเวนบางกรณีที่มีการขยายความรับผิดของรัฐออกไป  เชน  การที่อุบัติเหตุเกิดจากรถยนตของราชการ  
ซึ่งเจาหนาที่เปนผูกอใหเกิดอุบัติเหตุขึ้นในระหวางนําไปใชนอกหนาที่โดยผิดระเบียบ  ในกรณีนี้รัฐอาจมีความรับ
ผิดรวมกับเจาหนาที่ไดหากการปฏิบัติผิดระเบียบของเจาหนาที่เกิดขึ้นเพราะเหตุที่ทางราชการ  กําหนดระเบียบ
ไวไมรัดกุม  หรือ  คดี Lemonnier  เปนอุบัติเหตุเกิดจากการยิงเปาลอยฟา  ในระหวางงานฉลองของทองถิ่น  
การกระทําของนายกเทศมนตรีที่กอใหเกิดความเสียหาย  คือ  ไมระมัดระวังดูแลสถานที่ใหเหมาะสม  ปลอดภัย
เพียงพอที่จะไมเปนอันตรายตอบุคคลอื่นโดยที่มีผูเตือนใหแกไขแลวก็ตาม  แตเนื่องจากเปนการกระทําในการให
บริการ (dan le service) จึงผูกพันความรับผิดของรัฐดวย  แมจะมีการกระทําเพียงอยางเดียว (seul fait) และผู
เสียหายจะไดรับประโยชนจากความรับผิดรวมกันนี้  โดยเลือกฟองได 

3) การกระทําผิดที่ไมอาจตัดออกจากความผูกพันกับบริการได  แมวาจะทํานอกเหนือบริการ
หรืออํานาจหนาที่ของหนวยงานก็ตาม  เชนคดี CE 18 Nov 1949 Mimeur Befaux Besthelesemer เกี่ยวกับคน
ขับรถไมทําตามคําส่ังที่ไดรับมอบหมาย  โดยขับรถออกนอกเสนทางที่กําหนดเพื่อประโยชนสวนตัว  แตถึงแมจะ
เปนความผิดสวนตัว  แตก็ไมอาจตัดจากความผูกพันกับบริการ  จากขอเท็จจริงนี้  จึงผูกพันความรับผิดสวนตัว
ของเจาหนาที่  และความรับผิดของฝายปกครองดวย  เปนตน11 

 

 

 

 
                                                  
                            10 ฤทัย  หงสสิริ, “ การบรรยายหลักกฎหมายปกครอง  เร่ือง  ความรับผิดของฝายปกครอง”, หนา 19 

                           11 พูลศักด์ิ  ไวสํารวจ, “ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”,  วารสารกฎหมายปกครอง, 6 (ธันวาคม 2530) 
น. 588 
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จากหลักการที่วารัฐหรือหนวยงานของรัฐ  ตองมีความรับผิดรวมกับเจาหนาที่ในประเทศฝรั่ง
เศส  โดยยอมใหผูเสียหายเลือกฟองใหรัฐหรือหนวยงานของรัฐรับผิดยังศาลปกครอง  หรือจะฟองใหเจาหนาที่รับ
ผิดเปนการสวนตัวยังศาลยุติธรรมก็ได  ทั้งนี้ผูเสียหายตองไมไดรับคาเสียหายสองครั้ง  สําหรับความเสียหาย
เดียวกัน  ในทางปฏิบัติผูเสียหายจะฟองรัฐมากกวาเจาหนาที่  เพราะการฟองเจาหนาที่อาจจะไมไดรับการชดใช
คาเสียหายเต็มจํานวน  และในบางกรณีเปนการยากที่จะพิสูจนวา  ความเสียหายเกิดจากความผิดของเจาหนาที่
ผูใด  ในกรณีที่รัฐเปนผูชดใชคาเสียหายฝายเดียว  ก็มีสิทธิไลเบี้ยกับเจาหนาที่ได  ในทางกลับกันในกรณีที่เจา
หนาที่เปนผูชดใชคาเสียหายไปแลว  ก็มีสิทธิรองขอใหรัฐ  หรือหนวยงานของรัฐรวมรับผิดได  ซึ่งจะเห็นไดวา  
การที่ศาลปกครองฝรั่งเศส  ยินยอมใหมีหลักดังกลาวได  เพราะฝรั่งเศสเปนประเทศที่มองวารัฐที่กระทําในนาม
หนวยงานของรัฐ  ในกิจการตางๆ  ในการบริการสาธารณะแกเอกชน  ถาไดกระทําไปกอใหเกิดความเสียหายแก
เอกชน  รัฐก็จะเปนผูเขามารับผิดชอบในเบื้องตนใหแกผูเสียหาย  โดยไดตีความหมายความรับผิดของรัฐใหกวาง
ออกมามาก  ซึ่งในการดําเนินการดังกลาวตอมาก็เกิดเปนปญหาที่เกิดความสับสนในการดําเนินคดีตอรัฐ  ใน
การแบงแยกการกระทําตางๆ  ไมวา  ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่  ความรับผิดของรัฐ  ก็เปนการกําหนดขึ้น
เพื่อแบงแยกการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหาย  หรือละเมิดตอเอกชนตางๆนั้น  เอกชนซึ่งเปนผูเสียหายจะ
สามารถนําคดีฟองยังศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  โดยที่ในปจจุบัน ไดมีการยอมรับหลักการรับผิดรวมกัน แม
วาจะเกิดเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ โดยไมมีความสัมพันธใดๆกับหนวยงาน คลายกับวา หนวยงานรับ
ผิดเพราะเปนผูจัดหาอุปกรณ หรือเปดโอกาสในการกระทําผิดใหแกเจาหนาที่ จึงเปนการขยายหลักความรับผิด
ของรัฐ12 

3.1.1.4 ความสัมพันธระหวางความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐกับความรับผิด
ของหนวยงานหรือรัฐ 

กรณีดังกลาวจะเกิดขึ้นในกรณีความสัมพันธของผูที่เกี่ยวของในความสัมพันธสามฝาย (Les 
relations triangulaires) คือฝาย หนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ และเอกชน  ซึ่งในความสัมพันธเจาหนาที่กับหนวย
งานของรัฐ  ที่เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น ผูเสียหายมักจะเลือกฟองหนวยงานของรัฐ เมื่อชดใชแลวก็สามารถ
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชได หรือสิทธิไลเบี้ย หรือเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงาน ก็เกิดสิทธิไลเบี้ย  
ที่จะเกิดในกรณีที่มีความรับผิดรวมกัน  ที่ไดกลาวมาแลว ซึ่งในระบบเดิมนั้น หนวยงานซึ่งถูกพิพากษาใหรับผิด
ทั้งหมดไมวาตนจะตองรับผิดบางสวน (กรณีความผิดรวม) หรือในกรณีที่ไมมีความผิดเลย (กรณีความรับผิด 

 

 

 

 

                                                  
                           12 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ , “รายงานวิจัยเรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ฯ” สถาบันวิจัยและใหคํา
ปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2545.น.282 
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รวม) จะไมสามารถฟองไลเบี้ยกับเจาหนาที่ในภายหลังได ทั้งๆที่แทจริงแลวเจาหนาที่เปนผูกระทําผิด และควรจะ
ตองเปนผูรับผิด ซึ่งในกรณีนี้จะเห็นวไมเพียงแตขัดหลักผลประโยชนทางการเงินของรัฐ  หากแตขัดกับหลักความ
เปนธรรม และการบริหารงานที่ดีของฝายปกครอง 

ตอมาในปจจุบันมีคําพิพากษาคดี Larulle  ลงวันที่ 28 กรกฎาคม 1951 กลับหลักดังกลาว 
โดยยืนยันเปนหลักการทั่วไปถึงความรับผิดของเจาหนาที่ผูกระทําผิดเปนการสวนตัวตอหนวยงานนั้นๆ ในความ
เสียหายที่หนวยงานไดรับไมวาจะเปนความเสียหายโดยตรงหรือโดยออมจากการที่หนวยงานของรัฐ ตองถูก
บังคับใหจายคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายตามหลักการรวมรับผิด 

จากหลักการดังกลาวกอใหเกิดระบบที่เรียกวาการฟองไลเบี้ย ซึ่งมีวัตถุประสงคในการ
กําหนดตัวผูรับผิดที่แทจริง หลังจากที่มีการชดใชแทนใหแกผูเสียหาย ทั้งนี้ตามสวนของการมีสวนรวมในการกอ
ใหเกิดความเสียหาย ซึ่งมีหลายกรณีดังนี้ 13 

(1)ในกรณีความผิดรวม (Cumul de fautes) หนวยงานของรัฐที่ไดจายคาสินไหมทดแทนแลว 
มีสิทธิฟองไลเบี้ยเอากับเจาหนาที่ตามสวนของความผิด หรืออาจจะไลเบี้ยทั้งหมดได หากเปนกรณีที่เจาหนาที่
เปนผูกอใหเกิดความรับผิดแกรัฐ ซึ่งไดแก กรณี Larulle ซึ่งเจาหนาที่กอใหเกิดอุบัติเหตุทางรถยนต  โดยขับรถ
ของราชการซึ่งตนครอบครองอยู แตนําไปใชสวนตัว ก็ไมอาจยกเปนขอตอสูเพื่อใหตนพนผิดวาความรับผิดเกิด
จากการไมดูแลรักษารถใหดี อันจะถือเปนความผิดของหนวยงาน หรือในกรณีตรงขาม หากผูเสียหายเลือกฟอง
เจาหนาที่ เจาหนาที่ก็จะรองขอใหหนวยงานคืนเงินที่ตนจายไปสําหรับในสวนความรับผิดของหนวยงานนั้น ดัง
คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดีDeville ลงวันที่28 กรกฎาคม 1951 

(2)ในกรณีความรับผิดรวม (Cumul de responsabilite) หนวยงานของรัฐสามารถขอใหเจา
หนาที่ผูกระทําผิดคืนเงินคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐตองจายใหกับผูเสียหายไปแทน  ในกรณีที่มีเจา
หนาที่ตองรับผิดหลายคน จะไมใชหลักลูกหนี้รวม หากแตเจาหนาที่แตละคนตองจายเฉพาะในสวนที่ตนรวมกอ
ใหเกิดความเสียหายเทานั้น 

โดยการฟองไลเบี้ยนี้  ศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีดัง
กลาว ดวยเหตุที่วา เปนปญหาเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางหนวยงานกับเจาหนาที่ซึ่งโดยหลักแลวเปนเรื่องที่
เกี่ยวกับหลักทางกฎหมายมหาชน ดัง คําวินิจฉัยศาลคดีขัดกัน ในคดี Moritz ลงวันที่ 26 พฤษภาคม 1954 เปน
กรณีที่ทหารหกคนไดไปเที่ยวโดยนําเอารถทหารไปใช  มีทหารคนหนึ่งเปนคนขับ ซึ่งไดละทิ้งหนาที่การเขาเวร
ยาม และไดไปกอใหเกิดอุบัติเหตุ ซึ่งเปนความรับผิดสวนตัวของคนขับเพียงผูเดียว แตทหารอื่นที่หลบหนีก็ตอง 

 

 

                                                  
                                      13 เร่ืองเดียวกัน   น. 283 
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รับผิดตอคนอื่นดวย และคดี Jeannier ที่เปนคดีซึ่งทหารหนึ่งในนั้น  ไดถูกตัดสินใหรับผิดโดยหนวยงานของรัฐ 

โดยที่หนวยงานของรัฐจะใชวิธีการออกคําส่ังทางปกครอง ไมวาจะเปนการออกคําบังคับหรือ
มีการออกคําส่ังใหจายเงิน บังคับเอากับเจาหนาที่ซึ่งถือวาเปนลูกหนี้ของหนวยงานแตเจาหนาที่สามารถคัดคาน
การออกคําส่ัง(Etat exectutoire)ดังกลาวตอศาลปกครอง ซึ่งในคดีนี้ทหารที่ไดรับคําส่ังจึงไดยื่นของใหเพิกถอน
คําส่ังตอหนวยงานของรัฐ   ซึ่งในกรณีดังกลาวนี้เองเรียกวาเปนความรับผิดสองอยางสําหรับความผิดสวนตัว คือ
อาจพิจารณาไดทั้งในแงความสัมพันธระหวางเจาหนาที่กับผูเสียหายและเจาหนาที่กับหนวยงาน(คืออาจมีความ
รับผิดทั้งตอผูเสียหายและตอรัฐดวย) จึงเปนการยืนยันอยางชัดเจนของหลักที่วา เขตอํานาจศาลขึ้นอยูกับเนื้อหา
ของคดี (la competence suit le fond) และในกรณีดังกลาวขางตนเปนความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ที่
เปนความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชนที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  

 

 

3.1.2 เขตอํานาจขององคกรที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจาก
การละเมิด  หรือความรับผิดของรัฐของประเทศฝรั่งเศส 

จากการศึกษาในเรื่องการแบงแยกความรับผิดอันเกิดจากการกระทําของรัฐหรือเจาหนาที่ดัง
กลาวแลว  จะเห็นไดวาประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  มีศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกิดจาก
ความรับผิดหรือการละเมิดของหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  คือศาลปกครองเปนหลัก  โดยในการพิจารณาคดีปก
ครอง  ซึ่งมีการกําหนดประเภทคดีโดยหลักกวางๆไดแก  คดีทั้งปวงที่รัฐเปนคูความกับเอกชน  หรือขอพิพาท
ระหวางองคกรของรัฐดวยกันที่กระทําโดยมิชอบดวยกฎหมายในการดําเนินการบริการสาธารณะ  ใหอยูใน
อํานาจศาลปกครอง  เวนแตคดีบางเรื่องที่จะมีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรม  ใน
สวนนี้จะเปนการศึกษาในแงวิธีสบัญญัติ  ในการศึกษาเขตอํานาจพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับความรับผิด  
หรือเกิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่รัฐ  ซึ่งแยกศึกษาดังนี้ 

3.1.2.1 แนวความคิดรากฐานหรือหลักเกณฑการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง 

มาจากการคิดของนักคิดของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  ที่ไดสรางระบบศาลคูขึ้นในปลายค
ริสศตวรรษที่ 19 โดยเปนแบบอยางใหแกประเทศตางๆสรางระบบศาลคูขึ้น  มีการแบงแยกระบบศาลปกครอง
และระบบศาลแพง ศาลอาญา ในสวนศาลยุติธรรมอีกระบบหนึ่งศาลปกครองไมมีความสัมพันธใดๆกับศาลยุติ
ธรรม และในดานเขตอํานาจศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาเฉพาะคดีปกครอง ซึ่งไดแกขอโต 
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แยงทั้งหลายที่เกิดขึ้นจากการกระทําของฝายปกครองที่ไดกระทําขึ้นตามกฎหมายปกครองเทานั้น  มาจาก
ทฤษฎี  การแบงแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  เปนผลใหกฎหมายแตละประเภท  มีหลักกฎหมาย
ตางกัน  การกําหนดใหมีระบบศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศสคือ”สภาแหงรัฐ “ (Conseil d’ Etat) โดยมีอํานาจ
หนาที่ 2 ประการ คือเปนที่ปรึกษากฎหมายใหแกฝายบริหาร  และ ในฐานะที่ฝายบริหารไดมอบหนาที่เปนผู
พิจารณาคํารองทุกขของราษฎรที่เกี่ยวกับการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง  ซึ่งเกิดจากความคิดวา  
ประโยชนมหาชนหรือสาธารณะประโยชนยอมอยูเหนือประโยชนสวนบุคคล  การกระทําตางๆของรัฐกระทบตอ
เอกชน  เกิดจากการตองใชเอกสิทธิ์เทาที่จําเปน  ในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ  จึงเห็นวาเมื่อเกิด
ความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน  จึงตองกําหนดวาการใชเอกสิทธิในการกระทําตางๆของฝายปก
ครองตองอยูภายใตการควบคุมของศาลพิเศษที่เปนอิสระ  โดยใชหลักกฎหมายปกครอง  แตกตางในสาระ
สําคัญจากหลักกฎหมายเอกชน(กฎหมายแพง)  จึงควรใหมีศาลปกครองซึ่งเปนศาลพิเศษ  และมีผูพิพากษาซึ่งมี
ความชํานาญพิเศษทางดานกฎหมายมหาชน  ซึ่งเปนพื้นฐานกฎหมายปกครอง  ซึ่งในหลักการศาลปกครองจะ
ตองมีเขตอํานาจในการตัดสินขอพิพาทที่ตองนําหลักกฎหมายมหาชนมาบังคับใช  ที่หลักการควรไดแก  คดี
พิพาทที่เกิดจากเอกชนพิพาทกับรัฐ  หรือองคการบริการสวนทองถิ่น  เกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครอง  และ
คดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ  ทั้งนี้เฉพาะในกรณีขอพิพาทดังกลาวเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครอง  แต
ในประเทศฝรั่งเศสมีการพัฒนาขยายหลักเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีที่เอกชนฟองรัฐ  ใหรับผิด
ทางแพงหรือเรียกวาคดีละเมิดตอศาลปกครอง  และตอมาไดมีแนวคิดจํากัดเขตอํานาจคดีพิพาททางแพงใหกลับ
ไปสูเขตอํานาจศาลยุติธรรม  โดยที่ศาลปกครองแบงเปนสามชั้นศาล  คือ  ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ 
(Conseil d’Etat) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ (Cours administratives d’appel) และศาลปกครองชั้นตน 
(Tribunaux administratifs) ซึ่งรวมถึงศาลปกครองชํานัญพิเศษ (Jurisdictions administratives specialisees) 

การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะเปนการสะทอนวิวัฒนาการ
ของสังคมในแตละสมัยและหลักเกณฑการวินิจฉัยคดีปกครองก็จะเปลี่ยนไปตามยุคสมัยเชนกัน  การศึกษาถึง
รากฐานเกี่ยวกับการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองจึงตองศึกษาจากหลักเกณฑตางๆ  ที่บรรดานักกฎหมาย  
นักคิดตางๆไดวางไว  มีสาระโดยสังเขปดังนี้ 

(1) ทฤษฎีวาดวยการกระทําของอํานาจมหาชน (actes de puissance publique)  

นอกจากการแบงแยกเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองกับศาลยุติธรรม  ตามลักษณะของ
กฎหมายที่ใชบังคับแกคดี  แนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของอํานาจมหาชนไดเปนสวนหนึ่งของวิวัฒนาการ
ในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  โดยการพิจารณากิจกรรมของรัฐหรือฝายปกครองสามารถแยกออกได 
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เปน 2 ประเภท14  คือ  กิจกรรมแหงการใชอํานาจมหาชน(des actes d’ autorite)  และกิจกรรมแหงการบริหาร
กิจการ (des actes de gestion) เขตอํานาจศาลปกครองมีอํานาจเกี่ยวของเฉพาะของอํานาจมหาชน  เทานั้น  
กลาวคือ  ฝายปกครองจะดําเนินการโดยใชอํานาจสั่งบังคับในฐานะผูใชอํานาจอธิปไตย15  การเลือกวิธีดําเนิน
การตางๆของฝายปกครองในลักษณะนี้จะไมแตกตางไปจากเอกชน โดยใชหลักกฎหมายเอกชน  เชน  การทํา
สัญญาจัดซื้อตางๆ หรือการกอสรางอาคารซึ่งเปนลักษณะ การกระทําทางกายภาพเกิดความเสียหายตองชดใช
คาสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิดนั้น  ซึ่งศาลยุติธรรมจะเขามาเกี่ยวของกับการกระทําในลักษณะดังกลาว  ซึ่งมี
หลักกฎหมายและหลักพิจารณาที่ดีอยูแลว 

แนวความคิดดังกลาวไดเกิดขึ้นมาในระยะเกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ  เกิดวิกฤต
การณทางเศรษฐกิจที่เปนมาจากการเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1  ทําใหรัฐเขามาแทรกแซงกิจการของเอกชนมากขึ้น  
โดยจะเริ่มมีการแยกความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีเอกชนออกจากกัน  โดยอาศัยที่รัฐมีอํานาจเหนือ
กวาเอกชน  กลาวคือ  การกระทําใดที่รัฐทําไปในทางบริหาร  ทางกายภาพ  การปฏิบัติการหรือการซื้อขาย  การ
เชา  เปนตน  ในฐานะเอกชนก็ไมเปนคดีปกครอง  แตถาเปนเรื่องใดที่รัฐใชอํานาจกําหนดสั่งโดยการออกนิติ
กรรมทางปกครองและเกิดขอพิพาทขึ้นก็จะเปนเรื่องของคดีปกครอง  แตเนื่องจากฝายปกครองมิไดกระทําการ
อันมีลักษณะเปนการใชอํานาจมหาชนเทานั้น  แตฝายปกครองก็ไดดําเนินการในลักษณะบริหารกิจการ  ดังนั้น  
เมื่อเปนเชนนี้  การจะจํากัดขอบเขตอํานาจศาลปกครองเฉพาะแตการกระทําที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจมหาชน
เทานั้น  จะทําใหศาลปกครองมีอํานาจที่จํากัดมาก  ดังนั้นเพื่อเปนการคุมครองฝายปกครอง  กลาวคือ ถาเปน
เรื่องใดที่ตองพิพากษา  ใหรัฐตองรับผิดในทางแพงก็ใหคดีนั้นขึ้นศาลปกครอง  ไมใหศาลยุติธรรมมีอํานาจ
พิจารณาใหรัฐตองรับผิดทุกกรณีจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรม  ซึ่งมีเบื้องหลังจากประวัติศาสตรของฝรั่งเศส
ที่ศาลยุติธรรมเขามากาวกายอํานาจทางปกครองมากเกินไป  จึงทําใหเกิดแนวคิดดังกลาว  และทําใหเกิดการ
ขยายเขตอํานาจศาลปกครอง  ซึ่งเปนแนวคิดใหมในเวลาตอมา 

(2) ทฤษฎีวาดวยรัฐลูกหนี้ (L’Etat Debiteur) 

ทฤษฎี “รัฐลูกหนี้” หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ  แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางแพงของรัฐ
ไดเกิดขึ้นมาเพื่อขยายเขตอํานาจของศาลปกครอง16  ทฤษฎีนี้เกิดขึ้นโดยอาศัยการตีความกฎหมายในยุคปฏิวัติ  

 

 

                                                  
                           14 โภคิน  พลกุล,   “คดีปกครองในฝรั่งเศส”,  (กรุงเทพ : ภาควิชากฎหมายมหาชน  คณะนิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2528, น.100 (อัดสําเนา) 
                           15 เร่ืองเดียวกัน น.102 

                           16 เร่ืองเดียวกัน.หนาเดียวกัน 
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 ลงวันที่ 26 กันยายน 1793  ที่หามศาลยุติธรรมพิจารณาการกระทําที่กอใหเกิดความรับผิดชอบทางการเงินของ
รัฐ  กลาวคือ  การใดถารัฐตองเปนลูกหนี้แลว  ยอมอยูในอํานาจศาลปกครองและคําวารัฐลูกหนี้ไมรวมถึงองค
การปกครองทองถิ่น17 

(3) ทฤษฎีวาดวยการบริการสาธารณะ (Service Public)  

ในชวงที่เทคโนโลยีและอุตสาหกรรมเริ่มเขามามีบทบาทมาก  การแทรกแซงในกิจการตางๆ
ของรัฐก็มีมากขึ้น  และเปนชวงหลังจากที่สภาแหงรัฐไดรับอํานาจตามกฎหมาย  ใหมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง
ไดแลว  และไดเกิดมีคดีหนึ่งคือ  คดี Blanco18 ซึ่งถือไดวาเปนรากฐานของคดีและเปนตัวอยางการขัดกันระหวาง
อํานาจศาลปกครอง  กับศาลยุติธรรม  รายละเอียดไดกลาวแลว  คดีนี้เปนอํานาจของศาลคดีขัดกัน (Le 
Tribunal des conflits) ที่วินิจฉัย  ศาลคดีขัดกันใหวินิจฉัยวา  คดีดังกลาวเปนเรื่องความเสียหายที่เกิดจาก
บุคลากรที่จัดทําบริการสาธารณะ  ดังนั้น  คดีจึงตองขึ้นสูศาลปกครอง  และความรับผิดของรัฐไมเด็ดขาด  
เพราะรัฐมีหลักกฎหมายพิเศษตางไปจากกฎหมายอาญาทั่วไป  ดังนั้น  จากคดี Blanco จึงไดหลัก “บริการ
สาธารณะ”  เขามาแทนหลักการใชอํานาจมหาชน  และหลักรัฐลูกหนี้  และจากคดีนี้เองจึงทําใหไดหลักตน
กําเนิดของความรับผิดในทางปกครอง  ซึ่งเดิมฝายปกครองจะรับผิดตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว  โดยถือวาคดี
ขึ้นศาลพิเศษก็ตองใชกฎหมายพิเศษ  ดังนั้นจะเห็นไดวา  หลักนี้เริ่มจากคําพิพากษาของศาลคดีขัดกัน  และตอ
มาไดมีวิวัฒนาการอยางคอยเปนคอยไป  โดยหากเปนการบริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐหรือขาราชการสวน
กลาง  คดีจะอยูในอํานาจของศาลปกครอง  และในที่สุดก็ขยายขอบเขตรวมไปถึงสวนที่เกี่ยวกับจังหวัด  เทศ
บาล  จนกระทั่งถือวาเปนการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองแลว  ก็เปนอํานาจของศาลปกครอง  ดัง
นั้น  หลัก “บริการสาธารณะ” จึงเริ่มมีบทบาทมากขึ้น  ในการบริการสาธารณะหรือกิจกรรมใดของฝายปกครอง
หรือวาบริการสาธารณะนั้น  อาจพิจารณาได 2 กรณีคือ 

- บริการสาธารณะในกิจกรรมของฝายปกครอง  เนื่องจากกิจกรรมของฝายปกครองทุกกิจ
กรรมไมไดเปนการบริการสาธารณะเสมอไป  ซึ่งนักทฤษฎีทั้งหลายไดพยายามอธิบายในที่สุดก็ยอมรับวาดูที่จุด
มุงหมายเพื่อประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 

- บริการสาธารณะในกิจกรรมของเอกชน  กิจกรรมของเอกชนบางอยางเปนบริการสาธารณะ
ได  แตตองเปนกรณีพิเศษ  เชน  การที่ฝายปกครองมอบหมายใหเอกชนจัดกิจกรรมที่เปนสาธารณะ  ทั้งนี้อาจ
เกิดจากการที่กฎหมายบัญญัติ  หรือเปนเรื่องของสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ  เปนตนก็ได  นอกจากนี้  กิจ
กรรมบางอยางที่เอกชนจัดทํา  อันมิใชเปนการไดรับมอบหมายจากฝายปกครองมาตั้งแตตนอาจเปนการบริการ 

                                                  
                           17 เร่ืองเดียวกัน.หนาเดียวกัน 

                            18 L-Neville Brown and J.F. Garner,”  French Administrative Law อางในคําแปล  อ.อมร  จันทรสมบูรณ “ 
น.29 
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สาธารณะได  ถาเปนการทํากิจกรรมบนสาธารณะสมบัติแผนดิน  โดยการไดรับอนุญาตใหใชทรัพยสินดังกลาว  
และการที่ศาลจะยอมรับวากิจกรรมใดของเอกชนเปนการบริการสาธารณะหรือไม  ศาลจะพิจารณาถึงจุดมุง
หมายของกิจกรรมนั้นกอนวาเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือไม 

3.1.2.2 เขตอํานาจศาลปกครองและขอยกเวนของเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง  

โดยพิจารณาถึงเขตอํานาจศาลปกครอง  แบงออกไดเปน 4 ประเภท  ไดแกคดีปกครองที่ศาล
มีอํานาจเต็มหรือการขอใหวินิจฉัยหรือส่ังการโดยสมบูรณ  คดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือการกระทําของ
ฝายบริหาร  คดีขอใหศาลตีความกฎหมายที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  และคดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษทาง
อาญา19   เปนการกําหนดคดีปกครองอยางกวาง โดยนักกฎหมายชื่อ  Laferrier  ไดแบงแยกคดีปกครองดังกลาว
ที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งเปนที่ยอมรับ  ดังนั้น คดีปกครองประเภทที่เกิดจากการปฏิบัติการโดยตรง
หรือการกระทําทางกายภาพ  และเกิดผลเปนคดีขอพิพาททางละเมิด  หรือเกิดความรับผิดของรัฐหรือเจาหนาที่  
คือเปนคดีปกครองประเภทที่ฟองขอใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทน  หรือเปล่ียนแปลง  หรือกระทํานิติ
กรรมที่ถูกฟองเสียใหม  เชน  คดีเกี่ยวกับความรับผิดตามสัญญา  คดีภาษีอากร  คดีเกี่ยวกับความรับผิดในมูล
ละเมิด  โดยในขอบเขตวิทยานิพนธฉบับนี้จะขอศึกษาถึงเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีเกี่ยว
กับความรับผิดในมูลละเมิดเทานั้น 

สําหรับการฟองใหฝายปกครองรับผิดทางละเมิดประการใดประการหนึ่ง  ซึ่งอาจเปนการ
บังคับใหใชเงิน  หรือสงมอบทรัพยสิน  หรือใหกระทํา  หรืองดเวนการกระทําใด  ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  มีหลักวา  
ผูฟองคดีตองขอใหฝายปกครองรับผิด  และเยียวยาดวยการใชเงินเปนตน  ตามที่ตนเรียกรองเสียกอน  (la regle 
de la decision prealable 
 และถาฝายปกครองปฏิเสธหรือนิ่งเฉย  เกินระยะเวลา 4 เดือน  จึงจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาล ปกครองได20  
หลักเชนวานี้สืบเนื่องมาจากประวัติศาสตรคดีปกครองของฝรั่งเศส  โดยมีขอยกเวนอยูบางกรณี  เชน  คดีเกี่ยว
กับงานโยธาสาธารณะ (les travaux publics) หรือการที่ฝายปกครองเปนผูฟองคดี  เปนตน  และโดยหลักแลว
คดีปกครองทั่วไปเปนคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  คดีที่เปนลักษณะเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ที่เกิดจากการกระทําละเมิดที่เกิดจากการกระทําทางกายภาพ 

 

 

 

                                                  
                           19 ดูเชิงอรรถที่ 23  บทที่ 2 

                           20 โภคิน พลกุล . “การจัดตั้งศาลปกครอง”.วารสารวิชาการศาลปกครองปที่ 1 เลมที่ 1 มกราคม- เมษายน 2544. 
น.114 
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 (ทางปฏิบัติการ) ไมใชการออกกฎหรือคําส่ัง  ดังนั้น  การฟองคดีละเมิดดังกลาวหลังจากที่ฝายปกครองปฏิเสธ
การชดใชเงิน (la decision prealable) เมื่อโยงไปวาเปนการฟองคําส่ังปฏิเสธการชดใชคาสินไหมทดแทนของ
ฝายปกครอง  ทําใหการฟองเกี่ยวกับคดีขอพิพาททางละเมิดดังกลาวโยงมาเปนการฟองในตัวที่มีลักษณะเปนคํา
ส่ังทางปกครองของหนวยงานฝายปกครองที่ปฏิเสธ  ซึ่งเทากับวาเปนการฟองโตแยงนิติกรรมทางปกครอง  ซึ่ง
ตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทดังกลาว  แทนที่จะเปนการสามารถฟองคดีขอพิพาท
ทางละเมิด  ตอศาลปกครองไดโดยตรง  ซึ่งโดยหลักแลว  คดีที่เกี่ยวกับความรับผิดในมูลละเมิดที่เกิดจากการ
ปฏิบัติหนาที่แลว  จึงเกิดเปนความรับผิดของรัฐ  ที่ตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  ศาลปกครองสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสจึงไดมีการวางหลักยกเวนหรือฝายนิติบัญญัติไดมีการออกกฎหมายออกมายกเวนเขตอํานาจดังกลาวไว  
ซึ่งจะกลาวเฉพาะขอพิพาทเกิดจากมูลละเมิดเทานั้น  ไมรวมถึงการกระทําของรัฐ  ที่ไมอยูในอํานาจตรวจสอบ
ขององคกรตุลาการใดรวมทั้งศาลปกครองดวย  ไดแก  การปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา  ขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศโดยตรง  เชนการกระทําเกี่ยวกับสงคราม  การกระทําของผูแทน
ทางทูตหรือทางกงสุลในตางประเทศ  การดําเนินคดียังศาลโลกเปนตน  การพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนการจัด
ทําบริการสาธารณะทางศาลยุติธรรม (le funtionnement du service judiciarie) หรือการกระทําเกี่ยวกับการตัด
สินชี้ขาดขอพิพาทซึ่งเปนการใชอํานาจตุลาการ 

3.1.2.3 คดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจา
หนาที่ที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

โดยที่ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดมีการแบงแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนออก
จากกัน  และจากหลักการคําวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีขอพิพาทตางๆ  ซึ่งศาลปกครองมีเขตอํานาจในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทคดีปกครองอยางกวางขวางในบางลักษณะเกิดความไมเหมาะสม  หรือการกระทําดังกลาว
ไมควรอยูในการพิจารณาของศาลปกครองเนื่องจากลักษณะการกระทําที่มีลักษณะในทางเอกชนแมจะเปนการ
กระทําของฝายปกครองที่ควรอยูในเขตอํานาจศาลปกครองก็ตาม แตเนื่องจากเหตุผลบางประการ  จึงไดมีการ
แยกขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดหรือความรับผิดบางลักษณะของฝายปกครองใหตกอยูในเขตอํานาจ
ศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวจะมีความเหมาะสมกวาศาลปกครอง  จึงไมมีอํานาจทบทวนคําพิพากษาหรือคําส่ัง
ในทางตัดสินชี้ขาดของศาลยุติธรรม  กรณีดังตอไปนี้ 

(1) คดีที่เปนอํานาจของศาลยุติธรรมโดยเฉพาะที่เปนอํานาจเฉพาะของศาลยุติธรรม  มีดังนี้ 

(ก) การบริหารงานยุติธรรม(ศาล) ในทางทฤษฎีการบริหารงานยุติธรรมในทางแพงและทาง
อาญายอมเปนอํานาจสาธารณะ(La puissance publique) และราชการเปนผูจัดทําใหการบริหารงานยุติธรรม
เปนการบริการสาธารณะอยางหนึ่ง อยางไรก็ตาม ภายใตหลักการแหงการแบงแยกอํานาจ เพื่อไดคุมครองฝาย 
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บริหารใหพนจากการแทรกแซงของศาลยุติธรรมแลว ดังนั้นจึงจํากัดเขตอํานาจของศาลปกครองมิใหไปเกี่ยวของ
กับการวินิจฉัยของศาลยุติธรรม ในทางกลับกันดวย ดังนั้น คําส่ังฟองหรือไมฟองในคดีอาญา หรือการใหหรือการ
ปฏิเสธการใหอภัยโทษ หรือการฟงคําพิพากษาหรือคําส่ังศาลยุติธรรม จึงไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
นอกจากนั้นการกระทําของตํารวจนั้น โดยประเทศฝรั่งเศส  แบงอํานาจหนาที่ตํารวจเปน 2 ประเภท คือ อํานาจ
ตํารวจทางปกครอง (Police administrative )และตํารวจในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Police judiciare) 
ซึ่งกระบวนการตํารวจในทางยุติธรรมทางอาญานั้นไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

(ข) คดีที่มีลักษณะการใชมาตรการนอกกฎหมายโดยชัดแจงหรือบกพรองโดยชัดแจง(Voies 
de fait) ซึ่งเกิดจากการกระทําที่เปนความบกพรองของฝายปกครองโดยชัดแจง  และมีลักษณะรุนแรงจนเปนที่
เห็นไดชัดวาไมเกี่ยวของกับการใชบังคับกฎหมายของฝายปกครองเลย  หรือไมไดปฏิบัติตามขั้นตอนที่กฎหมาย
กําหนดทุกขั้นตอน  อันเปนการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานของเอกชน  จนกระทั่งไมอาจถือไดวาการกระทําดังกลาว
เปนการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง  ที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  แตจะถือวาเปนการ
กระทําของผูกระทําเองหรือเปนเพียงขอเท็จจริงหรือการกระทําทางกายภาพ ซึ่งไมมีฐานในทางกฎหมายใดๆรอง
รับ ในกรณีดังกลาวฝายปกครองไมอาจถือประโยชนจากหลักการแหงการแบงแยกอํานาจหรือการอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองได  ดังนั้น  เอกชนที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะที่เปน
การใชมาตรการนอกกฎหมายโดยชัดแจง  จึงขอใหศาลเยียวยาความเสียหายได  และเนื่องจากศาลปกครองมี
อํานาจบังคับอยางจํากัดเพียงการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  และใหชดใชคาสินไหมทดแทนเทานั้น  แตศาล
ยุติธรรมมีอํานาจกวาง  และส่ังใหมีการชดใชคาสินไหมทดแทนแลงยังมีอํานาจที่จะทําใหปญหาตางๆที่เกิดขึ้น 
ส้ินสุดลงไป (การขับไล การสงคืน หรือการสั่งใหทําลาย)และส่ังปรับ จึงเห็นไดวาสามารถเยียวยาความเสียหาย
ของเอกชนไดมากกวา  จึงกําหนดใหคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

โดยที่การกระทําที่ถือวาเปนVoie de faitจะขอแยกอธิบาย ซึ่งตองประกอบดวยสิ่งสําคัญ 
สาม ประการ21 

(1)มีการปฏิบัติการทางกายภาพ การมีอยูของคําส่ังทางปกครองยังไมเพียงพอทีจะถือเปน
Voie de fait แตฝายปกครองจะตองบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังหรืออยางนอยก็จะมีการขูบังคับใหทําตามคํา
ส่ัง ในการีเชนนี้เปนการคุมครองเอกชนจากการใชเอกสิทธิ์ของฝายปกครองในการบังคับการใหเปนไปตามคําส่ัง 

 

 

 

 

                                                  
                                         21 สุรพล นิติไกรพจน และคณะ .”รายงานวิจัยเรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส”. น.164-165 
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หรือในกรณีที่มีการบังคับใหเปนไปตามคําส่ังของฝายปกครองเอง 

(2)ปฏิบัติการดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบตอทรัพยสินไมวาจะเปนสังหาริมทรัพยหรือ
อสังหาริมทรัพยหรือกระทบตอเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ในการนี้คือทฤษฎีที่เกี่ยวพันกับหลักที่สงวนอํานาจไวใหแก
องคกรศาลยุติธรรม ในการคุมครองทรัพยสินและเสรีภาพ 

(3)มีการกระทําที่ขัดตอกฎหมายในระดับที่รายแรง ซึ่งทําใหแปรสภาพการปฏิบัติการนั้น เปน
เพียงการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ยังไมพอที่การปฏิบัติการดังกลาวสูญส้ินลักษณะเปนการกระทําทางปก
ครอง ในทางปฏิบัติความไมชอบดวยกฎหมายอาจเกิดจากตัวคําส่ังทางปกครองที่ไดบังคับไปแลว หรืออาจเกิด
จากปฏิบัติการที่มีการบังคับใหเปนไปตามคําส่ัง ซึ่งVoie de faitจะเกิดจากการบังคับตามคําส่ังที่เห็นวาไมชอบ
ดวยกฎหมายและการบังคับตามคําส่ังที่เห็นไดชัดวาการบังคับนั้นไมชอบดวยกฎหมาย 

ผลของการเปนVoie de fait เปนการแปรสภาพของปฏิบัติการดังกลาว ทําใหมีผลเปล่ียน
แปลงสถานภาพผูกระทํามาเปนเอกชนและกอใหเกิดผลตามมาคือ ประการแรก เฉพาะศาลแพง เทานั้น เปน
ศาลที่มีเขตอํานาจ ประการที่สอง ศาลแพงสามารถใชอํานาจศาลของตนที่มีอยูอยางเต็มที่ ไมเพียงแตส่ังใหใช
คาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเทานั้น ยังสามารถ ส่ังขับไล ร้ือถอน และส่ังปรับ อันเปนอํานาจที่กวางกวาศาล
ปกครอง และทายสุด จะตองนํากฎหมายแพงมาใชบังคับกับคดีในทุกๆดาน ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐ
ในฐานที่เปนตัวการ หรือเจาหนาที่ในฐานเปนตัวแทน โดยไมตองแยกความผิด 

(ค) คดีที่เกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครองที่กระทําในฐานะเอกชน  และก็เปนไปไดวารัฐมี
อํานาจหนาที่ในการจัดทําเรื่องพานิชยกรรม  และอุตสาหกรรม  โดยหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองอยู
ภายใตหลักกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชน  และอยูในอํานาจตรวจสอบควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
ของศาลปกครอง  แตในการดําเนินกิจกรรมบางอยางเชน ราชการอาจเปนเจาของกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายแพง 
(Domaine prive) หรือการจัดการหรือหาประโยชนในฐานะเอกชน ฝายปกครองหรือองคกรที่ใชอํานาจมหาชน
อาจดําเนินการในฐานะเชนเดียวกับเอกชน  ซึ่งอยูภายใตกฎหมายเอกชน  ดังนั้นจึงอยูภายใตการควบคุมตรวจ
สอบโดยศาลยุติธรรม22 

 

 

 

                                                  
                            22 คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ  ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 1949 คดี Carlier ดูใน อมร  จันทรสมบูรณ .”คําแปลกฎ
หมายปกครองฝรั่งเศสจากหนังสือ “ The Frence Administrative Law  ของBrown and Garner “ น. 96 
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(2) คดีที่สงวนไวใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรมตามจารีตประเพณี23 

(ก) คดีเกี่ยวกับสิทธิในอสังหาริมทรัพย  โดยมีหลักการใหศาลยุติธรรมของประเทศสาธารณ
รัฐฝร่ังเศสเปนผูรักษาสิทธิของเจาของอสังหาริมทรัพย  ดังนั้น  ศาลยุติธรรม (ศาลแพง)ของประเทศฝรั่งเศสซึ่งรับ
หนาที่เปนผูกําหนดคาชดเชยที่ดินในการเวนคืนที่ดินตั้งแตป 1818 และขยายไปกําหนดคาทดแทนในเรื่องอื่นๆที่
ฝายบริหารไดเขาไปใชประโยชนในทรัพยสินเชน  การกําหนดคาสินไหมทดแทนในการเกณฑทรัพยสิน  การ
กําหนดคาสินไหมทดแทนอันเนื่องมาจากการที่ทรัพยสินอยูในภาระผูกพันทางปกครอง  เนื่องจากศาลยุติธรรมมี
อํานาจมากในทางคดี  ซึ่งเปนขอยกเวนใหศาลยุติธรรมสามารถพิจารณาการกระทําทางปกครองได  แตศาลยุติ
ธรรมไมมีอํานาจในการวินิจฉัยวาการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนไปตามหลักเกณฑหรือถูกตองตามกฎหมาย
หรือไม  คําส่ังเกณฑทรัพยสินสมบูรณตามกฎหมายหรือไม  หรือการกอใหเกิดภาระติดพันของฝายปกครองนั้น
ชอบดวยกฎหมายหรือไม  ซึ่งในปญหาเบื้องตนนี้  ศาลปกครองจะเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดกอน  และศาลแพงจะเปนผู
ประเมินคาเสียหายเทานั้น24 

(ข) คดีเกี่ยวกับสถานะของบุคคล(E’tat civil)ที่เกี่ยวกับเสรีภาพสวนบุคคล  

ศาลคดีขัดกัน (Tribunal  des conflits) ไดวินิจฉัยวา  เปนอํานาจของศาลยุติธรรม  ในฐานะ
ผูดูแลเสรีภาพสวนบุคคลที่จะพิจารณาถึงผลของการละเมิดใด  ตอเสรีภาพในรางกายของบุคคล  ดังนั้น  คดีฟอง
เรียกคาเสียหายเกี่ยวกับเสรีภาพของบุคคล  ซึ่งอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  ไมวาจะเปนคดีที่ฟองเจา
พนักงานของรัฐ  เปนสวนตัวหรือ  ฟองสวนราชการที่เจาหนาที่ไดทําปฏิบัติหนาที่อยู  และสวนราชการจะยก
ประเด็นเรื่องการขัดแยงในเขตอํานาจมากลาวอางไมได 

(3) คดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมตามที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจง 

กรณีนี้เปนการกําหนดใหคดีที่เกิดจากการกระทําบางอยางที่เกิดจากการกระทําของหนวย
ราชการ  ไดกระทําไปแลวเกิดความเสียหาย  และใหผูเสียหายจะตองฟองที่ศาลปกครอง  เพราะโดยหลักคือ 
“การบริการสาธารณะ”  แตตอมาการกําหนดดังกลาว  เกิดความสับสน  ไมเหมาะสมในการดําเนินการฟองศาล
ในลักษณะของขอพิพาทดังกลาว  ตอมาไดมีกฎหมายบัญญัติใหการกระทําตอตางๆดังตอไปนี้  เปนคดีที่เปนขอ
พิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

 

 

                                                  
                            23 โภคิน  พลกุล,  “คําบรรยายวิชา น.741 ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝรั่งเศส”,  คณะ
นิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2528 หนา 154 
                             24 คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจศาล  ลงวันที่ 17 มีนาคม 1949 ในคดี Societe “Hotel Du Vieux-
Beffroi” 
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(ก) คดีที่เกี่ยวกับความรับผิดทางแพงของนายจาง  ไดมีกฎหมายตราขึ้นในป ค.ศ. 1898 
กําหนดใหอุบัติเหตุที่เกิดขึ้นในการแรงงานของรัฐและเอกชน  สามารถนําไปฟองเรียกคาเสียหายในทางแพงได  
ซึ่งอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

(ข) คดีเกี่ยวกับอุบัติเหตุทางรถยนตของฝายปกครองหรือยานพาหนะที่ใชเพื่อกิจการทางปก
ครอง  ไดมีกฎหมายวันที่ 31 ธันวาคม 1957 กําหนดใหศาลยุติธรรม(ศาลแพง)มี  อํานาจพิจารณาคดีที่ฟองเรียก
คาเสียหายอันเกิดจากอุบัติเหตุทางรถยนตของหนวยของรัฐไดโดยไมจํากัดผูเสียหายตองเปนเอกชนเทานั้น  เพื่อ
ความสะดวกของผูเสียหายและเพื่อไมใหมีปญหาการฟองผิดศาล  ซึ่งจะทําใหเกิดความลาชาในการพิจารณาคดี 

โดยเหตุที่มีการออกกฎหมายกําหนด ซึ่งมีที่มาจากปญหาที่เกิดขึ้นในศาลคดีขัดกัน ในคดี
Rosay ลงวันที่ 8 พฤษภาคม 1933 ที่เอกชนรายหนึ่งไดรับบาดเจ็บจากเหตุการณรถยนตชนกันระหวางรถยนต
เอกชนกับรถยนตราชการ เอกชนรายนี้เรียกรองใหเจาของรถยนตชดใชคาสินไหมทดแทน เนื่องจากเห็นวาเจา
ของรถยนตเปนผูรับผิด ศาลแพงซึ่งมีอํานาจพิจารณาคดีระหวางเอกชนดวยกันเองมีคําพิพากษายกฟองโดยเห็น
วาอุบัติเหตุเกิดจากรถราชการ ผูเสียหายจึงฟองเรียกคาเสียหายจากรัฐตอศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองไดยกคํา
ขอ โดยเห็นวารถยนตราชการมิไดกระทําผิดแตอยางใด จึงเห็นไดวาคําพิพากษาทั้งสองมีความชัดแยงกัน จึงเกิด
เปนที่มาของกฎหมายดังกลาวก็เพราะตองการทําใหเกิดความมีเอกภาพในการฟองคดีเพราะตามหลักวา  เมื่อ
เกิดมีอุบัติเหตุจากยานพาหนะไมวามาจากรถยนตของเอกชน  หรือของรัฐและผูตรากฎหมาย ป 1957 นี้  ได
บัญญัติใหขอบเขตการใชกฎหมายกวางขวางมาก  แมกระทั่งในกรณีที่มีอุบัติเหตุเวลารับเหมากอสราง  
กฎหมายก็มีผลบังคับในกรณีพาหนะใดก็ตาม  ไมวารถตัก  รถเครน  ปนจั่น  รถเทยางมะตอย  แตอยางไรก็ตาม
ในการบังคับใชรัฐบัญญัตินี้ยังคงมีความยุงยาก โดยเฉพาะในความหมายของคําวา”ยานพาหนะ”แตก็จะมีแนว
โนมตีความขยายเขตอํานาจศาลยุติธรรมมากขึ้นแมกรณีกระทําในหนาที่ที่เกี่ยวกับยานพาหนะในงานโยธา
สาธารณะ (travaux public) ซึ่งหลักการแตเดิมก็จะตองอยูในเขตศาลปกครอง  เพราะเปนที่รูกันวา  หลักความ
รับผิดชอบในความเสียหายอันเกิดมาจากการทํางานโยธาสาธารณะ  เปนหลักการบริการสาธารณะที่ควรจะตก
อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

(ค) คดีที่เกี่ยวกับอุบัติเหตุโดยนิวเคลียร  ไดมีกฎหมายลงวันที่ 20 ตุลาคม 1968  กําหนดให
คดีฟองเรียกคาเสียหายที่เกิดจากอุบัติเหตุโดยนิวเคลียรอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรร 

(ง)ความรับผิดสําหรับความเสียหายที่เกิดจากความบกพรองในการดูแลเด็กนักเรียนของโรง
เรียนของรัฐ ซึ่งแตเดิมนั้นมาตรา 1384 แหงประมวลกฎหมายแพงมีขอสันนิษฐานวา ครูในระดับประถมศึกษา 
ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นกับนักเรียน และจะพนความรับผิดไดเมื่อพิสูจนไดวาไมมีความบกพรองใน
การดูแล ตอมาไดมีระบบใหมซึ่งมีผลดีตอครูมากกวาระบบเดิม โดยการตรารัฐบัญญัติลงวันที่ 20 กรกฎาคม  
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1889 และรัฐบัญญัติลงวันที่ 5 เมษายน 1937 ซึ่งไดขยายขอบเขตในการบังคับกับครูในโรงเรียนเอกชน ที่มีการ
ทําสัญญากัน 

กรณีที่อยูในบังคับของเรื่องนี้ ไดแกกรณีที่มีความเสียหายจากความบกพรองของครูในการ
ควบคุมดูแลนักเรียนในระหวางหรือแมแตนอกการเรียนการสอน(เชนในกรณีกิจกรรมยามวาง หรือกิจกรรมหลัง
เลิกเรียน)ซึ่งในกรณีดังกลาวกฎหมายกําหนดใหรัฐเปนผูรับผิดแทนครู แมในความผิดตอสวนตัว แตรัฐสามารถ
ใชสิทธิไลเบี้ยเอาจากบุคคลภายนอกที่กอใหเกิดความเสียหาย หรือครูที่กระทําความผิดตอสวนตัว  ซึ่งกรณีนี้
เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม(ศาลแพง) โดยไมตองมีการแบงแยกวาเปนความผิดสวนตัวหรือความผิด
ของหนวยงาน แตถาความเสียหายเกิดจากเหตุอื่นนอกเหนือไปจากความบกพรองในการดูแลนักเรียน เชนการ
จัดการไมดีของหนวยงาน  หรือความบกพรองในการบํารุงรักษาสถานที่ จะตองนําเอาหลักทั่วไปในเรื่องความรับ
ผิดของฝายปกครองมาใช และเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(จ) คดีเกี่ยวกับบริการทางไปรษณีย  กฎหมายลงวันที่ 2 กรกฎาคม 1990  ซึ่งไดบัญญัติการ
แปรรูป Post and telecommunications จากองคกรของรัฐเปน Post and France telecom ซึ่งเปนองคกร
มหาชนทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  ทําใหความสัมพันธของผูใชบริการกับองคกรมหาชนดังกลาวเปลี่ยน
เปนอยูภายใตกฎหมายเอกชนและอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

(ฉ) คดีที่เกิดจากการปฏิบัติการของกองทัพในยามสงบ  เชน  คดีฟองเรียกคาเสียหายที่อาจ
เกิดจากการตั้งมั่นของทหาร  การเดินทัพผาน  การซอมรบหรือการปฏิบัติการตางๆ  ความเสียหายทางวัตถุหรือ  
การเสียสิทธิ์ใชสอยทรัพยสิน  เพราะถูกยึดครองโดยทหารตามรัฐบัญญัติ  ลงวันที่ 3 กรกฎาคม 1877  แกไขเพิ่ม
เติมโดยรัฐบัญญัติ  ลงวันที่ 17 เมษายน 1901 ใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

(4) คดีที่เปนการใหอํานาจแกศาลที่รับพิจารณาคดีไวครั้งแรก  เพื่อหลีกเลี่ยงการสั่งคดีกลับ
ไปกลับมา  ในกระบวนพิจารณาของศาล 2 ระบบ  ซึ่งจะทําใหคดีความลาชา  และการกระทบกระเทือนสิทธิเสรี
ภาพของประชาชนที่เกี่ยวของในคดี  ดังนั้น  จึงไดวางหลักทั่วไปใหศาลที่วันพิจารณาไวครั้งแรกสามารถวินิจฉัย
ในประเด็นที่มีการยกความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองขึ้นพิจารณาได  เนื่องจากใน
กระบวนการพิจารณาคดีอาจมีประเด็นเบื้องตนที่ตองใหศาลอื่นวินิจฉัยเสียกอน  ศาลที่รับคดีไวพิจารณาครั้ง
แรกจึงจะมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดประเด็นแหงคดีได  ดังนั้นจึงกําหนดใหศาลที่รับพิจารณาคดีไวครั้งแรกสามารถ
วินิจฉัยในประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกับคดีนั้นได  เมื่อหลีกเลี่ยงการสงคดีกลับไปกลับมา  ในกระบวนพิจารณาของ
ศาลสองระบบ  ซึ่งเปนการแกไขปญหาความขัดแยง  เรื่องเขตอํานาจศาล 
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จากการศึกษาจะเห็นไดวา  วิวัฒนาการการกําหนด  ความรับผิดของรัฐ  โดยเฉพาะเกิดเปน
คดีขอพิพาทในทางละเมิดของฝายปกครองที่เกิดขึ้นนั้นเปนหลักกฎหมายมหาชนที่ในตอนตน  ศาลปกครองของ
ฝร่ังเศสจะเปนศาลที่มีเขตอํานาจกวางในการพิจารณาคดีพิพาทตางๆ  ที่มีฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐเขา
มาเกี่ยวของ  โดยจะเห็นไดจากคําวินิจฉัยขอพิพาทตางๆ  ก็จะขยายเขตอํานาจใหผูเสียหายจากการกระทําของ
ฝายปกครองหรือแมแตใหฝายปกครองตองรับผิดโดยไมมีการกระทําผิด เปนตน โดยลักษณะความรับผิดของรัฐ
จะตองเปนการกระทําที่ไปกระทบกับเอกชน  ไมวาในลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง  หรือลักษณะที่เปนการ
ปฏิบัติการแลวเกิดเปนการละเมิดแกเอกชนก็จะใหสามารถนําคดีไปฟองยังศาลปกครองได  เพราะมาจากแนว
ความคิดเบื้องตนและความเปนมาตางๆ  เชน  หลักการบริการสาธารณะหรือรัฐลูกหนี้  เปนตน  เปนการขยาย
ความผิดของรัฐใหกวางมากขึ้น แตมีในลักษณะที่เปนการกระทําที่เกิดจากกระทําของฝายปกครองในบาง
ลักษณะที่กําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมเหมาะสมกวา เชนคดีความรับผิดจากยานพาหนะ หรือความ
รับผิดผูที่ดูแลนักเรียน โดยไดมีการออกกฎหมายมาจํากัดการกระทําดังกลาวใหอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  

ในสวนกรณีความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ ที่เกิดในกรณีการไลเบี้ย
ระหวางกัน(Action recursoire) หรือในกรณีที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน ที่เจาหนาที่
อาจฟองใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาว(Etat exectoire) ที่ไดอธิบายมาแลวนั้น ประเทศฝรั่งเศส  จะถือวาในความ
สัมพันธดังกลาว จะไมใชเรื่องที่ศาลยุติธรรม ที่จะมาพิจารณาตัดสินในเรื่องนี้ เพราะมีหลักวาความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับเจาหนาที่จะตองใชหลกกฎหมายปกครอง(droit public) มาพิจารณาโดยเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครอง การตัดสินเชนนี้มาจากการพิจารณาวากฎหมายที่ใชบังคับในการไลเบี้ย เปนความสัมพันธใน
กฎหมายปกครอง เพราะถือวาเปนการคุมครองความสะดวกใหแกบุคคลภายนอกในการที่จะฟองรัฐแลวมาไล
เบี้ยเอากับเจาหนาที่ โดยเฉพาะในความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ ยิ่งถือวาเปนความสัมพันธในทาง
กฎหมายมหาชน แมในกรณีที่เกิดจากการกระทําที่เกี่ยวกับยานพาหนะ ที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม ในการ
ฟองชดใชคาเสียหายของเอกชน แตในกรณีความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐใชสิทธิไลเบี้ย
กับเจาหนาที่ จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

ดังนั้นจึงจะเห็นไดวาไมวาการไลเบี้ย หรือการฟองรองระหวางรัฐกับเจาหนาที่ ไมวาในทางใด
ก็ตาม ที่เกิดในความสัมพันธดังกลาว ที่ถือวาเปนความสัมพันธในทางปกครอง และถือเปนเรื่องการจัดองคกร
ภายในของหนวยงานจึงเหมือนวาเปนคดีวินัยกลายๆ(Contentieux avec une coloration discipline ) โดยมี 
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การออกคําส่ังใหชดใชเงิน และสามารถใชมาตรการบังคับกับเจาหนาที่ได โดยสวนมากออกมาจากหัวหนาของ
หนวยงานที่มีผลกระทบตอเจาหนาที่ จึงมีความจําเปนที่ศาลปกครองเขามาควบคุมความสมดุลยดังกลาว 25 

จึงเห็นไดวาความสัมพันธในทางกฎหมายปกครองในเรื่องความรับผิดของรัฐในประเทศฝรั่ง
เศสไดวิวัฒนาการมาเปนพิเศษ อาจเปลี่ยนแปลงไปตามเวลา สถานะการณที่เกิดขึ้นตางๆ โดยมีสภาแหงรัฐ เปน
องคกรหลักในการพิจารณาและพัฒนาหลักกฎหมายดังกลาวตอไป 

3.2 ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี   

รูปแบบวิวัฒนาการความรับผิดของรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และศาลปกครอง
ของสหพันธรัฐเยอรมนี  ก็มีหลักการมาจากวิวัฒนาการทางปกครองที่ยาวนาน  และไดพัฒนาหลักกฎหมายให
เหมาะสมจึงเปนประเทศที่มีระบบศาลปกครองแยกออกจากศาลยุติธรรมอยางชัดเจน  เรียกวาเปนระบบศาลคู  
แยกศึกษาไดดังนี้ 

3.2.1 แนวความคิดการแบงแยกความรับผิดที่เกิดขึ้นจากฝายปกครอง 

แยกอธิบายเปนหัวขอไดดังนี้ 

3.2.1.1 วิวัฒนาการความรับผิดของรัฐ 

เดิมมีหลักวา  รัฐไมตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเนื่องจากการกระทําละเมิดเอกชน  ผู
ไดรับความเสียหายจะตองฟองผูกระทําละเมิดใหรับเปนการสวนตัวตอศาลยุติธรรม  ซึ่งหลักนี้สามารถพบไดใน 
The Prussian Code of Common Law 1794 title 11 Chapter 10 ที่กําหนดใหเจาหนาที่ที่ไดกระทําโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ตองรับผิดเปนสวนตัว  อยางไรก็ตาม  เพื่อเปนการปองกันมิใหเจาหนาที่
ถูกฟองคดีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่บอยเกินไป  ดังนั้น  การฟองเจาหนาที่ตองขึ้นอยูกับความเห็นชอบของหนวย
งานของรัฐซึ่งเจาหนาที่ผูนั้นสังกัดดวย26 

3.2.1.2 ความรับผิดของรัฐ 

รัฐธรรมนูญเยอรมัน ค.ศ. 1949 มาตรา 34  ไดกําหนดใหรัฐตองรับผิดในการกระทําละเมิด
ของเจาหนาที่  เพราะเหตุวาการที่เจาหนาที่ไดดําเนินการตางๆ  เปนการกระทําเพื่อประโยชนของรัฐ  รัฐจึงตอง 

 

 

                                                  
                            25 Marceau  long, Guy  Braibant  .”Les grands arrets la jurisprudence administratif”  . 13 edition 
Dalloz Paris 2001 .p.454-463 
                            26 สุจิน  ซ่ือสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของขาราชการ”,  วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต,  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2532  หนา 100 
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รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  โดยใหรัฐมีสิทธิไลเบี้ยเอากับเจาหนาที่  เมื่อเจาหนาที่ไดกระทํา
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น 

3.2.1.3 ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ 

 

ประมวลกฎหมายแพงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ป 1896  มาตรา 839 ไดบัญญัติหลัก
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ไวดังนี้ 

มาตรา 839 ถาเจาหนาที่ผูใดกระทําการโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่
ของตนเปนเหตุใหบุคคลที่สามไดรับความเสียหาย  เจาหนาที่ผูนั้นตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคล
ที่สามเพื่อความเสียหายใด  อันเกิดแกการละเมิดนั้น  แตถาเจาหนาที่ผูนั้นกระทําการเพียงประมาทเลินเลอ
ธรรมดา  ผูเสียหายจะเรียกรองใหเขารับผิดเมื่อผูเสียหายนั้นไมอาจเรียกรองคาสินไหมทดแทน  ในกรณีอื่นไดอีก
แลว 

ถาเจาหนาที่กระทําการในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงงานของตนละเมิดผูอื่นซึ่งเปนปญหา
ขอกฎหมายเขาจะตองรับผิดตอผูเสียหายเพื่อการกระทําดังกลาว  เปนความผิดอาญา 

เจาหนาที่มีหนาที่ที่จะตองชดใชคาสินไหมทดแทน  ตอเมื่อผูเสียหายพยายามใชสิทธิที่จะ
อุทธรณหรือเรียกรองสิทธิแกสวนราชการแลว  ถาผูเสียหายละเลยไมพยายามใชสิทธิเรียกรองจากหนวยงานของ
รัฐ  สิทธิที่จะมาเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูนั้นในการปฏิบัติหนาที่เปนอันระงับไป 

จากบทบัญญัติดังกลาวเจาหนาที่จะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนตอเมื่อไดกระทําโดย
จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงและผูเสียหายพยายามใชสิทธิที่จะอุทธรณหรือเรียกรองใหหนวยงานของ
รัฐชดใชคาสินไหมทดแทนแลว  ถาผูเสียหายไมใชสิทธิเรียกรองเอาจากหนวยงานของรัฐ  สิทธิที่จะมาเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ก็เปนอันระงับไป  ถาการกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอธรรมดา  
รัฐหรือหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหาย  รัฐจะไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ไมได 

3.2.2 แนวความคิดการกกําหนดเขตอํานาจขององคกรที่มีอํานาจหนาที่วินิจฉัยคดี
ขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําละเมิดของฝายปกครอง 

แยกศึกษาไดดังนี้ 
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3.2.2.1 เขตอํานาจองคกรในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดของฝายปกครอง 

ในประเทศเยอรมนีไดใหความสําคัญกับรัฐธรรมนูญ  และหลักนิติรัฐเปนอยางมาก  การ
พิจารณาคดีขอพิพาททางปกครองตองสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ  และหลักความชอบดวยหลักนิติรัฐ  รัฐธรรม
นูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมาตรา 19 วรรคสี่  บัญญัติวา “บุคคลใดถูกกระทบสิทธิจากการกระทําของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง บุคคลนั้นชอบที่จะใชสิทธิทางศาล  ตราบใดที่ยังไมมีศาลใดรับพิจารณาคดีดังกลาวให
เปนอํานาจของศาลยุติธรรม”  จากบทบัญญัติดังกลาวนี้หมายความวา  รัฐธรรมนูญคุมครองและพิทักษศักดิ์ศรี
แหงความเปนมนุษยของประชาชนในการฟองรองคดีปกครองไดเสมอ  และใหมีการจัดตั้งศาลปกครองเปนศาล
พิเศษนอกเหนือจากศาลยุติธรรม  เพื่อพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองที่เกิดจากการใชอํานาจทางมหาชนโดยตรง  
และเมื่อพิจารณาบทบัญญัติใน  มาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง  ซึ่งบัญญัติ
วา “ขอพิพาททางกฎหมายมหาชนทุกประเภท  ยกเวนขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญใหยื่น
ฟองตอศาลปกครอง  เวนแตมีบทบัญญัติพิเศษกําหนดใหขึ้นสูศาลชํานัญพิเศษอื่น”  และวรรคสอง “สําหรับการ
เรียกคาสินไหมทดแทนในคดีดังกลาวนี้  ถาไมใชเรื่องสัญญาทางปกครองใหเสนอคําฟองตอศาลแพง”  ทําให
เห็นไดวาเขตอํานาจของศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนียึดหลักอํานาจฟองคดีอยางกวาง (die 
verwaltungsgerichtliche Generalklausel) แตมิไดหมายความวา  เปนการคุมครองพิทักษสิทธิของประชาชน
อยางไมจํากัด  ผูถูกกระทบสิทธิจากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเทานั้นที่จะไดรับความคุมครอง27 

ดังนั้นเห็นไดวาคดีขอพิพาทในทางละเมิดอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  ศาลปกครองจึง
ไมมีเขตอํานาจพิจารณาคดีดังกลาว  กลาวโดยสรุปไดวา  ศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีเขตอํานาจ
ในการพิจารณาคดีหรือขอพิพาททางกฎหมายมหาชนเกือบทุกชนิด 

3.2.2.2 ขอยกเวนเขตอํานาจศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

โดยแยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก) ขอพิพาททางกฎหมายมหาชนที่อยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  เพราะมาตรา 40
แหงรัฐธรรมนูญ  ไดกําหนดใหขอพิพาททางกฎหมายมหาชนทุกอยางยกเวนตามรัฐธรรมนูญ  อยูในเขตอํานาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ  ซึ่งขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้น  หมายความเฉพาะบรรดาขอ 

 

 

 

                                                  
                               27 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”,  หนา 49-51 
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พิพาทระหวางสหพันธกับมลรัฐ  เกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือระหวางองคกรสูงสุดของสหพันธ  
หรือของมลรัฐ  หรือระหวางสมาชิกขององคกรดังกลาว  โดยมีปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ขององคกรดัง
กลาว28 

(ข) ขอพิพาททางกฎหมายมหาชน  ที่อยูในเขตอํานาจของศาลอื่นซึ่งอาจจะอยูในเขตอํานาจ
ของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองเฉพาะดานอื่นๆ  เชน  ศาลภาษีอากร  ศาลสังคม  ศาลแรงงาน  การกําหนดให
อยูในเขตอํานาจของศาลอื่นๆ  เชน  คําฟองเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายในการเวนคืออสังหาริมทรัพย  ในการที่
เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ราชการไปละเมิดผูอื่น (มาตรา 14 วรรคสาม  มาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญ  และ
มาตรา 40 วรรคสอง  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง)  ใหยื่นตอศาลแพง  คําฟองเกี่ยว
กับนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยผูพิพากษาใหยื่นตอศาลยุติธรรมแหงมลรัฐ  องคคณะทางอาญา  คําฟอง
เกี่ยวกับการเก็บภาษีอากร  และการประกันสังคมใหยื่นตอศาลภาษีอากร  และศาลสังคม29 

กลาวโดยสรุปไดหลักวา  ศาลปกครองเยอรมันมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีหรือขอพิพาท
ทางกฎหมายมหาชนเกือบทุกประเภท  เวนแตคดีบางประเภท  นอกจากเปนขอพิพาททางกฎหมายมหาชนที่อยู
ในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  เชน  การกําหนดสิทธิตามรัฐธรรมนูญ  หรือระหวางองคกรสูงสุดของสหพันธ
หรือของมลรัฐ  โดยมีปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ขององคกรดังกลาวเปนตนแลว 

นอกจากนี้ยังมีขอพิพาททางกฎหมายมหาชนที่อยูในเขตอํานาจของศาลอื่น  ซึ่งอาจจะอยูใน
เขตอํานาจของศาลยุติธรรม  หรือศาลปกครองเฉพาะดานอื่นๆ  เชน  ศาลภาษีอากร  ศาลสังคม  ศาลแรงงาน  
ซึ่งในกรณีขอพิพาททางละเมิด  เชน  คําฟองเกี่ยวกับคาเสียหายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ซึ่งในสวนการที่
เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ราชการไปกระทําละเมิดผูอื่น (มาตรา 14 วรรคสามแหงรัฐธรรมนูญ  และมาตรา 
40 วรรคสอง  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครอง  คําฟองดังกลาวเปนกรณีกฎหมายกําหนดใหอยู
ในเขตอํานาจของศาลอื่น  คือ  ใหยื่นตอศาลแพง (ระบบศาลยุติธรรม)  เพราะระบบกฎหมายของสหพันธสา
ธารณรัฐเยอรมนี   มีการแบงแยกระบบกฎหมายมหาชน  กับกฎหมายเอกชนอยางชัดเจน  ดังนั้นการที่กําหนด
ใหการกระทําของฝายปกครองที่เกิดในลักษณะเปนนขอพิพาททางละเมิด  ซึ่งมีลักษณะมิไดเปนการใชอํานาจ
มหาชน  เปนการกระทําไปในฐานะเอกชนธรรมดาที่สามารถกระทําการไปแลวเกิดผลเปนการละเมิดได  และเปน
คดีที่ผูเสียหายฟองรองเรียกชดใชคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดนั้น  ซึ่งเปนหลักทั่วไปตามกฎหมายเอกชนใน
สาขากฎหมายแพง  จึงกําหนดใหคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดตกอยูในเขตอํานาจของระบบศาลยุติ
ธรรม  แทนที่จะโอนการพิจารณาดังกลาวไปยังศาลปกครอง  ซึ่งโดยหลักการของการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาก็ 

 

 

                                                  
                              28 บรรเจิด  สิงหเนติ, “เงื่อนไขการฟองคดีปกครองในเยอรมัน,”  หนา 281 

                              29 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,  หนา 51-52 
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เพื่อพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจทางกฎหมายมหาชนแทจริง  อันมีผลกระทบยังเอกชน  
และศาลมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนการกระทําดังกลาว  ซึ่งเปนการแกปญหาการที่ศาลยุติธรรมไมอาจกาวกาย
อํานาจบริหารไปกระทําการดังกลาวได 

ตามที่ไดกลาวมาแลวโดยสังเขปจะเห็นไดวาประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จะมีศาล
ของมลรัฐตางๆกระจายกันออกไป  แตอยางไรก็ตามระบบของศาลปกครองไดถูกกําหนดโดยประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความปกครองในศาลที่มีผลใชบังคับในสหพันธรัฐ  เพื่อความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในระบบศาลปก
ครอง  ซึ่งความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของกฎหมายจะถูกกําหนดโดยผานทางศาลปกครองสูงสุดแหงรัฐ  ทั้งนี้  
ระบบศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดมีวิวัฒนาการมายาวนาน  โดยระบบศาลปกครองของ
เยอรมัน ไดแบงแยกโครงสรางของเขตอํานาจศาลปกครองและศาลยุติธรรม  ออกจากกันอยางเด็ดขาด    กลาว
คือจะเห็นไดวา  ในคดีขอพิพาทในทางละเมิด  ที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่นั้น  จะ
เปนในลักษณะฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทน  มีลักษณะเปนคดีแพง  ประเทศเยอรมัน  จึงกําหนดใหศาลยุติ
ธรรมมีอํานาจดังกลาว  สวนศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับกฎหมายมหาชนที่มิไดอยูในเขต
อํานาจของศาลอื่นโดยเฉพาะ  เชน  ศาลแรงงาน  ศาลภาษี  เปนตน 
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บทที่  4 
หลักเกณฑการกําหนดลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของ

รัฐ  และองคการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดในประเทศไทย 

ในการกระทําการของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ในการดําเนินกิจการตางๆ  มีหนาที่
สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน   หากเจาหนาที่กระทําการ  งด
เวน  ละเวน  การปฏิบัติหนาที่  โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ทําใหผูอื่นไดรับความเสียหาย  ก็จะ
เกิดเปนความรับผิดของรัฐได  โดยหลักแบงแยกความรับผิดออกเปน 2 ชนิด  คือ ความรับผิดทางอาญา  และ
ความรับผิดทางแพง  ซึ่งในสวนของความรับผิดทางแพงก็สามารถแบงไดเปน 2 ชนิด1  คือ  ความรับผิดทาง
สัญญา  และความรับผิดทางละเมิด  ซึ่งเปนความรับผิดในลักษณะเปนนิติเหตุที่  เจาหนาที่ของรัฐ  ปฏิบัติหนาที่
โดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ทําใหบุคคลอื่นไดรับความเสียหาย  เปนการรับผิดที่อาจจะเกิด
จากการกระทําการในลักษณะปฏิบัติการ  หรือการกระทําทางกายภาพ  เชน  เจาหนาที่ทําการขุดลางทอ  แลว
ไมทําการปดใหดี  ทําใหมีคนตกลงไปในทอไดรับบาดเจ็บ  เปนความเสียหายในลักษณะนิติเหตุ  ที่มีลักษณะ
แตกตางจากลักษณะนิติกรรม  โดยเฉพาะการใชอํานาจตามกฎหมายปกครองในรูปแบบนิติกรรมทางปกครอง  
ซึ่งในบางครั้งเรียกวา  คําส่ังทางปกครอง  หรือในรูปแบบคําส่ังทางปกครองทั่วไป    ฝายปกครองใชอํานาจเหนือ
ทางกฎหมายมหาชน  ส่ังการมีผลกระทบตอเอกชนที่อาจเกิดเปนกระทําละเมิดไดซึ่งเรียกวาเปนการกระทํา
ละเมิดทางปกครอง  ที่มีผลเกี่ยวเนื่องจากลักษณะการใชอํานาจทางกฎหมาย  สวนในคดีขอพิพาทที่เกิดเปนคดี
ละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ตามปกตินั้น  เปนเพียงนิติเหตุ  มีลักษณะเปนคดีทางแพง  ที่ผูเสียหายตองการ
เรียกรองใหไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทนจากการเทานั้น 

โดยในการเรียกรองใหใชคาสินไหมทดแทนในความรับผิดทางละเมิดที่เกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐตามกฎหมายไทย ในอดีตมาจากเหตุที่วาเดิมการที่เจาหนาที่ดําเนินกิจการ
ตางๆไปในนามของหนวยงานของรัฐ  เกิดเปนความผิดทางละเมิดขึ้น  เจาหนาที่ของรัฐผูกระทําไปนั้น  ก็จะถูก
ฟองศาลใหรับผิดในคดีละเมิดโดยสวนใหญ  ซึ่งผูเสียหายจะฟองทั้งเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐในคดี
เดียวกันตอศาลยุติธรรมเปนคดีฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทนในทางละเมิดรวมกัน  ตอมาจึงมีความเห็นวาการ
นําเอาหลักประมวลกฎหมายแพงมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐ  ไมเหมาะสม  
ทําใหเจาหนาที่ผูกระทําหนาที่ตางๆ  จะตองถูกฟองรวมดวยเสมอไป  จากคดีพิพาททางละเมิดที่ไดกระทําไป  
จนบางครั้งทําใหเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจในการดําเนินงาน  เพราะเกรงวาจะถูกฟองใหรับผิด  และอาจตองรับ 

 

 

 

                                                  
                            1 จ๊ีด  เศรษฐบุตร, “ หลักกฎหมายแพงลักษณะละเมิด”,  โครงการตํารา  ชุดตําราลําดับที่ 1  กรุงทพมหานคร : 
คณะกรรมการสัมมนาและวิจัย  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2518,  หนา 3 
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ผิดเปนลูกหนี้รวมกับหนวยงานของรัฐ  ทั้งๆที่บางทีตนไดทําไปโดยไมตั้งใจใหเกิดความเสียหาย  หรืออาจเกิด
ความผิดพลาดเพียงเล็กนอยของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐซึ่งในหลักการใหม  มีการกําหนดวิธีการเรียก
รองฟองรองคดีละเมิดในลักษณะตางๆ  และมีการกําหนดเชื่อมโยงวา  คดีขอพิพาททางละเมิดในบางลักษณะ
สามารถนําฟองยังศาลปกครองที่จะจัดตั้งขึ้น  ตอมาก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีละเมิดในลักษณะเกิดจาก
การกระทําอยางไรเอาไว  ขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  
หรืออยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  ในบทนี้จึงจะขอกลาวถึง  แนวความคิดความเปนมา  สาระสําคัญของ
กฎหมายที่กําหนดความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐและกําหนดเขตอํานาจขององคกร
ที่มีอํานาจพิจารณาคดีพิพาทดังกลาว  โดยแยกศึกษาตามหัวขอดังนี้ 

4.1 แนวความคิด  ความเปนมา  หลักเกณฑการกําหนดคดีขอพิพาททางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ในประเทศไทย 

แยกศึกษาเปนหัวขอยอยไดดังนี้ 

4.1.1 หลักเกณฑ  ที่มา  ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ
ในอดีต  

 เพื่อใหไดเขาใจถึงที่มาความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐจึงขอกลาวถึง
วิวัฒนาการการกําหนดความรับผิดทางละเมิด  ไดดังนี้ 

4.1.1.1 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย จนถึงสมัยเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

ความรับผิดที่จะกลาวถึงในแงเจาหนาที่รัฐไดกระทํากิจการไปในนามหนวยงานรัฐ  แลวเกิด
เปนคดีขอพิพาททางละเมิด  เกิดความเสียหายแกเอกชนภายนอก  ในอันที่จะเรียกไดวาเปนความรับผิดของรัฐ
นั่นเอง  แตเดิมตามกฎหมายไทย  ตั้งแตสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย  อํานาจในการปกครองประเทศเปนของ
พระมหากษัตริย  การฟองรองพระมหากษัตริย  หรือสวนราชการตาง  รวมทั้งเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําลงใน
นามพระปรมาภิไทยของพระมหากษัตริย  จึงกระทํามิได  หรือแมกระทั่งการฟองใหขาราชบริพารรับผิดดวย
ประการใดๆ  ก็ตองเอาเนื้อความนั้น  กราบบังคมทูลแกพระมหากษัตริยใหมีทรงทราบกอน  ดังในกฎหมายตรา
สามดวง  ลักษณะอาญาหลวง  มาตรา 28 บัญญัติวา “มีผูมาฟอง  ขาทูลละอองธุลีพระบาทดวยคดีประการใด  
ใหเอาเนื้อความนั้นขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบกอน  ถามีพระกรุณาใหวินิจฉัย  จึงสามารถ
พิจารณาคดีนั้นได..”  ในขณะนั้นการฟองใหรัฐรับผิดจึงทําไดยาก 
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ตอมาในชวงสมัยที่มีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 นั้นถือเปนจุดเริ่มตนของการ
เปล่ียนแปลงระบบกฎหมายและระบบศาลที่สําคัญ  ซึ่งจากการปฏิรูปครั้งนั้น  ทําใหมีกฎหมายที่สําคัญ  เชน  
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ไดกําหนดวา  ถามีความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
รัฐนั้น  รัฐในรูปแบบ  กระทรวง  ทบวง  กรม  ก็อาจถูกฟองยังศาลได  แตในระยะแรกก็เปดโอกาสใหกระทรวง  
ทบวง  กรม  ผูถูกฟองจะมาเปนจําเลยหรือไมก็ได2  แตเอกสิทธิ์นี้จะไมรวมไปถึงขาราชการในกระทรวง  ทบวง  
กรม  ผูเสียหายจึงฟองขาราชการผูกระทําผิดรับผิดเปนการสวนตัวได  แมวาจะเปนการกระทําในการปฏิบัติหนา
ที่ก็ตาม 

ตอมาในป พ.ศ. 2468  ไดมีการแกไขโดยกําหนดใหทบวงการเมืองทั้งหลายมีสภาพเปนนิติ
บุคคลเชนเดียวกับบุคคลธรรมดา  แตเชนนี้ก็มิไดทําใหเอกชนสามารถฟองรององคกรฝายปกครองตางๆได  
เพราะขอบเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขององคกรพิจารณาคดี (ศาลยุติธรรม) ในเวลานั้น  จะเห็นไดวามีอยู
คอนขางจํากัด  ในทางปฏิบัติจึงตองมีการฟองตัวขาราชการในรับผิดเปนสวนตัวตามกฎหมายลักษณะละเมิด 

4.1.1.2 ในระยะหลังตั้งแตสมัยเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

หลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงใน พ.ศ. 2475  โดยเปลี่ยนแปลงระบบการปก
ครองมาเปนระบอบประชาธิปไตย  ถือหลักอํานาจอธิปไตยมาจากปวงชนชาวไทย  และพระมหากษัตริยทรงใช
อํานาจอธิปไตยตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  ตอมาในป พ.ศ. 2477  ไดมีการตรากฎหมายพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรม  กําหนดใหฝายบริหารแยกออกจากฝายตุลาการ (ศาลยุติธรรม)  โดยเด็ดขาดกลาวคือ  ฝายปกครอง
เพียงแตรับเร่ืองราวรองทุกข  หรือรองเรียนการภายในเทานั้น3  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2492 มาตรา 44 ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลใหรับผิด  
เนื่องจากการกระทําของเจาหนาที่ในฐานะเปนตัวการหรือนายจาง  และตอมาศาลก็ยึดถือตาม มาตรา 76 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่วางหลักเรื่องความรับผิดของหนวยงานรัฐ  ในฐานะที่เปนนิติบุคคลตอ
บุคคลภายนอก (กําหนดใหหนวยราชการเปนนิติบุคคล  ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และ 
บรรพ 2 พ.ศ. 2468)  ในความเสียหายที่เกิดจากผูแทนของนิติบุคคล  ทั้งในทางละเมิดและสัญญา  ซึ่งในกรณี
ความรับผิดในทางละเมิดนั้น  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ไดกําหนดหลักความรับผิดไวในมาตรา 
420-425  นํามาปรับใชบังคับ  กับกรณีการฟองหนวยงานราชการและขาราชการใหรับผิดในทางละเมิด  โดย
ศาลยุติธรรมจะพิจารณาวาการกระทําที่เกิดขึ้น  ผูเสียหายเปนผูถูกโตแยงสิทธิจากการกระทําละเมิด  เปนผล
โดยตรงจากการกระทําดังกลาวหรือไม  และเปนการกระทําที่หนวยงานรัฐจะตองรวมรับผิดดวยหรือไม  โดยดูวา 

 

 

                                                  
                              2 สุจินต  ซ่ือสุวรรณ .  “ความรับผิดทางละเมิดของราชการ”,  น.135 

                              3 สําเนียง  คงคาเพชร, “การพิจารณาคดีปกครองในประเทศไทย”,  น.27 
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อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยราชการนั้นหรือไม  หากไมใชศาลก็จะพิพากษาใหเจาหนาที่เทานั้นตองรับผิด  สวน
ราชการหรือหนวยงานก็จะหลุดพนจากความรับผิด  แตหากเปนการกระทําในหนาที่ราชการ  ศาลจะพิพากษาให
ทั้งหนวยงานและเจาหนาที่ผูกระทําการไปรับผิดรวมกันโดยเปนกรณีลักษณะ  นายจาง ลูกจาง  หรือตัวการตัว
แทน  ที่หนวยราชการจะชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน  และสามารถใชสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่
ภายหลังได 

โดยจะเห็นไดวาในชวงนี้  ยังไมมีกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดย
เฉพาะ  ศาลไดนําหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ไมวากรณี  ผูแทนนิติบุคคล  ตามมาตรา 76  และใน
การวินิจฉัยการรับผิดก็นําหลักในลักษณะละเมิด  มาตรา 420  มาปรับใชบังคับ  ยกตัวอยางเชน 

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1712/2527  เมื่อลูกจางของการไฟฟานครหลวงขับรถโดยประมาท  
ทําใหบุคคลอื่นเสียหาย  แมจะไดความวารถของการไฟฟาจะมีเบรกที่ชํารุด  บกพรอง  แตการไฟฟาก็ไมใชคู
กรณีในการกระทําละเมิด  เมื่อการไฟฟานครหลวงตองรับผิดชอบจายคาทดแทนไปเทาใด  ก็ฟองไลเบี้ยเอาจาก
ลูกจางไดเต็มจํานวน  โดยจะขอใหมีการเฉลี่ยความรับผิดไมได  เปนในกรณีเจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่จะตองรับผิดรวมกันในผลแหงละเมิด  ตามมาตรา 432 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย 

เปนตัวอยางการนําเอาหลักตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ที่ใชบังคับกับความ
สัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนมาใชบังคับในความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่  ซึ่งเจาหนาที่
ในการที่ไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  ทําไปเพื่อประโยชนสวนรวม  แตเจาหนาที่จะตองรับผิดไปโดยสวนตัว  
ทําใหเกิดชองวางในการปฏิบัติหนาที่  ที่เจาหนาที่จะไมกลาตัดสินใจปฏิบัติงาน  โดยไมวากรณีกระทําใดๆไป  
เจาหนาที่ก็อาจถูกฟองใหรับผิดอยางลูกหนี้รวมเพราะในอดีตระบบกฎหมายไทยไมมีการแบงแยกความรับผิด
ของรัฐและเจาหนาที่ในความเสียหายที่เกิดขึ้นเหมือนในตางประเทศ  จึงเปนจุดเริ่มตนสําคัญในการที่มีแนว
ความคิดกําหนดหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐไวเฉพาะ  ตอมาจึงไดมี
การตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่จะกลาวตอไป 

4.1.2 องคกรที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐในอดีต 
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ในสมัยนั้นการฟองคดีความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐ ผูเสียหาย
ที่ไดรับผลกระทบสามารถนําคดีฟองยังองคกรศาลยุติธรรมที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีขอพิพาทในลักษณะตางๆ
หรือไดมีการจัดตั้งองคกรที่เปนที่มาที่เปนตนแบบศาลปกครอง  คือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราช
บัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  กําหนดแนวทางใหผูเสียหายสามารถนําเรื่องที่ไดรับความเสียหาย
จากเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  เขาสูการพิจารณายังคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดอีกทางหนึ่ง  
นอกจากชองทางฟองยังศาลยุติธรรม โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะไมพิจารณาคดีที่อยูระหวางการ
ดําเนินคดีในศาล  ซึ่งแยกศึกษาไดดังนี้ 

4.1.2.1 เขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานรัฐของศาลยุติธรรม 

โดยที่ศาลยุติธรรมของไทยในอดีตจะเปนองคกรที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีทุก
ประเภทไมวาจะเกิดในความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนหรือระหวางเอกชนกับหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่
โดยที่ลักษณะคดีขอพิพาทเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่และเกิดเปนการละเมิดตอประชาชน  ผูเสียหาย
ตองการที่จะไดรับชดใชคาสินไหมทดแทน  มีลักษณะเปนคดีแพงในลักษณะละเมิด  ที่มีกฎหมายกําหนดหลัก
เกณฑการวินิจฉัยไว  ในการดําเนินการพิจารณาคดีก็เปนไปในลักษณะเชนเดียวกับคดีธรรมดา  ที่หนวยงานรัฐ
หรือเจาหนาที่  ผูกระทําหรือผูเกี่ยวของอาจถูกฟองได  คือมีทนายความแกตางคดี  โดยตางฝายตางมีสิทธินํา
พยานหลักฐานเขานําสืบ  ซึ่งมาตราที่เปนแมบทของการดําเนินคดี  คือมาตรา 55  แหงประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงที่บัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง  
หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล  บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจศาล”  ซึ่งจะ
เห็นไดวาการกระทําคดีขึ้นสูศาลมี 2 กรณี  คือ 

กรณีที่ 1 กรณีที่มีการโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง  
เมื่อมีการโตแยงสิทธิซึ่งกันและกัน  จึงเปนเรื่องของคดีมีขอพิพาทระหวางบุคคล 2 ฝาย  ฝายหนึ่งเรียกวา “โจทก” 
อีกฝายหนึ่งเรียกวา “จําเลย” 

กรณีที่ 2 กรณีบุคคลใดตองการใชสิทธิทางศาล 

เปนเรื่องที่บุคคลฝายเดียวตองการใชสิทธิทางศาล  ไมมีคูกรณีเกี่ยวของ อาจเรียกวาคดีไมมี
ขอพิพาท  สําหรับรายละเอียดในการดําเนินการตางๆไดกําหนดกระบวนการอยางละเอียดไวในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  ตามที่บัญญัติไวในมาตราตางๆ  โดยเริ่มตั้งแต  การเปนผูเสียหาย  การเสนอคํา 
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ฟอง  จนถึงการบังคับคดี  ในที่นี้จะไมกลาวละเอียด  เพียงตองการแสดงใหเห็นเขตอํานาจของศาลในการ
พิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานรัฐ 

4.1.2.2 เขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานรัฐโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  นั้นสืบเนื่องมาจากในป พ.ศ. 2476 ไดมี
แนวความคิดจัดตั้งองคกรโดยเฉพาะขึ้น  เพื่อทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททางปกครอง (คดีปกครอง) 
ระหวางรัฐกับเอกชน  และใหมีสภาพเชนเดียวกับสภาแหงรัฐ (Conseil d Etat) ของฝรั่งเศส4  โดยการจัดตั้งคณะ
กรรมการกฤษฎีกาขึ้นตาม  พระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้น  ทั้งนี้โดยมีนายกรัฐมนตรีเปน
ประธาน  โดยอํานาจหนาที่ไดแบงออกเปน 2 ฝาย  คือ  คณะกรรมการรางกฎหมาย  กับคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกข  ในที่นี้จะขอกลาวถึง  อํานาจหนาที่เฉพาะของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  มีหนาที่ในการวินิจฉัยคดี
ขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  โดยมีหนาที่ดังนี้5 

ก. วินิจฉัยเรื่องรองทุกขตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ 

ข. เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อส่ังการเกี่ยวกับขาราชการสวนทองถิ่น 

ค.พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายอื่นใน
ปญหาขอกฎหมาย  ตามที่จะไดมีพระราชกฤษฎีกา  ระบุใหมีการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาว
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได 

ง. รายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรี  ตามพระราชบัญญัตินี้  พรอมทั้งเสนอวิธีการที่
นายกรัฐมนตรีควรสั่งการในกรณีที่มีการปฏิบัติงานยังไมเปนผล 

นอกจากนี้ยังมีอํานาจหนาที่อื่นๆที่มิไดกลาวมา เนื่องจากศึกษาเฉพาะขอบเขตอํานาจในการ
วินิจฉัยคดีขอพิพาทในลักษณะละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานรัฐเทานั้น 

ในการศึกษาเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวย
งานของรัฐ  ซึ่งอาจเทียบเคียงกับเร่ือง “เขตอํานาจศาล” ในการพิจารณาคดีขอพิพาทตางๆ  ศึกษาถึงเขตอํานาจ
เหนือคดีลักษณะละเมิด  โดยพิจารณาศึกษาถึงเหตุและเงื่อนไขแหงการรองทุกข  โดยหลักแลวเรื่องที่จะรองทุกข
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  หรือเงื่อนไขที่จะรับคํารองทุกขไวพิจารณาไดนั้น  จะตองเปนขอพิพาท 

 

                                                  
                            4 ชาญชัย  แสวงศักด์ิและคณะ,  “ฝร่ังเศสกับการปฏิรูปกฎหมายไทย”,  วารสารกฎหมายปกครองเลม 3 ตอน 3 
(พ.ศ. 2527) : น.679-680 
                       5 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 7(2) 
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ระหวางเอกชนกับฝายปกครอง  อันมีเหตุที่กําหนดไวใน มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2522 

มาตรา 19 เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณา  ตองมีลักษณะดัง
ตอไปนี้ 

(1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน  หรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได  และ 

(2) ความเดือดรอน หรือความเสียหายตาม(1) นั้นตองเนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐดังนี้ 

(ก) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

(ข) ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 

(ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการ
นั้น  หรือ 

(จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือไมมีเหตุผลอันสมควร 

โดยเมื่อพิจารณาตามมาตรา 19(2) ในเรื่องที่เปนเหตุรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกขจะพิจารณาได  เปนเรื่องที่กวางมากโดยมีลักษณะที่ผูรองทุกขกลาวอางวาตนไดรับความเดือดรอนหรือเสีย
หาย  อันเนื่องมาจากการกระทําอยางใดอยางหนึ่งของเจาหนาที่รัฐ (รวมหนวยงานของรัฐ  ดวยตามนิยาม  
มาตรา 4)  ในลักษณะที่ระบุไวในมาตรา 19 (2) (ก)-(ข) 

อนึ่งในการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับเร่ืองรองทุกขใดไวพิจารณาได
นั้นจะตองคํานึงถึงวา  เรื่องที่รองทุกขนั้นจะใหการเยียวยาทุกขได  ตามมาตรา 486  ที่ไดกําหนดวิธีการเยียวยา
เรื่องรองทุกขไวสัมพันธกับเหตุแหงการรองทุกข  กลาวคือ   

                                                  
                            6 มาตรา 48 เมื่อมีขอเสนอแนะของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ตามมาตรา 47(5)  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัว
หนารัฐบาลมีอํานาจสั่งการอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 

(1) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินควร  มีคําสั่งใหหัวหนาหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ
กําเนินการใหเจาหนาที่ของรัฐ  ในสังกัดปฏิบัติหนาที่ภายในเวลาที่กําหนด 

(2) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่  หรือกระทําการขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือ
กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับกรณีนั้น  หรือกระทําการโดยไมสุจริต
หรือไมมีเหตุอันสมควร  มีคําสั่งใหเพิกถอนการกระทํานั้นหรือสั่งใหเจาหนาที่ผูที่มีอํานาจหนาที่สั่งเพิกถอนการกระทํา
นั้น 
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ในกรณีที่เหตุแหงการรองทุกขเชน  เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่  หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา  
วิธีการเยียวยาทุกขก็คือ  คณะกรรมการวินิจฉัยเรื่องรองทุกข  เมื่อมีความเห็นอยางใด  ก็จะเสนอแนะตอนายกรัฐ
มนตรี  ใหนายกรัฐมนตรีมีคําส่ังใหหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของส่ังใหเจาหนาที่กระทําการภายในกําหนด  หรือใน
กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่  หรือกระทําการขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือ
กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น  หรือกระทําการโดยไมสุจริต  
หรือโดยไมมีเหตุผลตามสมควรตามมาตรา 19 (2)(ค)(ง)(จ)  วิธีการเยียวยา  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  
สามารถเสนอตอนายกรัฐมนตรี  ใหมีคําส่ังเพิกถอนการกระทํานั้น 

โดยไดศึกษาถึงอํานาจหนาที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข จะเห็นไดวาวัตถุประสงคการจัด
ตั้งองคกรวินิจฉัยคดีรองทุกขนี้  ก็เพื่อควบคุมการกระทําของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐในลักษณะการกระทําใน
ลักษณะใด  ซึ่งตามความมุงหมายขณะที่ยกรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีวัตถุประสงคในการ
ใหมีองคกรวินิจฉัยคดีขอพิพาท  เกิดจากการกระทําในลักษณะ  นิติกรรมทางปกครองที่รวมถึงลักษณะคําส่ังทาง
ปกครอง  ในลักษณะอนุญาต  ไมอนุญาต  การออกกฎ  ที่มีผลกระทบตอตนจากคําส่ังทางปกครองนั้น  ที่
ตองการใหยกเลิกเพิกถอนการกระทํานั้น  โดยที่ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจกาวลวงเขาไปยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง  หรือกฎ  หรือเรียกวา “นิติกรรมทางปกครอง”  ซึ่งในสมัยนั้นแนวความคิดในเรื่องนิติกรรมทางปกครอง
ยังไมแพรหลาย  จึงใชคํากวางๆวา “การกระทํา” ของเจาหนาที่ของรัฐไปกอน  ดวยเหตุผลเปนการเปดโอกาสให
มีการพัฒนาความหมายของ “นิติกรรมทางปกครอง” ใหเหมาะสมกับสภาพการดําเนินการในประเทศไทย  และ
ซึ่งในสวนการกระทําในลักษณะการปฏิบัติการทางกายภาพของเจาหนาที่  แลวเกิดการละเมิดขึ้นนั้น  เปนหลัก
เรื่องความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการปฏิบัติการ (การกระทํา) ของเจาหนาที่ไดอีกดวย 

ยกตัวอยางกรณี  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการวินิจฉัยรองทุกขที่ 24/2526  เรื่องบริษัท
ประกอบสหการกอสราง (1976) จํากัด  รองทุกขขอความเปนธรรมกรณีการกอสรางถนนสุขุมวิท (ตอนที่ 2) ของ
กรุงเทพมหานคร  ซึ่งมีปญหาวาจะใหหนวยงานของรัฐรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูรองทุกขจะกระทําไดแคไหน 

กรณีดังกลาว  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดเคยวินิจฉัยเสนอแนะใหนายกรัฐมนตรีส่ังให
หนวยงานของรัฐตองรับผิด  เฉพาะตามมาตรา 48  และก็เปนปญหาวา  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะมี
อํานาจในการพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนไดหรือไม  โดยเมื่อพิจารณาในทางปฏิบัติอาศัยบทบัญญัติใน 

 

 

 

 

                                                                                                                                               
(3) ในกรณีที่มีความรีบดวนและจําเปน  ไมวาจะเปนกรณีตาม(1) หรือ (2) มีคําสั่งใหมหรือมีคําสั่งเปลี่ยนแปลงการกระทํา

ของเจาหนาที่รัฐ..” 



 82

มาตรา 49 ดวยการอิงอํานาจการวินิจฉัยไวกับนายกรัฐมนตรี  กลาวคือ  เมื่อนายกรัฐมนตรีไดรับคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแลว  ใหนายกรัฐมนตรีส่ังการโดยเร็ว  ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไมเห็นชอบดวยกับ
คําวินิจฉัยที่ส่ังมาไมวาทั้งหมดหรือบางสวน  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการไดตามที่เห็นสมควร  พรอมทั้งแสดง
เหตุผลแหงการสั่งการนั้นไวดวย  ซึ่งจะเห็นไดวา  การอาศัยอํานาจวินิจฉัยส่ังการของนายกรัฐมนตรี  ตามมาตรา 
48 นั้น  ไมอาจนํามาปรับใชกับคดีดังกลาวได  เนื่องจากการการวินิจฉัยใหฝายปกครองตองรับผิดในการปฏิบัติ
การของเจาหนาที่นั้น  โดยสภาพมิอาจใหการเยียวยาไดโดยวิธีใดวิธีหนึ่งตาม  มาตรา 48 ได  เพราะกรณีไมใช
เปนเรื่องที่ส่ังใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ภายในกําหนด  หรืออาจสั่งเพิกถอนการกระทําของเจาหนาที่ของ
รัฐไดแตอยางใด  แตเปนเรื่องของการขอใหเยียวยาโดยการชดใชคาเสียหายที่เกิดจากการกระทําโดยมิชอบของ
ฝายปกครอง  อีกทั้งกรณีจะขอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการอยางใด  ก็ตองเปนกรณีเรงดวน  และจําเปนเทานั้น  ที่จะ
ใหนายกรัฐมนตรีส่ังการได  ซึ่งการจะใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดจะตองมีการออกกฎหมายรองรับ
อํานาจหนาที่ดังกลาว  และเห็นวาจะเปนการใหคณะกรรมการรองทุกข  กาวลวงไปใชอํานาจกระทบตอฝาย
บริหาร  และในขณะนั้นการฟองรองเรียกรองคาสินไหมทดแทน  ในคดีขอพิพาทที่เกิดการละเมิดจากการกระทํา  
จากหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  ก็มีองคกรในทางตุลาการที่มีเขตอํานาจ  คือ  ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดี
อยูแลว  จากที่ไดกลาวถึงเขตอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  เพื่อเปนความเขาใจถึงองคกรที่มี
อํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  มีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ
พิเศษเฉพาะในหัวขอตอไป 

4.2 หลักเกณฑ  ที่มา  ขอบเขต  การพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่
หรือหนวยงานของรัฐในปจจุบันตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

หลักกฎหมายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  นั้นเริ่ม
ตนมาจากความบกพรอง  ความไมเหมาะสมในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงาน
ของรัฐตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย  ดังที่ไดกลาวไวแลว  ตอมามีแนวความคิดในการปฏิรูประบบราชการ
ไทย  ในสมัยนายกรัฐมนตรีอานันท  ปนยารชุน  ที่ริเริ่มหลักเรื่องความโปรงใสในระบบราชการ  หลักความรับผิด
ชอบของเจาหนาที่ในการปฏิบัติงาน (accountability) ตลอดจนแนวความคิดของกฎหมายมหาชนมาใช  และ
เห็นถึงความสําคัญ  และความจําเปนของการใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการปฏิบัติระบบราชการ  ซึ่งหนึ่งในนั้น
คือพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539 โดยเห็นวา  หลักเกณฑเรื่องละเมิด
ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในเรื่องตางๆมาใชบังคับกับความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
อันเกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้นยังไมเหมาะสม  เพราะหลักในทางกฎหมายมหาชน  มองวารัฐได
กระทํากิจการใดไป  แมทําโดยเจาหนาที่กระทําการในนามของรัฐเมื่อเกิดความเสียหาย  รัฐควรจะตองเปนฝายที่ 
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ตองรับผิด  เจาหนาที่ไมควรเขามาเกี่ยวของ  เพราะเปนการกระทําไปในกิจการของรัฐในการบริการสาธารณะ
ตางๆ  เมื่อเกิดมีขอบกพรอง  สวนรวมจึงตองเขามารวมกันรับผิด  มิใชใหเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติหนา
ที่ตองรับผิด  เพราะรัฐอยูในฐานะมีอํานาจเหนือกวาเอกชน  มีการกระทําไปโดยการใชอํานาจตามกฎหมายที่ให
อํานาจหนาที่ไว  จึงจะสามารถกระทําการตางๆได  จึงเปนการทําเพื่อสวนรวม  การใหเจาหนาที่ตองรับผิดรวม  
ในฐานะลูกหนี้รวมตามหลักกฎหมายแพงจึงไมเหมาะสม และในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดหลักเกณฑรายละเอียดวิธีดําเนินการใหสอด
คลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแยกความรับผิดวาถาความเสีย
หายเกิดเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองรับผิดชดใชคาเสียหายไปกอน สวนเจาหนาที่จะ
ตองรับผิดเพียงใดนั้น ถากระทําดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐมีสิทธิไลเบี้ย
เอาจากเจาหนาที่ผูนั้นได และมีกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดแกหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ 
กฎหมายใหสิทธิหนวยงานของรัฐในการออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได สวนกรณีที่การ
กระทําอันมิใชในการปฏิบัติหนาที่แลวเกิดเปนละเมิดขึ้นนั้น เจาหนาที่ผูนั้นจะตองรับผิดในความเสียหายเอง โดย
หนวยงานของรัฐไมตองรวมรับผิดดวยเหมือนหลักความรับผิดของรัฐฝร่ังเศสที่มีการแยกความรับผิดระหวางรัฐ
กับเจาหนาที่ที่กระทําไปในเรื่องสวนตัว หรือแมความรับผิดรวมกันของเจาหนาที่กับรัฐ ที่โดยมากเกิดจากการวาง
หลักโดยสภาแหงรัฐที่ทําหนาที่ศาลปกครอง ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ไดบัญญัติหลักเกณฑในการจัดตั้งศาลปกครอง
ของไทยในอนาคต จึงจะขออธิบายถึงหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่พ.ศ. 2539และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแยกศึกษาไดดังนี้ 

4.2.1 ขอบเขตการบังคับใชของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  

โดยเมื่อพิจารณาจากกฎหมาย แมในพระราชบัญญัตินี้จะกําหนดชื่อกฎหมายไวเพียงวา  
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เทานั้น  แตในความเปนจริง  ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  ที่ได
กระทํากิจการตางๆไปตอผูเสียหายในการปฏิบัติหนาที่  เปนการทําในนามของหนวยงานของรัฐ  หรือรัฐ  ในอันที่
จะตองรับผิดตอผูเสียหาย  ซึ่งพิจารณาในตัวบทบัญญัติของกฎหมายนี้แลว  ในเรื่องความผิดทางละเมิดนี้  เมื่อ
เกิดความเสียหายอาจจะมีผูเกี่ยวของได 3 ฝาย  ไดแก  เอกชนเปนผูเสียหาย  เจาหนาที่  และหนวยงานของรัฐ  
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 โดยอาจแบงแยกความสัมพันธไดคือ  เจาหนาที่ (ทําในนามหนวยงานของรัฐ) กระทําละเมิดตอเอกชนภายนอก  
หรือความสัมพันธในแงเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ไมวาจะหนวยงานรัฐที่ตนสังกัดอยู  หรือ
หนวยงานรัฐอื่น  เปนความสัมพันธที่พิจารณาไดจากบทบัญญัติพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่นี้  นอกจากนี้ยังมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดรายละเอียดตางๆไว   แตจะกลาวถึงรายละเอียดเฉพาะเรื่องเขตอํานาจ
องคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐในบทบัญญัติที่
เกี่ยวของเทานั้น  แยกศึกษาไดดังนี้ 

4.2.1.1 ใชบังคับกับเจาหนาที่ 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และระเบียบสํานักนายก
รัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  ครอบคลุม
เฉพาะความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เฉพาะการกระทําในการปฏิบัติหนาที่เทานั้น  หากเปนกรณีที่เจาหนา
ที่กระทําละเมิดในเรื่องเหตุสวนตัวซึ่งผูเสียหายจะตองดําเนินตามหลักเกณฑตามกฎหมายแพง  มิไดเกี่ยวของกับ
การปฏิบัติหนาที่  หรือบุคคลภายนอกกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  จะไมเกี่ยวของกับกฎหมายนี้  ซึ่งใน
รายละเอียดการดําเนินการตางๆในรายละเอียดที่กําหนดไวใน  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  จะเปนรายละเอียด  ที่กําหนดแบงแยก
ความรับผิดออกเปนหมวด โดยแยกเปน กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และกรณีเจาหนาที่
ของรัฐกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก   

เมื่อพิจารณาในคํานิยามตาม มาตรา 4 คําวา “เจาหนาที่” หมายความวาขาราชการ  
พนักงาน  ลูกจาง  หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น  ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด  
ซึ่งโดยอาจสรุปความหมายของเจาหนาที่  หมายถึงบุคคลประเภทตางๆ  ไดแก 

“ขาราชการ”  แบงออกเปน 2 ประเภทใหญๆ  ไดแก 

ประเภทแรก  ขาราชการการเมือง  หมายถึงบุคคลซึ่งเขารับตําแหนงทางการเมือง7  และ 

ประเภทที่สอง  ขาราชการประจําหมายถึง  บุคคลซึ่งเขารับราชการในตําแหนงประจําโดยได
รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือน  ของสวนราชการนั้นๆ  ซึ่งขาราชการประจํานี้สามารถแบงแยกออก
เปน 3 กลุมใหญ  คือ 

 

 

 

                                                  
                            7 พระราชบัญญัติขาราชการการเมือง พ.ศ. 2535 
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1) ขาราชการฝายพลเรือน  ไดแก  ขาราชการพลเรือน  ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย  
ขาราชการ  ขาราชการตํารวจ  ขาราชการตุลาการ ขาราชการฝายรัฐสภา 

2) ขาราชการทหาร 

3) ขาราชการสวนทองถิ่น  ไดแก  ขาราชการกรุงเทพมหานคร  ขาราชการสวนจังหวัด  
พนักงานสุขาภิบาล  พนักงานสวนตําบล  พนักงานเมืองพัทยา  เปนตน 

โดยที่  ขาราชการซึ่งเปนเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัตินี้  ไมรวมถึงบุคคลผูดํารงตําแหนง
ทางการเมือง  เชน  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  แตหากบุคคลผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดรับ
การแตงตั้งใหเปนผูปฏิบัติงานประเภทอื่น  ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะกรรมการ  หรือฐานะอื่นใด  ถือวา
บุคคลดังกลาว  เปนเจาหนาที่อยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติฉบับนี้ดวย 

“พนักงาน”  หมายถึง  พนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจ  และใหหมายความรวมถึงผูวา
การ  ผูอํานวยการ  กรรมการผูจัดการ  ที่ปรึกษาคณะกรรมการ  ที่ปรึกษารัฐวิสาหกิจ  เลขานุการ  ผูชวยเลขานุ
การของคณะกรรมการหรือ  บุคคลซึ่งดํารงตําแหนงที่มีอํานาจคลายคลึงกัน  แตเรียกชื่ออยางอื่นในรัฐวิสาหกิจ
ดวย  รวมถึง  ผูปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐ  ซึ่งไมเปนสวนราชการ8 

“ลูกจาง”  หมายถึง  บุคคลประเภทหนึ่งซึ่งปฏิบัติงานอยูในสวนราชการเชนเดียวกับขาราช
การทั้งในราชการสวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาค  และราชการสวนทองถิ่นโดยไดรับคาตอบแทนคือคาจางจาก
เงินงบประมาณของสวนราชการนั้นๆ  แตไมรวมถึงพนักงานรัฐวิสาหกิจและลูกจางที่สวนราชการจางโดยเงินซึ่งมิ
ใชงบประมาณของสวนราชการ  และลูกจางในที่นี้หมายถึงลูกจางที่ไดรับการบรรจุแตงตั้งใหปฏิบัติงานในหนวย
งานของรัฐที่มีลักษณะเปนการปฏิบัติงานประจําและตอเนื่อง  มีการกําหนดอัตราเงินเดือน  การเลื่อนขั้นเงิน
เดือน  การลงโทษทางวินัย  ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด  กฎระเบียบหรือขอบังคับ  จึงมีฐานะเปนเจาหนา
ที่ตามพระราชบัญญัตินี้ 

สวนลูกจางที่หนวยงานของรัฐไมวาจางใหปฏิบัติงานเปนครั้งคราว  เฉพาะงานไมวาจะมี
สัญญาจางเปนหนังสือหรือไมก็ตาม  ความสัมพันธระหวางลูกจางดังกลาวกับหนวยงานที่จางยอมเปนไปตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย9 

 

 

 
                                                  
                            8 อําพล  เจริญชีวินทร,  “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง”,  สํานักพิมพนิติ
ธรรม,  พิมพครั้งที่ 2,  หนา 13 
                            9 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “ คําอธิบายกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่,”  วิญูชน  หนา 46 
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“ผูปฏิบัติงานประเภทอื่น”  หมายถึง  กรณีที่ราษฎร  หรือ  เอกชน  ผูไดรับมอบหมายจากทาง
ราชการใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง  ซึ่งไดรับการแตงตั้ง  หรือ  ถูกส่ังใหปฏิบัติงานแกหนวยงานของรัฐตาม
บทบัญญัติของกฎหมาย 

ในการศึกษาถึงเจาหนาที่นี้มีรายละเอียดมาก  จึงขอกลาวไวโดยสังเขปขางตน 

4.2.1.2 ใชบังคับกับหนวยงานของรัฐ 

หนวยงานของรัฐ  ไดกําหนดไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัตินี้  และขอ 6 แหงระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 หมายความวา  กระทรวง 
ทบวง  กรม  หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น  และมีฐานะเปนกรม  ราชการสวนภูมิภาคราชการสวนทองถิ่น  
และรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ  หรือ  พระราชกฤษฎีกา  และใหหมายความรวมถึงหนวยงานของ
รัฐที่มีพระราชกฤษฎีกา  กําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 

จากบทบัญญัติดังกลาว  จะเห็นไดวา  พระราชบัญญัตินี้เนนถึงการทํางานแทนรัฐในลักษณะ
ของหนวยงานของภาครัฐโดยตรง  เพราะฉะนั้น  คํานิยามของคําวา “หนวยงานของรัฐ” จะหมายความไดดังตอ
ไปนี้10 

1) ราชการสวนกลาง  อันไดแก  กระทรวง ทบวง  กรม  หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น
และมีฐานะเปนกรม  เปนนิติบุคคล 

2) ราชการสวนภูมิภาค  อันไดแก  จังหวัด  อําเภอ  โดยจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  ตาม
มาตรา 52 แหงระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  แตไมรวมถึงสวนราชการประจําจังหวัดหรือสวนราช
การประจําอําเภอ 

3) ราชการสวนทองถิ่น ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  
กรุงเทพมหานคร  องคกรบริหารสวนตําบล  และราชการสวนทองถิ่นตามที่มีกฎหมายกําหนด  เชน  เมืองพัทยา 

4)รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาซึ่งจะไมครอบคลุมถึงรัฐ
วิสาหกิจดังตอไปนี้ 

ก) รัฐวิสาหกิจที่ไมเปนนิติบุคคล  เชน  โรงงานยาสูบ  ของกระทรวงการคลัง 

 

 

                                                  
                            10 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.”  บันทึกเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ (เอกสารประกอบการ
พิจารณาคํารองทุกขของนายวิชัย  วิทยากูล)”,  วารสารกฎหมายปกครอง  เลม 5 พ.ศ. 2539  หนา 12 
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ข) รัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัด  เพราะอยูในบังคับของกฎหมายเอกชน  คือประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  เชน  บริษัทไมอัดไทย  จํากัด  หรือบริษัทการบินไทย  จํากัด  เปนตน  ความรับผิดดัง
กลาวจึงควรตกอยูตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย 

5)หนวยงานอื่นๆของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราช
บัญญัตินี้ดวย  ซึ่งตอมาก็ไดมีการตรา  “พระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540”  และไดมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฏีกาดังกลาว  โดย
พระราชกฤษฎีกา ฯลฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542  และพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2543 กําหนดให
หนวยงานดังตอไปนี้เปน “หนวยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัตินี้ 

(1) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 

(2) มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ 

(3) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 

(4) สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 

(5) สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 

(6) องคการสงเคราะหทหารผานศึก 

(7) สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

(8) สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 

(9) สถาบันพระปกเกลา 

นอกจากนี้ ไดมีการยกรางพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ (ฉบับที่4) พ.ศ.             เพื่อกําหนดให
หนวยงานอีก 14 หนวยงานดังตอไปนี้เปน “หนวยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 

(10) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาธนบุรี 

(11) มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง 

(12) สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

(13) สํานักงานศาลปกครอง 
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(14) สํานักงานศาลยุติธรรม 

(15) สํานักงานปฏิรูปการศึกษา 

(16) สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 

(17) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) 

(18) โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ 

(19) โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) 

(20)สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิศาสตรสนเทศ (องคการมหาชน) 

(21)สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา(องคการมหาชน) 

(22) ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) 

(23) กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 

จะเห็นไดวา  ในอนาคตการปฏิรูประบบราชการตอไป  ก็จะมีหนวยงานเกิดขึ้นใหม  อาจเปน
ในลักษณะ  องคกรอิสระ  องคการมหาชน  หากจะกําหนดใหหนวยงานตางๆ  อยูภายใตบังคับของบทบัญญัติ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 นั้น  จึงจะตองตรากฎหมายในรูปพระราช
กฤษฎีกากําหนดหนวยงาน  จึงทําใหเราไดทราบถึงขอบเขตของหนวยงานที่อยูบังคับของพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดนี้ ถาไมตกอยูในพระราชบัญญัตินี้  ก็จะตองเนนเรื่องที่พิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  ซึ่งในสวนตอไป  ก็จะขออธิบายถึงหลักเกณฑทั้งในแงที่เปนสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ  ที่กําหนดไว
ในกฎหมายนี้ในหัวขอตอไป 

4.2.2 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 
2539 ในสวนที่เปนสารบัญญัติ   

โดยที่พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดถึงการรองเรียนในความผิดทางละเมิดที่เกิดขึ้นในความ
สัมพันธของทั้งผูเสียหายเปนเอกชน  เจาหนาที่  หนวยงานของรัฐ  ที่จะเกิดในความสัมพันธระหวางกัน  ซึ่งใน
ความรับผิดทางละเมิด  โดยที่พระราชบัญญัติฯ นี้  มิไดกําหนดนิยาม  คําวา  ละเมิด  วามีลักษณะอยางไร  ดัง
นั้นจึงอาจตองพิจารณาหลักทั่วไป  ในการพิจารณาการกระทําละเมิด  ที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  โดยจะแยกอธิบายถึงการกระทําละเมิดดังนี้ 

(1) รูปแบบการกระทําละเมิด 
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โดยตองพิจารณาตามหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 420 

“ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย  ใหเขาเสียหายแกชีวิตก็ดี  
แกรางกายก็ดี  แกอนามัยก็ดี  เสรีภาพก็ดี  ทรัพยสินหรือสิทธิอยางใดอยางหนึ่งก็ดี  ทานวาผูนั้นทําละเมิดจํา
ตองใชคาสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” 

ดังนั้น  การกระทําละเมิดไมวา  เอกชนหรือฝายปกครองที่กระทําโดยเจาหนาที่  จึงตอง
พิจารณาวาเปนการกระทําโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลอตอบุคคลอื่น  โดยแยกอธิบายไดคือ 

“การกระทําโดยจงใจ”  หมายความวา  กระทําโดยรูสํานึกถึงการกระทําที่จะกอใหเกิดความ
เสียหายตอบุคคลอื่น  แตก็มิไดหมายความเลยถึงวาจะตองเจาะจง  หรือมีเจตนาใหไดรับความเสียหายอยางใด
อยางหนึ่งโดยเฉพาะ  เชน  การกระทําโดยเจตนาในทางอาญา  จึงไมเปนการกระทําที่มีเจตนาใหเขาองค
ประกอบในทางกฎหมายอาญา 

“การกระทําโดยประมาทเลินเลอ”  หมายความวา  กระทําโดยไมจงใจ  แตทําโดยปราศจาก
ความระมัดระวัง  ซึ่งบุคคลในภาวะเชนนั้น  จักมีตามวิสัยและพฤติการณ  และผูกระทําอาจใชความระมัดระวัง
เชนนั้นได  แตหาไดใชใหเพียงพอไม  ความระมัดระวังของบุคคลตองพิจารณาตามวิสัยและพฤติการณ  ซึ่งวิสัย
หมายถึงสภาพเกี่ยวกับตัวผูกระทํา  สวนพฤติการณหมายถึงขอบเขตภายนอกตัวผูกระทํา11  ซึ่งอาจทําใหการใช
ความระมัดระวังแตกตางออกไปได 

“การกระทําโดยผิดกฎหมาย”  หมายความวา  กระทําลงโดยไมมีอํานาจ  หรือไมมีสิทธิหรือ
ทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย  ดังนั้น  แมไมมีกฎหมายบัญญัติไววาการกระทําไดเชนนั้นเปนความผิด  ถาผูกระทํา
ได  ทําตอบุคคลอื่น  จนเขาไดรับความเสียหายโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลอแลว  การกระทํานั้นก็เปนการ
ละเมิด 

อยางไรก็ตามในการพิจารณาวาการกระทําใดถือเปนการกระทําละเมิดนั้น เมื่อพิจารณาของ
ประเทศฝรั่งเศส จะเห็นวาสภาแหงรัฐอาจจะตีความขยายอธิบายการกระทําลักษณะดังกลาว ที่มีหลักที่วารัฐ
อาจจะตองรับผิดในความผิดที่ไมไดเกิดจากการกระทําละเมิดในบางกรณีตามที่ไดศึกษามาแลว โดยที่ศาลปก
ครองที่จะจัดตั้งขึ้นในอนาคตอาจจะมีการสรางหลักความรับผิดของรัฐ เหมือนประเทศฝรั่งเศส 

 

 

 

                                                  
                             11 ศักด์ิ  สนองชาติ, “ คําอธิบายโดยยอประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด”,  สํานักพิมพนิติ
บรรณาการ,  กรุงเทพ ฯ, 2540  หนา18 
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(2) ลักษณะของการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ โดยที่ตามพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ไดกําหนดลักษณะความรับผิดทางละเมิดในความ
สัมพันธระหวางฝายตางๆ  โดยแยกศึกษาไดในหัวขอตอไป 

4.2.2.1 กรณีการกระทําที่เจาหนาที่ (หนวยงานของรัฐ) กระทําละเมิดตอเอกชน 

ความรับผิดของรัฐ(หนวยงานของรัฐ) ตองมีความรับผิดในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ได
กระทําไป โดยกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนนั้น  อาจเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนทั่ว
ไป  หรือกระทําละเมิดตอเจาหนาที่ดวยกันก็ได  โดยที่ในสวนกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดในการกระทําของ
เจาหนาที่  ในกรณีที่ไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  กฎหมายนี้กําหนดในมาตรา 5 วา  กรณีที่เจาหนาที่กระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  ผูเสียหายตองฟองหนวยงานของรัฐโดยตรง  จะฟองเจาหนาที่ไมไดแตหลักการ
วินิจฉัยวา  หนวยงานของรัฐจะตองรับผิดตอผูเสียหายในคดีละเมิดของเจาหนาที่  ก็ตองพิจารณาเขาองค
ประกอบการละเมิด  ตามมาตรา 420  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาพิจารณาวาเขาเงื่อนไขอยาง
ไร  แตอยางไรก็ตามในการพิจารณาวาจะดําเนินการฟองรองตอหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่นั้นในกรณีการ
กระทําละเมิดตอเอกชน  แยกพิจารณาไดดังนี้ 

(1) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่ 

การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  คือ  การที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในขณะที่เจาหนา
ที่ผูนั้นปฏิบัติหนาที่อยู  ซึ่งการกระทําละเมิดดังกลาว  ตองมาพิจารณากอนวาการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่  ดังกลาว  อาจเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในลักษณะดังนี้ 

ก) การกระทํากายภาพ  คือ  กรณีที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพ มิได
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน  การสงจดหมายของพนักงานบุรุษไปรษณีย  ถาหากเกิดความผิดพลาด  
ก็อาจเกิดเปนการละเมิดทางกายภาพได12  หรือการขุดรอกคลองสาธารณะของเจาหนาที่ทําใหรถยนตแลน
พาตกลงไป  เกิดความเสียหาย  ถากระทําโดยประมาทเลินเลอก็เกิดความรับผิดทางละเมิดได13 

ข) การใชอํานาจตามกฎหมายหมายถึง  การที่เจาหนาที่ซึ่งมีลักษณะเหนือกวาเอกชนมีความ
ชอบธรรมที่จะกระทําการเหนือบุคคลหรือทรัพย  โดยมีลักษณะเปนการกระทําที่ออกมาในรูปแบบเปนคําส่ัง 

 

 

 

                                                  
                            12 ดูคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1414/2504 

                            13 ดูคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2958/2523 
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ตางๆ  เชนคําส่ังอนุญาตใหไดรับใบอนุญาตตางๆ  เปนการปฏิบัติหนาที่โดยใชอํานาจตามกฎหมาย  ก็อาจจะทํา
ใหเกิดการละเมิดแกเอกชนได  ซึ่งจากการศึกษาการใชอํานาจของเจาหนาที่  อาจแบงแยกไดจากอํานาจตาม
กฎหมายหลายลักษณะในที่นี้แยกได 2 ประเภทใหญๆ คือ   

- การใชอํานาจตามกฎหมายในทางปกครอง  ไดแก  การใชอํานาจของเจาหนาที่ฝายปก
ครองซึ่งใชอํานาจตามบทบัญญัติกฎหมายตางๆในทางปกครอง  ซึ่งไมรวมถึงการใชอํานาจนอกจากประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  และกฎหมายที่มีโทษทางอาญา  ที่ใหเจาหนาที่มีอํานาจจับกุม  ปองกัน  และ
ปราบปรามผูกระทําผิด 

- การใชอํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  ไดแกการใชอํานาจของเจา
หนาที่  ไดแก  เจาหนาที่ตํารวจ  และพนักงานอัยการ  ซึ่งใชอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา  อันมีลักษณะเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการจับกุมและการดําเนินคดี  การใชอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา  หรือเจาหนาที่ตามกฎหมายที่มีโทษทางอาญา  ซึ่งกฎหมายดังกลาวใหเจาหนาที่มีอํานาจ
ในการจับกุม  ปองกันและปราบปรามผูกระทําผิด14  ซึ่งเจาหนาที่เหลานี้  ก็อาจกระทําในการปฏิบัติหนาที่ได 

ในสวนการใชอํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญานี้  ผูเขียนเห็นวาไมอยู
ในเขตอํานาจของศาลปกครอง  เพราะลักษณะการกระทําตางๆนั้นเปนการใชอํานาจจากกฎหมายที่กําหนดโทษ
ทางอาญาโดยเฉพาะแลว  ดังนั้น  การพิจารณาจึงตองใหศาลยุติธรรมเปนผูมีอํานาจ  ซึ่งในรายละเอียดจะไมขอ
กลาว  เพราะตองแยกศึกษาเฉพาะอีกหัวขอหนึ่ง 

(ก) การออกกฎ15  คําส่ังทางปกครอง16  หรือคําส่ังอื่น  โดยตามที่ไดแยกการกระทําทางปก
ครองในรูปแบบตางๆ  ในบทที่ 2 เห็นวาการกระทําตางๆดังนี้อาจเรียกในทางกฎหมายวา  เปนนิติกรรมทางปก
ครอง  ซึ่งในกรณีนี้ก็เปนการกระทําในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ตามกฎหมายใหอํานาจไว  เมื่อไดกระทําไป 

 

 

                                                  
                            14 ดูคําพิพากษาศาลฎีกา 5824/2543 

                            15 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ไดนิยามความ
หมายของคําวา กฎ  ไววา “กฎ” หมายความวา  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถิ่น  ระเบียบขอ
บังคับ  หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลดําเนินการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
                            16 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ไดนิยามความหมายของคําวา “คํา
สั่งทางปกครอง” หมายความวา 
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง  โอนสงวน  
ระงับ  หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวร  หรือช่ัวคราว  เชนการสั่งการ  การ
อนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง  และการรับจดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
(2) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
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โดยมิชอบดวยกฎหมาย  ทั้งนี้ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอเปนเหตุใหเอกชนไดรับความเสียหายจากกฎ  
คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นๆที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

โดยเมื่อพิจารณาถึงลักษณะการกระทําสวนมากของทางราชการที่มีผลกระทบตอสิทธิหนาที่
ของเอกชนที่เรียกเปนภาษากฎหมายวา “คําส่ังทางปกครอง”หรือ”นิติกรรมทางปกครอง” นั้น มีทั้งคําส่ังที่มีผลตอ
เอกชน  ไดแก  คําส่ังใหร้ือถอนอาคารที่มีลักษณะเปนอันตรายตอสาธารณะชน  คําส่ังของเจาหนาที่ที่ปฏิเสธไม
เปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ  คําส่ังรับหรือไมรับจดทะเบียนเครื่องหมายการคา  เปนตน  หรืออาจจะเปน
คําส่ังในฐานะที่เปนขาราชการก็อาจไดรับความเสียหายจากการที่หนวยงานทางปกครองโดยเจาหนาที่ผูมี
อํานาจ  ไดออกคําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของเจาหนาที่ผูนั้นเปนการสวนตัว  เชน  คําส่ังลง
โทษทางวินัย  เปนตน  หรือคําส่ังที่เกี่ยวกับสวัสดิการของขาราชการ  เชน  คําส่ังไมอนุมัติใหเบิกคาเชาบาน  หรือ
คารักษาพยาบาล  คําส่ังไมจายบําเหน็จบํานาญ  เปนตน 

สวนตัวอยางกรณีคําส่ังทั่วๆไปอื่นๆ  เชน  คําส่ังใหเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ชดใชเงินที่หนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทน  แกผูเสียหาย  คืนแกหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 253917 

หากมิใชคําส่ังที่มีผลกระทบสิทธิเปนการสวนตัว  เปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง
นั้นก็มิใชการละเมิด  เพราะมิไดเกิดความเสียหายโดยเฉพาะเจาะจงแกเจาหนาที่คนใด 

สวนการฟองคดีละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะกฎ  ขอบังคับ  หรือหลักเกณฑ
ตางๆที่ทางราชการไดออกใชบังคับแกประชาชนทั่วไป  ที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ในลักษณะกฎ  ก็ยกตัวอยางเชน  
การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยานแหงชาติทับที่ดินของราษฎร  กฎกระทรวงที่กําหนดเวลาเปดหรือปด
สถานบริการตามนโยบายจัดระเบียบสังคมของกระทรวงมหาดไทย  ลักษณะกฎ ก.พ.  ที่วางหลักเกณฑเกี่ยวกับ
การสอบสวนทางวินัยที่จํากัดสิทธิหรือไมใหสิทธิแกผูที่ถูกกลาวหาในการแกขอกลาวหาไดอยางเต็มที่  เปนตน18 

ในกรณีนี้ผูเสียหายผูไดรับความเสียหายทางละเมิดจากการกระทําของเจาหนาที่ในการ
ปฏิบัติหนาที่  ที่ผูเสียหายตองฟองใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได  หรือ 

 

 

 

                                                  
                           17 บันทึก แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ 2539  ,คณะกรรมการกฤษฎีกา(คณะพิเศษ) 
                           18 ฤทัย  หงสสิริ,  “ศาลปกครองและการดําเนินคดีปกครอง,”  วิญูชน,  กรุงเทพ  พ.ศ. 2545  หนา 34 
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แมแตในกรณีที่เจาหนาที่กระทําไปโดยไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  ใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวย
งานที่ตองรับผิด19 

(2) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนมิใชการปฏิบัติหนาที่ 

การที่เจาหนาที่กระทําละเมิดไปในเรื่องสวนตัว  มิใชเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เจา
หนาที่ตองรับผิดเฉพาะตัว  โดยผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมไดตาม
มาตรา 6  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในการพิจารณาวาอยางใดเปน
การปฏิบัติหนาที่หรือไม  ไดกลาวไวในหัวขอกอนหนานี้วาลักษณะใดเปนการปฏิบัติหนาที่  หรือมิใชการปฏิบัติ
หนาที่  เปนการกระทําโดยมุงตอประโยชนสวนตัว  หรือกระทําโดยใชอารมณ  ความแคนสวนตัวมาเกี่ยวของกับ
การปฏิบัติหนาที่  หากเจาหนาที่กระทําการดังกลาว  ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นก็เปนเรื่องสวนตัว  ผูเสียหายก็
ตองฟองเจาหนาที่ใหรับผิดเปนการสวนตัวตามหลักแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยสามารถยกตัว
อยางการกระทําละเมิดที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่อาจเกิดไดในกรณีตอไปนี้20 

1) ความผิดที่กระทําโดยสวนตัวนอกเวลาราชการ  หมายถึงความผิดสวนตัวที่ที่เจาหนาที่ได
กระทําและกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนนอกเวลาราชการ  หรือละเมิดในระหวางหยุดพักราชการ  หรือ
ระหวางลาราชการ  ดังนั้น  ความผิดดังกลาวถือวาเปนการกระทําในฐานะสวนตัวเชนเดียวกับเอกชนคนหนึ่ง  ไม
ใชในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  เจาหนาที่ผูนั้นจึงตองรับผิดตอผูเสียหายแตผูเดียว  เชน  เจาหนาที่ขับรถยนต  
แมจะเปนรถยนตของทางราชการก็ตาม  ถากระทําไปเพื่อทําธุระสวนตัวนอกเวลาราชการ  ถือวาเปนการกระทํา
สวนตัวไมเกี่ยวกับราชการ  ซึ่งมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

2) ความผิดที่กระทําในหนาที่แตเปนการกระทําโดยสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐ  หมายถึง  
ความผิดที่เจาหนาที่ไดกระทํา  และกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน  ในขณะปฏิบัติหนาที่ราชการ  แตเปนการ
กระทําโดยสวนตัวที่เจาหนาที่จะตองรับผิดชอบแตผูเดียว  โดยมีหลักพิจารณาคือประการแรก  ดูที่เจตนาของเจา
หนาที่  ถาปรากฏวาเจาหนาที่มีเจตนา  กระทํานอกเหนือจากที่ตองปฏิบัติราชการตามปกติคือ  แทนที่จะปฏิบัติ
หนาที่ราชการตามปกติ  กลับมีเจตนาอื่นแทรกเขามาอันเปนเจตนาเพื่อประโยชนสวนตัว  หรือเพื่อประโยชนของ 

 

 

                                                  
                           19 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 “หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิด  ที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ในกรณีนี้ผู
เสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวโดยตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได 
 ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซ่ึงไมไดสังกัดหนวยงานแหงใด  ใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับ
ผิดตามวรรคหนึ่ง” 
                               20 รังสิกร  อุปพงศ,  “ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง”,  วารสารนิติศาสตร 26, (มิถุนายน 2539) หนา 
309-310 
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ผูอื่น  เชน  เจาหนาที่ตํารวจกลั่นแกลงผูเสียหาย  เจตนาทุจริตตอหนาที่ทําใหผูอื่นเสียหาย  เปนตน  ประการที่
สอง  ดูที่ผลของการกระทํา  แมวาเจาหนาที่จะไมไดกระทําโดยมีเจตนานอกเหนือจากที่ตองปฏิบัติหนาที่ราชการ
ตามปกติ  เชน  เจาหนาที่ตํารวจทํารายผูตองหาระหวางการสอบสวนเปนเหตุไดรับอันตรายสาหัส 

กรณีทํานอกหนาที่ราชการ  มีตัวอยางคําพิพากษาศาลฎีกา  เชน 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1931/2518  จําเลยเปนขาราชการสังกัดกรมไปรษณีย  จอดรถเก็บ
ไปรษณียภัณฑตรงตูไปรษณีย  จําเลยดาพนักงานตํารวจจราจรที่ส่ังใหจําเลยจอดรถใหถูกที่  เจาพนักงานตํารวจ
ชะโงกศรีษะเขาไปในรถแจงขอหาดูหมิ่นเจาพนักงาน  จําเลยขับรถไปโดยเร็ว  และผลักตํารวจออกจากรถ  การ
ดาและการขัดขวางจับกุมเปนเรื่องสวนตัวไมเกี่ยวกับกรมไปรษณีย  กรมไปรษณียไมตองรวมรับผิด 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1512/2519  พลตํารวจ ว.  ไปรักษาการณในงานถือวาปฏิบัติราชการตาม
หนาที่  แตเมื่อรับประทานสุรามึนเมาใชปนขมขูชาวบาน  ปนล่ันถูกโจทกบาดเจ็บ  เปนเรื่องสวนตัวของพล
ตํารวจ  และไมเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอยตามวัตถุประสงคของกรมตํารวจ  จําเลย (คือกรมตํารวจ) 
ถึงไมตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทน 

(3) การไลเบี้ยใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนในกรณีการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

กฎหมายนี้กําหนดใหเจาหนาที่ที่แมกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  จะตองมีความรับผิด 
ซึ่งในความจริงแลว  หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดที่เจาหนาที่
ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาจะเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 หรือตองรับผิดรวมกับ
เจาหนาที่ตามมาตรา 7 หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดในกรณีที่เจาหนาที่
นั้นไดกระทําการในหนาที่ไปดวยความจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ซึ่งเปนหลักการที่คลายหลักการ
ไลเบี้ย  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยที่ในพระราชบัญญัตินี้หลักการในมาตรา 8 คือเมื่อเจาหนา
ที่ไดกระทําการละเมิด  โดยเฉพาะกระทําโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  และหนวยงานของรัฐได
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปแลว  หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะ
ตองคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทํา  และความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ  โดยมิตองใหใช
เต็มจํานวน  โดยถาพิจารณาจะพบวา  เปนการเพิ่มความเปนธรรมขึ้น  เพราะมิใชวากรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํา
ในการปฏิบัติหนาที่  แลวเกิดความเสียหายทางละเมิดตอเอกชน  ถาเจาหนาที่ไดกระทําไปโดยจงใจหรือประมาท 
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เลินเลออยางรายแรง  หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่รับผิดเชนกัน  โดยใชหลักการไลเบี้ยได  แตการ
พิจารณาก็เปนสิทธิของหนวยงานที่ตองพิจารณาเปนกรณีไป  ในแตละขอเท็จจริงเปนกรณีไป วาจะใชสิทธิไล
เบี้ยจากเจาหนาที่จํานวนเทาใด ซึ่งอาจไมเต็มจํานวนความเสียหายก็ได 

4.2.2.2 กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานรัฐ 

การกระทําละเมิดของเจาหนาที่นอกจากเจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนแลว  เจาหนาที่ยัง
อาจกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอตอหนวยงานของรัฐได    โดยอาจเปนการกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐที่ตนอยูในสังกัดหรือกระทําละเมิดตอหนวยงานอื่นก็ได  ดังนี้ 

มาตรา 10 “ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงาน
ของรัฐที่ผูนั้นอยูในสังกัดหรือไม  ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจา
หนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม  แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ใหบังคับตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย...”  ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 

(ก) การกระทําละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ 

การกระทําละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ  คือการที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐที่ตนมิไดอยูในสังกัด  ซึ่งการกระทําละเมิดของเจาหนาที่อาจเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  
หรือการละเมิดมิใชการปฏิบัติหนาที่ก็ได  เชน  เจาหนาที่ขับรถยนตของกรุงเทพมหานครผูหนึ่งขับรถยนตไปเพื่อ
สงเอกสารยังสํานักงานเขตพระนคร  ในระหวางทาง  เจาหนาที่ขับรถยนตดวยความประมาทเลินเลอ  เปนเหตุให
รถยนตขับชนเสาไฟฟาของการไฟฟานครหลวงไดรับความเสียหาย  ก็เปนการที่เจาหนาที่กรุงเทพมหานคร
กระทําละเมิดตอการไฟฟานครหลวง  เปนหนวยงานอื่นของรัฐที่ตนมิไดสังกัด  แตการกระทําดังกลาวเปนการ
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เพราะการทําละเมิดในเวลาราชการ  ขณะที่เจาหนาที่ผูนั้นปฏิบัติหนาที่อยู 

(ข) การกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัด 

การกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดอาจเกิดขึ้นไดในกรณีตางๆ  แต
อยางไรก็ตามไมวาเจาหนาที่จะกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัดอยูหรือหนวยงานของรัฐอื่น  โดย
สามารถแยกการกระทําไดดังนี้ 

(1) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ 
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เมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐซึ่งตนอยูในสังกัด  หรือตอหนวยงานอื่น
ของรัฐ  โดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาการปฏิบัติหนาที่นั้นจะเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําการดวยการ
กระทําทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นใด  การละเลย
ตอหนาที่หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เพื่อความเสียหาย
อันเกิดจากการละเมิดดังกลาวกฎหมายใหนําบทบัญญัติ  มาตรา 821 แหงพระราชบัญญัตินี้มาใชโดยอนุโลม  ซึ่ง
แยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก) เจาหนาที่กระทําละเมิด  ในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลอ 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลอธรรมดา
นั้น  หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หนวยงานของรัฐไมอาจเรียก
รองใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานรัฐได  เพราะกฎหมายกําหนดไววาหนวยงานของรัฐจะเรียก
ไดเฉพาะ  เกิดจากการที่เจาหนาที่ไดกระทําไปโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น 

(ข) เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางราย
แรง 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  มีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ใชคาสิน
ไหมทดแทนแกตนได 

การกระทําดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงนั้น  หมายความวา  กระทําโดยขาดความ
ระมัดระวังที่เบี่ยงเบนจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก  หรือกระทําโดยไมใชความระมัดระวังเอาเสียเลย 

การพิจารณาวา  อยางใดเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  ดูตัวอยางคํา
พิพากษาเชน 

 

 

                                                  
                            21 มาตรา 8 “ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่  
ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได  ถาเจาหนาที่ได
กระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด  ใหคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและ
ความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายฏได 
 ถาการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินการสวนรวม  ใหหักสวน
แหงความผิดดังกลาวออกดวย...” 
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คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2614/2522  เจาหนาที่ของการรถไฟแหงประเทศไทย  ไมนําแผงมา
ปดกั้นถนนในขณะที่ขบวนรถไฟจะแลนผาน  เปนการประมาทเลินเลออยางรายแรง  จะอางวาวันเกิดเหตุ
พนักงานรถไฟพักหยุดงานไมสามารถหาคนมาปฏิบัติงานใหทันทวงทีเปนเหตุสุดวิสัยหาไดไม 

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1789-1790/2518  โรงงานของจําเลย (กระทรวงการคลัง) เผาเศษปอ
ทําใหมีควันปกคลุมถนนจนมองไมเห็นทางขางหนาเปนเหตุใหมีรถขับมาชนทายรถโจทก  ซึ่งจอดอยูไดรับความ
เสียหาย  เหตุการณเกิดหลายครั้งแลว  ถือวาจําเลยกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง 

(2) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่มิใชกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดขึ้นขณะที่เจาหนาที่มิได
กระทําการในการปฏิบัติหนาที่  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เมื่อความเสียหายที่เจาหนาที่ไดกอ
ขึ้นดังกลาว  กฎหมายใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  กลาวคือ  เจาหนาที่ตอง
รับผิดตอหนวยงานของรัฐดังเชนที่เอกชนกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ที่อาจแยกพิจารณาไดดังนี้ 

(ก) เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

คดีที่เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ผูนั้นชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น  เจาหนาที่ไมไดรับสิทธิตามมาตรา 8 
วรรคสองและวรรคสาม  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

(ข) เจาหนาที่หลายคนรวมกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

กรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่เหลานั้นจะ
ตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้นใหแกหนวยงานของรัฐ  การที่ตองรวมรับผิดดัง
กลาวใชในกรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันทําละเมิด  แตไมสามารถสืบรูตัวไดแนวาเจาหนาที่คนไหนเปนผูกอ
ใหเกิดความเสียหายนั้นดวย  และในการพิจารณาตามหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

4.2.3 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539  และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ.2539ในแงการดําเนินการเรียกรอง  ฟองรอง  ในสวนวิธีสบัญญัติ 
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การศึกษาในสวนนี้เปนเรื่องเรียกรอง ออกคําส่ังใหรับผิดซึ่งตองพิจารณาทั้งในสวนของพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยแยกศึกษาในลักษณะความ
สัมพันธของคูกรณีในการกระทําตางๆ  ที่กอใหเกิดพิพาททางละเมิด  และการใชสิทธิเรียกรองฟองรอง  โดยแยก
พิจารณาดังนี้ 

4.2.3.1 กรณีที่เจาหนาที่ (หนวยงานรัฐ)กระทําละเมิดตอเอกชน 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชน ความรับผิดของหนวยงานของรัฐอันเกิดจาก
การกระทําทางละเมิดของเจาหนาที่แยกพิจารณาการกระทําและการใชสิทธิเรียกรองฟองรองดังนี้   

(1) กรณีหนวยงานของรัฐตองรับผิด 

แยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก)กรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐที่หนวยงานของรัฐตองรับผิด (และโดยวิธีการ
ใชสิทธิฟองรองตอศาล) 

พิจารณาความรับผิดทางละเมิดเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ที่หนวยงานของรัฐจะตอง
รับผิดนั้นพิจารณาจากมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได 

ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซึ่งไมสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  ใหถือวากระทรวงการ
คลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับผิดตามวรรคหนึ่ง” 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติที่กลาวคือ ไดกระทําละเมิดใน
ขณะปฏิบัติหนาที่ใหสําเร็จลุลวงไป  โดยพิจารณาจากบทบัญญัตินี้  เห็นวา  เปนการปฏิบัติหนาที่  ไมวากรณีนั้น
จะเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําในทางปฏิบัติการหรือทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  จากกฎ  คําส่ัง
ทางปกครองหรือคําส่ังอื่น  หรือไมกระทําตามหนาที่  ผูที่จะตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  
คือ  หนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นอยูในสังกัด  โดยผูเสียหายสามารถฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดย
ตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไมไดไมวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่จะเปนการกระทําโดยจงใจ  ประมาทเลินเลอ  
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม 
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ในคดีนี้ก็สามารถฟองหนวยงานของรัฐยังศาลยุติธรรม  โดยมีตัวอยางคําตัดสินไดแก 

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 582/2543 เมื่อเจาพนักงานตํารวจทั้งสามเริ่มจับกุมโจทกถือไดวาเจา
พนักงานตํารวจทั้งสามไดปฏิบัติหนาที่แลว  การควบคุมตัวโจทกไปสงสถานีตํารวจยอมถือเปนการปฏิบัติหนาที่
เชนกัน  หากขอเท็จจริงฟงไดตามฟองวา  เจาพนักงานตํารวจทั้งสามทํารายรางกายโจทกขณะควบคุมโจทกสง
สถานีตํารวจ  ตองถือวาเจาพนักงานตํารวจทั้งสามไดกระทําละเมิดตอโจทกโดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  
โจทกจึงมีอํานาจฟองกรมตํารวจ  ในฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐที่เจาพนักงานตํารวจทั้งสามสังกัดอยูได 

ถาเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  ผูที่ตองรับผิดในผลแหงการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ดังกลาวไดแกกระทรวงการคลัง  เชน  กรณีที่คณะรัฐมนตรีแตงตั้งเอกชนเขาเปน
กรรมการสําคัญๆในรัฐบาล  หรือไดรับแตงตั้งใหไปประชุมหรือไปรวมเจรจาการคาในตางประเทศ  โดยไมไดระบุ
วาใหสังกัดหนวยงานใด  เอกชนที่ไดรับการแตงตั้งนั้น  ถือวาไปปฏิบัติราชการในกิจการดังกลาว  โดยไมมีหนวย
ราชการที่สังกัด  หากไดกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในระหวางปฏิบัติหนาที่  กระทรวงการคลังตองรับผิดใน
ผลแหงการกระทําละเมิดดังกลาว22  โดยผูที่ถูกกระทําละเมิดสามารถฟองกระทรวงการคลังไดโดยตรง  แตจะ
ฟองเจาหนาที่ดังกลาวไมได 

อนึ่งในการพิจารณาวาผูเสียหายจะฟองคดีที่ศาลใด  ในขณะที่ถายังไมมีศาลปกครอง  คดี
ละเมิดทุกชนิดรวมคดีละเมิดที่หนวยงานรัฐรับผิดในการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  สามารถฟองหนวยงานรัฐยัง
ศาลยุติธรรมได  แตอยางไรก็ตามเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544  ไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการทําละเมิดที่เกิดจากการกระทําใน
บางลักษณะจะเปนคดีที่จะฟองตอศาลปกครอง  และในบางลักษณะจะตองฟองยังศาลยุติธรรม  มิใชพิจารณา
เฉพาะแตการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เทานั้น  ที่จะนําคดีฟองตอศาลปกครองได  ซึ่งจะไดอธิบายแยกแยะศึกษาเรื่องเขตอํานาจ
ของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของหนวยงานทางปกครอง  หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ตอไป 

 

 

 

 

                                                  
                             22 สถิตย  เล็งไธสง,  “ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐและพนักงานรัฐวิสาหกิจ”,  วิญูชน,  
กรุงเทพฯ  หนา 20 
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(ข) กรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่รัฐที่หนวยงานรัฐตองรับผิด (โดยการรองขอตอ
หนวยงานของรัฐเปนคดีปกครอง)   

การที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชน  โดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เอกชนผูไดรับ
ความเสียหายจากการกระทําละเมิดนั้น  อาจใชสิทธิเลือกวิธีการยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใช
คาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดแกตน  แทนที่จะใชสิทธิทางศาลก็ได  ตามที่มาตรา 5 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไว  โดยการใชสิทธิรองขอตอหนวยงานของ
รัฐใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกตน  โดยไมตองฟองหนวยงานไดตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

มาตรา 11 “ในกรณีที่ผูเสียหายเห็นวา  หนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 ผูเสียหาย
จะยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทน  สําหรับความเสียหายที่เกิดแกตนไดในการ
นี้  หนวยงานของรัฐตองออกใบรับคําขอใหไวเปนหลักฐาน  และพิจารณาคําขอนั้นโดยไมชักชา  เมื่อหนวยงาน
ของรัฐมีคําส่ังเชนใดแลว  หากผูเสียหายยังไมพอใจในผลการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐ  ก็ใหมีสิทธิรองทุกข
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวย  คณะกรรมการกฤษฎีกาไดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่
ตนไดรับแจงผลการวินิจฉัย 

ใหหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอที่ไดรับตามวรรคหนึ่งใหแลวเสร็จภายใน 180 วัน  หาก
เรื่องใดไมอาจพิจารณาไดทันในกําหนดนั้น  จะตองรายงานปญหาและอุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัด  หรือกํากับ
หรือควบคุมดูแล  หนวยงานของรัฐแหงนั้นทราบและขอขยายระยะเวลาออกไปได  แตรัฐมนตรีดังกลาวจะ
พิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลาใหอีกไดไมเกิน 180 วัน” 

และมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ  ไดบัญญัติวา 

“เมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแลว  สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม
มาตรา 11  ใหถือวาเปนสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” 

เมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชนโดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาเปนการ
กระทําในลักษณะใด ตามที่ไดอธิบายมาแลวในหัวขอ 4.2.2.1  วาในการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่จะเกิด
จากการกระทําไดแก  การปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  การออกกฎ  
คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นๆ  ทั้งนี้จะเปนการกระทําของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดโดยจงใจ  หรือ
ประมาทเลินเลอธรรมดา  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดังกลาวก็มีสิทธิฟองคดีตอศาล  เพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกตน  
ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดไวก็ได  แตถาเอกชน 
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ผูไดรับความเสียหายดังกลาวไมประสงคที่จะฟองหนวยงานของรัฐตอศาล  ใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแก
ตน  เปนคดีละเมิดในลักษณะที่เกิดจากการกระทําตางๆ  ถาดูตามมาตรา 5 นี้  เห็นวาถาเปนการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาจะเปนการกระทําทางกายภาพ  จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่นใด  การใช
อํานาจตามกฎหมายก็สามารถรองขอตอหนวยงานของรัฐตามมาตรานี้ได 

โดยที่เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่อาจยื่นคําขอตอหนวย
งานของรัฐที่เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดสังกัด  หรือยื่นตอกระทรวงการคลัง  ในกรณีที่เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดมิ
ไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  เพื่อใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนได  และเมื่อไดรับคําขอแลว
หนวยงานของรัฐดังกลาวตองออกใบรับคําขอใหเอกชนผูไดรับความเสียหายไวเปนหลักฐาน  และหนวยงานรัฐมี
หนาที่ตามกฎหมายที่จะตองพิจารณาคําขอโดยไมชักชา  ซึ่งจะตองไมเกินรอยแปดสิบวัน  แตถาเปนเรื่องซับซอน
ตองใชเวลาเกินกําหนดดังกลาว  ก็อาจขอขยายระยะเวลาการพิจารณาคําขอตอรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํากับดู
แลหนวยงานของรัฐแหงนั้นได  ซึ่งรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติใหขยายเวลาไดอีกไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันให
พิจารณาคําขอหนวยงานของรัฐ  ในสวนการพิจารณาคําขอของหนวยงานรัฐ  มีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในขอ 33 และ 3423  โดยมี
หลักเกณฑกําหนดไววา  เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับคําขอ  และหนวยงานของรัฐที่รับคําขอเห็นวาเปนเรื่องเกี่ยว
กับตน  ก็ใหแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดําเนินการตอไปโดยไมชักชา  ในกรณีพิจารณาเห็นวาตองชดใชคาสินไหม
ทดแทน  ก็ดําเนินการหลักการที่กระทรวงการคลังกําหนด 

ถาหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอ  แลวเห็นวา  เจาหนาที่ของตนกระทําละเมิดตามคําขอ
จริง  ก็จะกําหนดจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนพรอมดอกเบี้ย  และแจงคําส่ังใหผูยื่นคําขอทราบ  แตถาหนวย
งานของรัฐไดพิจารณาแลวเห็นวาไมตองรับผิด  ก็มีคําส่ังยกคําขอ  และแจงใหผูยื่นคําขอทราบ  ในกรณีที่ผูยื่นคํา
ขอไมเห็นดวยกับคําส่ังของหนวยงานของรัฐ  ไมวาจะเปนกรณีเรื่องจํานวนคาสินไหมทดแทน  หรือการยกคําขอ  
ผูยื่นคําขอก็จะตองดําเนินการอุทธรณคําส่ังดังกลาว  ซึ่งเปนคําส่ังทางปกครอง  ตามมาตรา 5 แหงพระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตอรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํากับดูแลหนวยงานของรัฐแหงนั้น 

 

 

 

 

                                                  
                           23 ขอ 33 เมื่อไดรับคําขอตามขอ 32 และหนวยงานของรัฐที่ไดรับคําขอไวเห็นวาเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับตน  ให
แตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดําเนินการตอไปโดยไมชักชา 
     ขอ 34 ในกรณีที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทน  ใหแกผูยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนปฏิบัติตามที่
กระทรวงการคลังกําหนด... 
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โดยพิจารณาในบทบัญญัติตามมาตรา 4424  แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  โดยถือวา  เมื่อรัฐมนตรีไดมีคํา
วินิจฉัยอุทธรณคดีเรียกรองคาสินไหมจากมูลละเมิด  ไมวาประการใด  หากผูขอไมเห็นดวยและตองการโตแยง  
คําส่ังในลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง  โดยเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองก็จะตองฟองตอศาลปกครองใหเพิก
ถอนคําส่ังดังกลาว  จึงเปนการสามารถนําคดีละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่อันเปนมูลเหตุแหงการยื่น
คําขอนั้น  เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพ  ดวยการใชอํานาจตาม
กฎหมาย  การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรืออื่นใดโดยนําคดีขอพิพาททางละเมิดสูการฟองรอง
เปนคดีปกครองนําไปสูการพิจารณาในศาลปกครอง  ซึ่งจะศึกษาเขตอํานาจศาลปกครองในหัวขอตอไป 

(ค) สิทธิไลเบี้ยเอาแกเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐ 

กรณีนี้เปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  ที่หนวยงานของรัฐตองรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  แตในกรณี
นี้เปนกรณีที่เกิดจากเจาหนาที่กระทําโดยจงใจ  หรือ  กระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  ทั้งนี้เมื่อ
พิจารณาแลว  ไมวาการชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวจะเปนไปโดยที่ผูเสียหายไดยื่นคําฟองตอศาล  หรือ
กระทําโดยใชสิทธิรองขอตอหนวยงานรัฐก็ตาม  หนวยงานของรัฐในฐานผูเสียหายมีสิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจา
หนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได 

มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของ
เจาหนาที่  ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวย
งานของรัฐได  ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 

 

 

 

 

 

                                                  
                            24 มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  บัญญัติวา 
 “ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี  และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไว
เปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้น  โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดัง
กลาว 
 คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือกฎหมายที่อางอิง  ประกอบดวย...” 
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สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใดใหคํานึงถึงความรายแรง
แหงการกระทํา  และความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ  โดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายก็ได 

ถาการกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการ
ดําเนินงานสวนรวม  ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย 

ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  มิใหนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมาใช
บังคับและเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น” 

โดยกรณีที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐจะตองรับผิด  ตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนา
ที่โดยใชคาสินไหมทดแทนแกคนภายนอกแลว  กฎหมายยังกําหนดหลักเกณฑเพื่อความเปนธรรม  แมวากรณี
เจาหนาที่จะไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  แตถาไดกระทําละเมิดโดยความจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรง  เจาหนาที่ผูกระทํานั้นก็จะตองถูกไลเบี้ยใหรับผิดได  โดยไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรอง
ใหเจาหนาที่ชดใชโดยคําส่ังถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําละเมิด  และความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑ  โดยหนวยงานของรัฐจะไมเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายก็ได 

สวนกรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  และจากความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบ
การดําเนินงานสวนรวมดวยแลว  หนวยงานของรัฐก็มีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหตนได
ก็แตเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ในสวนของเคาเทานั้น  จะเรียกรองใหชดใชคา
สินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายทั้งหมดมิได 

หรือกรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่เหลานั้นรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกตนในฐานะที่เจาหนาที่เหลานั้นเปนลูกหนี้รวมของตนไมได  คงไดแตใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่แตละคน
ชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่แตละคนนั้น 

อยางไรก็ตามการมีมาตรการพิเศษที่ใหหนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกคนภาย
นอกแลวจะมาไลเบี้ยเรียกรองจากเจาหนาที่ในความสัมพันธระหวางหนวยงานกับเจาหนาที่นั้น  ตามพระราช
บัญญัตินี้ไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไวใน มาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 
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มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตาม
มาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่
กําหนด “ 

และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไววา 

…” ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ซึ่งตองรับผิดตาม มาตรา 8ฯลฯ 
สามารถผอนชําระเงินที่จะตองรับผิดนั้นไดโดยคํานึงถึงฐานะ  รายได  ครอบครัว และความรับผิดชอบ และพฤติ
การณแหงกรณีประกอบดวย “ 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรง เมื่อหนวยงานรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อการกระทําละเมิดของเจาหนาที่แลว หนวย
งานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดย กฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐออกคําส่ัง 
ซึ่งมีกระบวนการขั้นตอน รายละเอียดที่กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยว
กับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ 2539 เปนกระบวนการที่เรียกไดวา เปนขั้นตอนการดําเนินงานให
เจาหนาที่รับผิดทางแพง25 ซึ่งกําหนดหลักเกณฑโดยแยกเปนขอๆ โดยในสวนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทํา
ละเมิดตอเอกชน ในขอ 31และ35 กําหนดใหนําบทบัญญัติ ขอ 8-20 มาบังคับใชโดยอนุโลมดังนี้ 

(1) เมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ ใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของแจงตอผูบังคับบัญชา
โดยไมชักชา 

(2) ใหหัวหนาหนวยงานตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 

(3)   คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงรวบรวมหลักฐานและใหผูที่เกี่ยวของชี้แจง 

(4) คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงพิจารณาแลว เสนอความเห็นไปยังผูแตงตั้ง 

(5)  โดยแจงคําวินิจฉัยวามีผูรับผิดชอบหรือไม  เทาใด  แตยังไมแจงใหเจาหนาที่ทราบ 

 

 

 

                                                  
                            25 ดูขอ 7-19 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ 2539 
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(6)   ใหผูแตงตั้งสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบและพิจารณา   

(7)   ผูแตงตั้งออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชตามความเห็นกระทรวงการคลัง 

(8) แจงคําส่ังใหแกเจาหนาที่พรอมสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  และฟอง
คดีตอศาล 

อนึ่งในปจจุบันคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดโอนไปรวมกับศาลปกครองและไดมีการโอน
เรื่องรองทุกขไปยังศาลปกครองไปเปนคดีปกครองตามมาตรา 103 26  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  จึงทําใหในปจจุบันไมสามารถรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกข  คงมีแตเพียงสิทธิฟองตอศาล  สวนจะฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมซึ่งจะตองศึกษาตอไปในเรื่อง
เขตอํานาจศาลปกครองในหัวขอตอไป 

ดังนั้นจึงเห็นไดวา  ตามบทบัญญัติมาตรา 12  กําหนดไวทั้งในกรณีที่เจาหนาที่ตองชําระคา
สินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8  หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสิน
ไหมทดแทนเนื่องจากไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8  ซึ่งเปนเรื่องละเมิด
ทางปกครองที่แบงไดเปน 2 กรณี คือ  กรณีละเมิดทางปกครองที่ทําใหบุคคลภายนอกเสียหาย  และกรณีละเมิด
ทางปกครองที่ทําใหทรัพยสินของหนวยงานของรัฐเสียหาย  ทั้งสองกรณีนี้อยูในบังคับมาตรา 12  แตถาเจาหนา
ที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในเรื่องสวนตัว  ก็เปนเรื่องละเมิดที่หนวยงานของรัฐตองไปฟองเจาหนาที่ผู
นั้นตอศาลโดยใชหลักกฎหมายแพง27   

การออกคําส่ังตามมาตรา 12 นี้  เปนมาตรการพิเศษ  คือแทนที่หนวยงานของรัฐที่เสียหายจะ
ออกคําส่ังใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินภายในเวลาที่กําหนด  โดยไมตองเรียกใหเจาหนาที่มาทําสัญญา
ประนีประนอมยอมความเหมือนในอดีตที่ผานมา  โดยมาตราการออกคําส่ังนี้จะตองโยงไปพิจารณาตามมาตรา 
5528  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งกําหนดวาการบังคับทางปกครองไมใช
กับเจาหนาที่  เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น  ซึ่งก็ถือวามาตรา 12 แหงพระราชบัญญัตินี้  กําหนด
มาตรการบังคับทางปกครองไวเปนอยางอื่น  จึงนํามาใชบังคับกับเจาหนาที่ไดสวนวิธีการนํามาบังคับใชนั้น  ใน

                                                  
                             26 มาตรา 103 วรรค 3 … เมื่อไดมีประกาศวันเปดทําการศาลปกครองกลางแลว  บรรดาเรื่องรองทุกขตอคณะ
กรรมการซึ่งอยูในระหวางการพิจารณา  หรือที่มีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแลวแตนายกรัฐมนตรียังมิไดสั่งการ  
ใหโอนไปเปนคดีของศาลปกครองกลาง  และถาศาลปกครองกลางเห็นวาเปนคดีตามมาตรา 9  ก็ใหพิจารณาและมีคําพิพากษาตอ
ไป 
                            27 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. “เอกสารถอดเทปการบรรยายเรื่อง  กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่” 
หนา 11-12 
                            28 มาตรา 55  การบังคับทางปกครองไมใชกับเจาหนาที่ดวยกัน  เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น 
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กรณีเปนหนี้เงิน  จึงอยูในบังคับมาตรา 5729  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
กําหนดวาทางราชการตองออกคําส่ังใหชําระเงินภายในเวลาเทาใด ถาไมชําระทางราชการก็จะออกหนังสือเตือน
ใหชําระภายในระยะเวลาที่กําหนด  ซึ่งตองไมนอยกวา 7 วัน  หนวยงานของรัฐอาจดําเนินการยึดหรืออายัด
ทรัพยสินและขายทอดตลาดตอไป 

 (2) กรณีเจาหนาที่ตองรับผิดเฉพาะตัว โดยฟองคดีตอศาลยุติธรรม 

กรณีนี้เปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําไปโดยมิใชการปฏิบัติหนาที่โดยในมาตรา 6 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ตองรับผิด
ในการนั้นเปนการเฉพาะตัว  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได” 

เปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดแตการกระทําละเมิดดังกลาว  มิไดเปนผลมาจากการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่  ซึ่งการกระทําละเมิดดังกลาวอาจเกิดขึ้นนอกเวลาราชการ  เชน  ในระหวางเวลาหยุด
พักเที่ยง  หรือเกิดขึ้นในเวลาราชการแตเปนการกระทําละเมิดที่มีลักษณะเปนเรื่องสวนตัว  ที่เจาหนาที่ไดกระทํา
ไปโดยอารมณสวนตัว  โดยมีเจตนาทุจริต  หรือเจตนากลั่นแกลงแลว  เจาหนาที่ตองรับผิดเพื่อการละเมิดเฉพาะ
ตัว  โดยผูเสียหายตองฟองเจาหนาที่โดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดอยูไมได  โดย
การฟองเจาหนาที่นี้  ผูเสียหายสามารถฟองตอศาลยุติธรรม  โดยพิจารณาวา  เปนการกระทําละเมิดจากเจา
หนาที่ในเหตุสวนตัว  และศาลจะใชหลักตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบังคับ เพราะพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะใชบังคับเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอผูเสียหาย 
ในกรณีการทําละเมิดเกิดขึ้นโดยการปฏิบัติหนาที่เทานั้นและตอไปนี้ผูเสียหายจะตองเลือกฟองใหชัดเจนวาจะ
เลือกฟองหนวยงานของรัฐหรือฟองตัวเจาหนาที่  จะฟองคูกันอยางในอดีตคงทําไมได30  และจะใชชองทางเรียก
รองตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 11 ก็ไมได 

(3) กรณีที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรับผิดรวมกัน 

 

 

 

                                                  
                            29 มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงิน  ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระที่ครบถวน  ใหเจา
หนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวา 7 วัน  ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน  เจาหนาที่
อาจใชมาตราการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน… 
                               30 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, “ เอกสารถอดเทปการบรรยายเรื่อง “กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่”, หนา 11-12 
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ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่และผูเสียหายไดฟองหนวยงานของ
รัฐหรือเจาหนาที่แลวแตกรณี  เพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน  แตหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาว
เห็นวาเปนเรื่องที่ตนไมตองรับผิดหรือตนเพียงแตตองรวมรับผิดรวมเทานั้น  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่จะ
ตองมีการดําเนินการ  ดังนี้ 

มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  บัญญัติวา 

“ในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ  ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่องที่เจาหนาที่ตอง
รับผิดหรือตองรวมรับผิด  หรือในคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่  ถาเจาหนาที่เห็นวาเปนเรื่องที่หนวยงานของรัฐ
ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาวมีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยูเรียก
เจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณี  เขามาเปนคูความในคดี 

ถาศาลพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกฟองมิใชผูตองรับผิด
ใหขยายอายุความฟองรองผูที่ตองรับผิด  ซึ่งมิไดถูกเรียกเขามาในคดีออกไปถึงหกเดือน  นับแตวันที่คําพิพากษา
ถึงที่สุด” 

ในกรณีนี้เปนคดีที่ผูเสียหายใชชองทางเรียกรองคาสินไหมทดแทน  โดยใชสิทธิฟองศาลยุติ
ธรรม  คือในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ  ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่องที่เจาหนาที่ตองรับผิด  หรือ
ตองรวมรับผิด  คือกรณีที่หนวยงานรัฐเห็นวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  
หรือการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่เปนการปฏิบัติหนาที่  แตไดปฏิบัติโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางราย
แรง  และการละเมิดดังกลาวเกิดจากความผิดหรือบกพรองของหนวยงานรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม
ดวย  ดังนี้  หนวยงานของรัฐมีสิทธิของใหศาลที่พิจารณาคดีนั้น  เรียกเจาหนาที่เขามาเปนคูความ  โดยการ
พิจารณาจะตองพิจารณาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑ  การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดหลักเกณฑไวในขอ 35-3731 ดังนี้  ในกรณีที่ผูเสียหายไมใชสิทธิ
ยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน  แตไดดําเนินการฟองหนวยงานของรัฐตอศาลผูมีอํานาจ
ของหนวยงานรัฐนั้น  จะตองตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณา  ถาเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ที่มิได

                                                  
                           31 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  ดังนี้... 
ขอ 35 ในกรณีที่ผูเสียหายฟองคดีตอศาล  ใหผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการโดยไมชักชา  เวนแตจะไดมีการตั้งคณะกรรมการดัง
กลาวไวแลว  และใหประสานงานกับสํานักอัยการสูงสุดเพื่อเตรียมการตอสูคดีตอไป  พรอมทั้งรายงานใหกระทรวงการคลังทราบ  
และปฏิบัติตามที่ไดรับคําแนะนําจากกระทรวงการคลัง 
ขอ 36 ถาผูแตงต้ังเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่หรือเมื่อไดฟงความเห็นของคณะกรรมการ  
หรือไดรับทราบผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังแลวเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ให
เรียกเจาหนาที่ผูนั้นเขามาเปนคูความในคดีดวย 
ขอ 37 ถาผลการพิจารณาของผูแตงต้ังยุติเปนที่สุดวา  ความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  จะตองไมมี
การเรียกเจาหนาที่เขามาเปนคูความในคดี  แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาที่ตอศาลกอนแลว  หรือมีการเรียกเจาหนาที่เขามาเปนคู
ความในคดีกอนแลว  ใหผูแตงต้ังแจงผลการพิจารณาใหพนักงานอัยการเพื่อแถลงตอศาล  เพื่อใหเจาหนาที่มีโอกาสพนจากการ
เปนคูความในคดี  และขอใหพนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาที่ในระหวางนั้นดวย 
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กระทําในการปฏิบัติหนาที่  หรือเมื่อไดฟงความเห็นของคณะกรรมการแลว  เห็นวาความเสียหายเกิดจากเจา
หนาที่มิไดกระทําการปฏิบัติหนาที่  ก็ใหเรียกเจาหนาที่ผูนั้นเขามาเปนคูความในคดี  ถาผลการพิจารณาของผูมี
อํานาจยุติเปนที่สุดวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  จะตองไมมีการเรียกเจา
หนาที่เขามาเปนคูความในคดี  แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาที่ตอศาลกอนแลว  หรือมีการเรียกเจาหนาที่ใหเขา
มาเปนคูความในคดีกอนแลวแจงผลการพิจารณาใหพนักงานอัยการเพื่อแถลงตอศาล  เพื่อใหเจาหนาที่มีโอกาส
พนจากการเปนคูความในคดี  และขอใหพนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาที่ในระหวางนั้นดวย 

ในสวนคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่  ถาเจาหนาที่เห็นวาเปนเรื่องที่หนวยงานของรัฐตองรับ
ผิดหรือตองรวมรับผิด  คือ  ในกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่  เนื่องจากเห็นวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิ
ใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  แตเจาหนาที่เห็นวาการกระทําละเมิดของตนเปนการกระทําในการปฏิบัติหนา
ที่  หรือกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่เนื่องจากเห็นวา  การกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชเปนการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่  แตเจาหนาที่เห็นวา  การกระทําละเมิดของตนเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจ  
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  แตการละเมิดดังกลาวเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของ
รัฐ  หรือระบบการดําเนินงานสวนรวมดวย  ดังนี้  เจาหนาที่มีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยูเรียกหนวยงาน
ของรัฐเขามาเปนคูความในคดี 

การขอใหศาลเรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเขามาในคดีดังกลาวขางตน  กฎหมายให
สิทธิหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ที่ถูกฟองขอใหศาลเรียกฝายใดฝายหนึ่งเขามารวมเปนจําเลยทํานองเดียว
กับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 57(2)32  ในกรณีที่เห็นวาเปนเรื่องสวนตัว  หรือเจาหนาที่อาจ
เห็นวาเปนการปฏิบัติราชการ  ก็จะเปนที่สังเกตุไดวากฎหมายมิไดใหสิทธิผูเสียหายบุคคลภายนอก  ซึ่งเปนผู
ฟองคดีดวย  ผูเสียหายจะนําบทบัญญัติมาตรา 57  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  ขอใหศาล
เรียกหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่  ซึ่งตนมิไดฟองคดีเขามาเปนคูความในฐานจําเลยรวมจะไดหรือไม  เห็นวา
เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติมาตรา 5  และมาตรา 6  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  จะเห็นวานาจะทําไมได  เพราะถาหากใหมีสิทธิเรียกเขามา  จะมีผลเหมือนเปนการฟองคดีหนวย
งานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ที่ถูกเรียกมา 

 

 

 

                                                  
                            32 มาตรา 57  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
 (2) ดวยความสมัครใจเพราะตนเองมีสวนไดเสียตามกฎหมายในผลแหงคดีนั้น   โดยยื่นคํารองขอตอศาลไมวาเวลาใด  
กอนมีคําพิพากษา  โดยขออนุญาตเขาเปนโจทกรวมหรือจําเลยรวมเขาแทนที่คูความฝายหนึ่งฝายใดเสียที่เดียว  โดยไดรับความยิน
ยอมจากคูความฝายนั้น  แตวาแมศาลจะไดอนุญาตใหเขาแทนที่กันไดก็ตาม  คูความฝายนั้นจําตองผูกพันตนโดยคําพิพากษาของ
ศาลทุกประการ  เสมือนหนึ่งวามิไดมีการเขาแทนที่กันเลย... 



 109

นอกจากนี้  พระราชบัญญัตินี้ยังไดกําหนดการคุมครองสิทธิของผูเสียหาย  ในคดีที่ผูเสียหาย
ฟองหนวยงานของรัฐ  แตหนวยงานของรัฐมิไดขอใหศาลเรียกเจาหนาที่เขามาในคดี  และตอมาศาลไดพิพากษา
ยกฟอง  เพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐไมตองรับผิดเนื่องจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิไดกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่มาตรา 7 วรรคสองแหงพระราชบัญญัตินี้  ใหขยายอายุความฟองรอง  เจาหนาที่ซึ่งเปนผูที่ตองรับ
ผิด  ตามมาตรา 6 ออกไปอีกหกเดือน  นับแตวันที่มีคําพิพากษาถึงที่สุด 

และในคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่แตเจาหนาที่มิไดขอใหศาลเรียกหนวยงานของรัฐเขามา
ในคดีและศาลไดพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่เจาหนาที่ไมตองรับผิด  เนื่องจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  มาตรา 7 วรรคสองดังกลาว  ก็ใหขยายอายุความฟองรอง  หนวยงานของรัฐ
ซึ่งเปนผูที่ตองรับผิดตามมาตรา 5  แหงพระราชบัญญัติดังกลาวออกไปอีกหกเดือน  นับแตวันที่คําพิพากษาถึงที่
สุดเชนกัน 

4.2.3.2 กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

การกระทําละเมิดของเจาหนาที่นอกจากจะกระทําละเมิดตอเอกชนแลว  เจาหนาที่ยังอาจ
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไดโดยอาจเปนการกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัดอยู  หรือ
ละเมิดตอหนวยงานอื่นก็ได 

มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่ผู
นั้นสังกัดหรือไม  ถาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ให
นําบทบัญญัติมาตรา 8 มาบังคับใชโดยอนุโลม  แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ใหบังคับตามบท
บัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย...” 

โดยแยกพิจารณาดังนี้ 

(1) กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

เปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐซึ่งตนอยูในสังกัด  หรือหนวยงาน
อื่นของรัฐโดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาการปฏิบัติหนาที่นั้นจะเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําในทาง
ปฏิบัติการ  ทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือการกระทําละเมิด
ในลักษณะใด  แตถาเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่นั้น  ดวยความประมาทเลินเลอ
ธรรมดา  หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใชไมได  หนวยงานของรัฐจะตองรับผิดฝายเดียวโดยพิจารณา
ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัตินี้  ตามที่ไดกลาวอธิบายไวในขอ 4.2.3.1 (1) (ค) ซึ่งจะเรียกรองโดยเรียกวาใช
สิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่  เฉพาะเจาหนาที่ละเมิดดวยการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจ  หรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง  ซึ่งในการอธิบายถึงการประมาทเลินเลออยางรายแรง  และอธิบายหลักการการเรียกรองคาสิน
ไหมทดแทน  ดังกลาวไวแลวในหัวขอกอนนี้แลว 
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โดยวิธีการออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน  ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดหรือหนวยงานอื่นๆ  
กฎหมายนี้ไดกําหนดวิธีการเรียกรองตอเจาหนาที่เหมือนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวย
ความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงตอคนภายนอก  ดังไดกลาวมาแลว  ซึ่งในสวนการที่เจาหนาที่
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐก็ไดกําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัตินี้  ที่เกี่ยว
ของดังนี้ 

“ฯลฯ  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูนั้นไดกระทํา
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8  ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคํา
ส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด” 

ประกอบกับหลักเกณฑที่กําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยกําหนดหลักเกณฑขั้นตอนการดําเนินการให
เจาหนาที่รับผิด ไวในหมวด 1 กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไวในขอ 8-20 มีหลักเกณฑ
แยกเปนขอๆ ไดดังนี้ 

1.เมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของแจงตอผูบังคับบัญชาโดย
ไมชักชา 

2. ใหหัวหนาหนวยงานตั้งกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 

3. คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงรวบรวมหลักฐานและแจงใหผูเกี่ยวของชี้แจง 

4.คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงพิจารณาเสร็จแลว เสนอความเห็นไปยังผูแตงตั้ง 

5. โดยแจงวาวินิจฉัยแลวมีผูรับผิดชอบหรือไม  เทาใด แตยังไมแจงเจาหนาที่ 

6. ใหผูแตงตั้งสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ และพิจารณา 
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7.ผูแตงตั้งออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 

8.แจงคําส่ังแกผูที่เกี่ยวของหรือเจาหนาที่พรอมสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกข และฟองคดีตอศาลได พรอมกับแจงอายุความรองทุกขและอายุความฟองคดีตอศาลใหทราบดวย 

ตามที่ไดกลาวถึงการดําเนินการนี้  และไดกลาวมาในขอ 4.2.3.1(ค) จะพบวา ในปจจุบัน 
สิทธิการรองทุกข  ใน ขอ 8  ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ นี้ ไดมีการโอนสวนของคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกข และโอนเรื่องรองทุกขมาเปนคดีของศาลปกครอง  ตามมาตรา 103  วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2542 แลว ในสวนสิทธิรองทุกขจึงไมมี คงมีเพียงสิทธิฟองคดีตอ
ศาล เทานั้น สวนจะฟองคดีตอศาลใดจะศึกษาในบทตอไป  

 และในสวนของขอ 25, 27 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ดังกลาวไดกําหนดระเบียบ
การผอนชําระเงิน  โดยสอดคลองกับมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาววา 

“ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ซึ่งตองรับผิดตามมาตรา 10  สามารถผอน
ชําระเงินที่จะตองรับผิดนั้นไดโดยคํานึงถึงรายได  ฐานะครอบครัว  และความรับผิดชอบ  และพฤติการณแหง
กรณีประกอบดวย” 

ในสวนกรณีการผอนชําระก็จะไมขอกลาวในรายละเอียดแตจะขอกลาวถึง  เฉพาะกรณีที่เมื่อ
หนวยงานรัฐมีคําส่ังใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐแลว  หากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดเห็น
วาคําส่ังใหตนใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมถูกตอง  ทั้งนี้เพราะตนไมตองชดใชเนื่องจากเห็นวาตนไมไดกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐโดยมิไดจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  หรือตองชดใช
แตชดใชนอยกวาจํานวนเงินที่หัวหนางานไดออกคําส่ังชดใช  เนื่องจากวาการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนนั้นเกิดจากความรับผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของ
รัฐ  หรือระบบการดําเนินงานสวนรวมดวย เจาหนาที่ของรัฐจะมีสิทธิดําเนินการโตแยงอยางไรตอไป เพราะใน
การที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามขอ 17-18แหงระเบียบสํานักนายกรัฐ
มนตรีฯ ตามที่ไดกลาวมา ไดมีการตีความถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง และในกรณีนี้ไดมีขอรือมายังคณะ
กรรมการกฤษฎีกาดังนี้  

ขอหารือของสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สร.0208/ 2/112 ลงวันที่ 17 กรกฎาคม 
2540 ขอเท็จจริงวา 

กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และหนวยงานเห็นวาเจาหนาที่ตองรับผิด
ในผลแหงละเมิดตอหนวยงานของรัฐ โดยผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง ไดวินิจฉัยส่ังการออกคําส่ังให  
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เจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทน ตามขอ 17 หรือขอ 18 แลวแตกรณี คําส่ังดังกลาวถือเปนคําส่ังทางปกครอง
หรือไม หากถือเปนคําส่ังทางปกครอง จะสามารถดําเนินการบังคับตาม มาตรา 57 แหงกฎหมายดังกลาวไดเลย
หรือไม  และจะมีวิธีปฎิบัติ ตลอดจนการดําเนินการอยางไร เชนประสานงานกับกรมบังคับคดี  

ไดมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 33 (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ไดพิจารณา
ประเด็นขอหารือ ไดมีความเห็นคือ  เห็นวาการออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือขอ 
18  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 คําส่ังดังกลาวถือเปนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 หรือไม ตองแยกพิจารณาเปน 2 กรณี 

1.ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ แลวเกิดความ
เสียหายแกบุคคลภายนอก เปนเหตุใหหนวยงานของรัฐตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย หรือเกิด
ความเสียหายแกหนวยงานของรัฐโดยตรง และการกระทําละเมิดดังกลาวเจาหนาที่ไดกระทําไปดวยความจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ซึ่งหนวยงานของรัฐที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย หรือหนวย
งานของรัฐที่เสียหายแลวแตกรณี  มีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินภายในเวลาที่กําหนด ตาม
มาตรา 12แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คําส่ังดังกลาวถือเปนคําส่ังทาง
ปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูก
ตองครบถวน หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้น 
และขายทอดตลาด เพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตาม มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปก
ครอง พ.ศ. 2539โดยวิธีการยึด การอายัด และขายทอดตลาด ใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพงโดยอนุโลม 

2.ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 
10 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา การเรียกรองคา
สินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ดังนั้นการออกคํา
ส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินในกรณีดังกลาว ไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง และหากเจาหนาที่ผูนั้นไมยอมชําระ 
หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการฟองคดีตอศาลตอไป 

 

 

 

 

                                                  
                             33 บันทึกคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 



 113

ดังนั้นจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังกลาว ที่มีการตีความวาการออกคําส่ัง
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเปนคําส่ังทางปกครอง ซึ่งผูเขียนเห็นวาการใหอํานาจออกคําส่ังที่มีผล
กระทบสิทธิของเจาหนาที่เปนการเฉพาะราย โดยตรง จึงเขาลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง จึงทําใหเห็นไดวา
เจาหนาที่ของรัฐที่เห็นวาคําส่ังเรียกใหตนชดใชคาสินไหมทดแทนนั้น ไมถูกตองก็มีสิทธิฟองคดีตอศาลเพื่อขอให
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวได  เปนการฟองเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  ซึ่งเปนชองทางเชื่อมโยงมาจาก
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ไมวาเกิดจากการกระทําละเมิดในลักษณะใด  สามารถนําคดีฟองรองเปนคดีปก
ครอง  ที่จะฟองตอศาลปกครองไดตอไปซึ่งจะเกิดเปนประเด็นปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาลปกครอง เพราะใน
สวนของหนวยงานของรัฐนอกจากที่สามารถออกคําส่ัง และใชมาตราการทางปกครองบังคับกับเจาหนาที่แลว 
ยังสามารถนําคดีฟองตอศาลไดเชนกัน  สวนจะฟองยังเขตอํานาจของศาลปกครอง หรือศาลยุติธรรมนั้น ในการ
ศึกษาจะศึกษาในหัวขอตอไปถึงเขตอํานาจศาลปกครอง 

และมีขอหารือของกรมสงเสริมการสงออก  ดวนมากที่พณ. 1903(2)/5162 ลงวันที่ 24 
ธันวาคม 2541 มายังสํานักงานกฤษฎีกาและมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 307/2541ดังนี้   

ขอเท็จจริงวา  ทรัพยของหนวยงานของรัฐไดสูญหายไปเนื่องจากถูกโจรกรรมอันเกิดจาก
ความประมาทเลินเลออยางรายแรงของเจาหนาที่  หนวยงานของรัฐจึงออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทด
แทนภายใน 30 วัน  นับแตวันที่ทราบคําส่ัง  พรอมทั้งไดแจงสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและ
สิทธิฟองคดีตอศาลใหเจาหนาที่ทราบ  แตเจาหนาที่ไมยอมชดใชโดยแจงวา  ไดยื่นคํารองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยคํารองทุกขแลว  และขอใหรอผลการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอน   

หนวยงานของรัฐจึงขอหารือวา  ถาหนวยงานของรัฐไมไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ภายในกําหนด  หนวยงานของรัฐจะฟองรองตอศาลไดหรือไม  หากไมสามารถฟองรองตอศาลได  
หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินงานตอไปอยางไร  เพื่อใหไดรับคาสินไหมทดแทนดังกลาว 

คณะกรรมการกฤษฎีกาตอบขอหารือวา  หนวยงานของรัฐมีวิธีดําเนินการเพื่อใหไดรับคาสิน
ไหมทดแทน  ได 2 วิธี คือ   

ก. ใชมาตรการบังคับทางปกครอง  กลาวคือ  เมื่อหนวยงานของรัฐมีคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินตามมาตรา 12  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  คําส่ังดังกลาวถือ
เปนคําส่ังทางปกครอง  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งหากถึงกําหนดชําระ
แลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน  หนวยงานของรัฐจะตองมีหนังสือเตือนใหชําระภายในระยะเวลาที่ 
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กําหนด  หากเจาหนาที่ไมปฏิบัติตามคําเตือน  หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรือ
อายัดทรัพยสินและขายทอดตลาด  เพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตาม  มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หรือ 

ข.  ฟองคดีตอศาล  กลาวคือ  หากหนวยงานของรัฐเห็นวาการใชมาตรการบังคับทางปก
ครอง  อาจมีขอขัดของดวยประการใด  หนวยงานของรัฐก็อาจฟองคดีตอศาลภายในกําหนดอายุความ 2 ป นับ
แตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการกระทําละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดตามมาตรา 10 วรรค 2  แหงพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539   

 โดยในกรณีนี้จะเห็นไดวา  หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกหนวยงานของรัฐได  และในการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ  กฎหมาย
กําหนดใหหัวหนาหนวยงานของรัฐนั้นๆมีอํานาจออกคําส่ังเรียก  ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
จํานวนที่ผูนั้นพึงตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐภายในเวลาที่กําหนดไว  แตเจาหนาที่รัฐอาจผอนชําระได  โดย
มีรายละเอียดหลักเกณฑ  กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งจะไมขอกลาวในรายละเอียดเพราะจะกลาวเฉพาะเกี่ยวกับเขต
อํานาจองคกรพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดเทานั้น 

สวนการที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินแลวและสามารถใชมาตรการ
บังคับกับเจาหนาที่ไดแลวจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาลอีกไดหรือไมนั้น ในปจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้นและมีขอพิพาทในลักษณะดังกลาวฟองตอศาลปกครอง ที่เปนในลักษณะที่หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง คือไดออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินแลว แตเจาหนาที่ไมชําระภายในกําหนดเวลา ศาล
ปกครองก็จะมีคําส่ังไมรับคําฟองนั้นไวพิจารณา 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 113/254534 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทะละเมิด
ชําระเงินภายในเวลาที่กําหนดได ซึ่งมีลักษณะเปนกฎหมายกําหนดเฉพาะตามขอยกเวนของมาตรา 55 แหงพระ
ราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 ในกรณีที่เจาหนาที่ไมชําระเงินตามคําส่ัง หนวยงานของรัฐ
จึงอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเปนกรณีเฉพาะ 

 

 

 

 

                                                  
                                         34 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2545 
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การที่เจาหนาที่กรมสรรพากร ผูถูกฟองคดีที่1 ทุจริตตอหนาที่ราชการโดยเบียดบังเงินคาภาษี
อากรของกรมสรรพากร ผูฟองคดี ซึ่งมีผูนํามาชําระไปเปนประโยชนสวนตัวหรือของผูอื่น และการที่ผูถูกฟองคดีที่ 
2และ3 ซึ่งเปนผูบังคับบัญชา ไดประมาทเลินเลอตอหนาที่ไมควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูถูกฟองคดีที่1 เปน
ชองทางใหผูถูกฟองคดีที่ 1 กับพวกรวมกันทุจริตตอหนาที่นั้น เมื่อผูฟองคดีไดมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทั้งสามไม
ชําระ และไดมีหนังสือเตือนชําระเงินภายใน 7วันแลว แตผูถูกฟองคดีทั้งสามไมปฏิบัติตามคําเตือน กรณีนี้ผูฟอง
คดียอมมีอํานาจบังคับชําระหนี้เงินดวยตนเอง โดยใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดอายัดทรัพยสินของผู
ถูกฟองคดีทั้งสามและขายทอดตลาดเพื่อนําเงินมาเพื่อชําระเงินใหครบถวน ตามมาตรา57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539ได กรณีจึงถือไดวาการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหาย
ของผูฟองคดีไมจําตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

จึงจะเห็นไดวาศาลปกครองวินิจฉัยตางจากคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เคยใหความเห็นวาไมมี
กฎหมายใดหามวาเมื่อฟองคดีตอศาลแลวจะไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองได จึงเห็นไดวาแมจะมี
การฟองคดีตอศาลแพง หนวยงานของรัฐก็ยังสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองแกเจาหนาที่ได  กรณีนี้จึง
เห็นไดวาเปนการใหอํานาจหนวยงานของรัฐที่จะใชมาตรการภายในบังคับตอเจาหนาที่ไดเอง ในกรณีที่เปนการ
กระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ ก็จะสามารถใชมาตรการบังคับ ที่ถือวาเปนการออกคําส่ังทางปก
ครองนี้ได  ซึ่งในความเปนจริงแลวหนวยงานของรัฐตางๆอาจจะยังไมมีศักยภาพในการบังคับคดีแกเจาหนาที่  
และมีความเหมาะสมหรือไมที่จะใหสิทธิหนวยงานของรัฐในการจะบังคับคดีที่จะตองเปนไปตามหลักกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพง ภาคบังคับคดี  ซึ่งจะทําการศึกษาวิเคราะหในบทวิเคราะหตอไป 

อยางไรก็ตามในมาตรา 12 เปนกรณีวาเมื่อหนวยงานของรัฐมีคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชคาสิน
ไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐแลวและใหแจงดวยวาผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลพรอมทั้งแจงอายุความให
ทราบ  หากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดเห็นวาคําส่ังที่ส่ังใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมถูกตอง  ทั้งนี้เพราะ
ตนไมตองชดใชเนื่องจากไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยไมจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  
หรือตองชดใชจริงแตจํานวนที่ตองชดใชนอยกวาจํานวนเงินที่หัวหนาหนวยงานไดออกคําส่ังใหตนชดใช  เนื่อง
จากวาการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนนั้น  เกิดจาก
ความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบงานสวนรวมดวย  ก็จะดําเนินการนําคดีฟองรองตอ
ศาล ซึ่งศาลในที่นี้คือศาลยุติธรรม แตเมื่อพิจารณาในบทบัญญัติมาตรา 12 ที่มีการกําหนดชองทางที่ทําใหผูที่
เกี่ยวของสามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองไดในกรณีนี้ก็เชนกัน  จึงเปนการที่ทําใหมูลเหตุที่เกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่  ไมวาจะทําในลักษณะทางกายภาพหรือคําส่ังทางปกครอง  หรือกฎ  ลักษณะใดก็ตาม  
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 หนวยงานของรัฐก็เรียกรองตอเจาหนาที่ได  และถาวินิจฉัยประการใด  เจาหนาที่เห็นวาคําส่ังใหชดใชเงินดัง
กลาวไมชอบดวยกฎหมายเพราะมีการตีความวาคําส่ังใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว  เปนคําส่ังทางปก
ครอง  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ถาหากเจาหนาที่เห็นวาคํา
วินิจฉัยดังกลาวเปนคําส่ังไมถูกตอง  ก็มีสิทธิฟองคดีรองทุกขหรือฟองคดีตอศาลตามขอ 19 แหงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ  โดยในการที่จะฟองคดีตอศาลใดนั้นหรือลักษณะใดที่จะนําไปสูการฟองคดีตอศาลปกครองหรือ
ตอศาลยุติธรรมนั้นจะไดศึกษาในบทตอไป  ถึงเขตอํานาจศาลปกครอง 

 (2) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดขึ้นขณะที่เจาหนาที่มิได
กระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้น  กฎหมายให
บังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยก็ตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม  กลาวคือเจา
หนาที่ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐดังเชน  ที่เอกชนกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 

(ก) เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

กรณีที่เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐมิใชการปฏิบัติหนาที่  หนวยงาน
ของรัฐมีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ผูนั้นชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มตามจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น  และเจา
หนาที่ไมไดรับสิทธิตามมาตรา 8  วรรคสอง วรรคสาม  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 นี้  กรณีนี้จะเห็นไดวาจริงๆแลวเปนการที่เจาหนาที่  ในฐานะเอกชนคนหนึ่งกระทําละเมิดตอคนอื่น
คือหนวยงานรัฐโดยไมเกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐถาจะเรียกรองใหเจาหนาที่รับผิดแลวเจา
หนาที่ไมชําระ  หนวยงานของรัฐก็ตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม 

(ข) เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

กรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่เหลานั้นจะ
ตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้นใหแกหนวยงานของรัฐ  การที่ตองรวมกันรับผิดดัง
กลาวนี้ก็จะตองนําเอาประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาพิจารณา  คือกรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกัน
กระทําละเมิด  แตไมสามารถสืบรูตัวไดแนวาเจาหนาที่คนไหนเปนผูกอใหเกิดความเสียหายนั้นดวย  ก็อาจจะนํา 
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ทั้งหลักการหลายคนรวมกันกระทําละเมิด  ตามมาตรา 43235 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  หรืออาจ
ถูกเรียกรองใหรับผิดใชคาสินไหมทดแทนอยางเปนลูกหนี้รวมตามหลักในมาตรา 29136 แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย 

โดยกรณีนี้ในเบื้องตนหนวยงานของรัฐ มีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว  
แตหากเจาหนาที่ไมยอมใชคาสินไหมทดแทน  หนวยงานของรัฐจะออกคําส่ังตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนภายในกําหนดไมไดเพราะ
การที่หนวยงานของรัฐจะมีอํานาจตามบทบัญญัติมาตราดังกลาว  เฉพาะในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่  ดังนั้นในกรณีนี้เปนกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่มิใช
การกระทําในการปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐก็จะตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม  เทานั้น 

จากที่ไดกลาวมาทั้งหมด  การกระทําละเมิดทั้งในความสัมพันธระหวางเจาหนาที่รัฐ (ในนาม
หนวยงานของรัฐ) กับเอกชน  และกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐเสียเอง  ตามไดแยก
อธิบายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  รวมทั้งระเบียบสํานักนายกรัฐ
มนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ที่ไดกําหนดราย
ละเอียดในการเรียกรองดําเนินการในคดีพิพาททางละเมิดแลวนั้น  จะมีทั้งการใชสิทธิที่เอกชนผูเสียหาย หรือ
หนวยงานของรัฐ  ผูเสียหายอาจดําเนินการใชสิทธิทางศาล  หรือกรณีใชสิทธิเรียกรองตางๆหรืออาจเรียกวาเปน
การใชสิทธิเรียกรองคดีละเมิดดังกลาว  ใหเปนลักษณะคดีปกครอง  ในการออกคําส่ังอยางใดๆออกไป  สืบเนื่อง
มาจากมูลเหตุจากคดีละเมิดที่เกิดขึ้นจากกรณีใดๆ  ตามที่ไดกลาวอธิบายมาแลวนั้น 

อยางไรก็ตาม  จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 นั้น  มิไดเปนบทบัญญัติกําหนดเขตอํานาจศาล  เพราะขณะนั้นก็มีเพียงระบบศาลยุติธรรม  ที่กําหนดหลัก
เกณฑวาจะฟองหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  ฝายใดไดบางหรือไม  ในลักษณะการกระทําอยางใด  เทานั้น  และ
นอกจากนี้ยังเพิ่มชองทางในการที่ผูเสียหายจะสามารถเรียกรองตอหนวยงานของรัฐได  อาจเรียกไดวา  การใช
สิทธิเรียกรองเปนคดีปกครอง  โดยจะเห็นจากความสัมพันธระหวางบทมาตรา 11 และมาตรา 14 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  กําหนดไวมีการเชื่อมโยงไปสูการฟองคดีขอพิพาททาง
ละเมิดนั้นตอศาลปกครองที่จะไดจัดตั้งขึ้น และในกรณีตามมาตรา 12 และมาตรา 13 ประกอบกับหลักเกณฑใน 

 

                                                  
                              35 มาตรา 432 “ถาบุคคลหลายคนกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นโดยรวมกันทําละเมิด  ทานวาบุคคลนั้น
จะตองรวมกันรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้น...” 
                            36 มาตรา 291 ถาบุคคลหลายคนจะตองกระทําการชําระหนี้โดยทํานองซึ่งแตละคนจําตองชําระหนี้สิ้นเชิงไซร  
แมถึงวาเจาหนี้ชอบที่จะไดรับชําระหนี้สิ้นเชิงไดเพียงครั้งเดียว (กลาวคือ ลูกหนี้รวมกัน) ก็ดี  เจาหนี้จะเรียกชําระหนี้จากลูกหนี้แต
คนใดคนหนึ่งสิ้นเชิงหรือแตโดยสวนก็ตามแตละเลือก  แตลูกหนี้ทั้งปวงก็ยังคงตองผูกพันอยูทั่วทุกคนจนกวาหนี้นั้นจะไดชําระ 
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ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลกเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.
2539 ในกรณีใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน ที่ถือวาเปนคําส่ัง
ทางปกครองนั้น และสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยการยึดหรืออายัดทรัพยของเจาหนาที่ออกขาย
ทอดตลาด หรืออาจใชสิทธิฟองคดีก็ได และในสวนทางฝายเจาหนาที่ผูไดรับคําส่ังดังกลาว ก็มีสิทธิฟองโตแยงคํา
ส่ังนั้นตอศาลไดเชนกัน  

โดยเมื่อศึกษาแลวจะเห็นไดวาผูรางกฎหมายนําเอาแนวความคิดมาจากสภาแหงรัฐของ
ประเทศฝรั่งเศส ที่ศาลปกครองจะมีเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของรัฐหรือเรียก
วาฝายปกครอง ที่เปนการกระทําของเจาหนาที่ที่เรียกวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ที่ถือวาเปนการ
กระทําของรัฐ ที่รัฐจะตองรับผิดชอบ และอยูในการตรวจสอบของศาลปกครองและมีการวางหลักกฎหมาย
เฉพาะเปนพิเศษ ซึ่งมีการวางหลักขยายไปถึงการที่รัฐตองรับผิดแมในกรณีที่ไมมีการกระทําละเมิดก็ตามแตก็มี
ลักษณะเปนการจัดตั้งกองทุนขึ้นมาเพื่อทําหนาที่จายคาเสียหายจากการกระทําดังกลาว แตอยางไรก็ตามมี
ขอยกเวนที่ใหการกระทําละเมิดของรัฐไปอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมมีความเหมาะสมกวา เชนการกระทํา
ละเมิดที่เกิดจากยานพาหนะ การรับผิดของครูในการละเมิดที่เกิดขึ้นตอนักเรียน ซึ่งเปนการออกกฎหมายมาเปน
ขอยกเวนโดยเฉพาะ เปนตน สวนการกระทําโดยสวนตัวของเจาหนาที่ที่กระทําเกิดเปนการละเมิดนั้นจะตอง
พิจารณาตามหลักกฎหมายแพงทั่วไป และในสวนกรณีความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่นั้น ในฝรั่งเศสจะยิ่ง
ถือวาเปนความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน ที่ศาลปกครองมีเขตอํานาจในการตรวจสอบการกระทําดังกลาว
ที่ศาลยุติธรรมไมสามารถเขามามีเขตอํานาจได อยางไรก็ตามในปจจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เปนองคกรศาลอีกระบบหนึ่งที่มีการ
กําหนดเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวของกับการกระทําที่เกิดขึ้นจากฝายปกครองในการกระทํา
ตางๆ  โดยเฉพาะไดกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครอง  ในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ไวโดยเฉพาะแลวและมีลักษณะในการจํากัด ดังนั้นการที่พระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ที่กําหนดชอง
ทางเรียกรอง ฟองรอง ออกคําส่ัง ที่สามารถนําคดีสูเขตอํานาจทั้งศาลปกครองและยุติธรรมก็ไดหรือในบางกรณี
เปนคดีที่เมื่อพิจารณาจากเขตอํานาจศาลปกครองแลวเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจ จึงจําเปนตองศึกษาถึงศาล
ปกครองเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐ ใน
หัวขอตอไป 
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4.3 หลักเกณฑ ขอบเขต  ที่มาในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐของศาลปกครอง  ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ในการศึกษาสามารถแยกศึกษาตั้งแต แนวความคิดการจัดตั้งศาลปกครอง  ความจําเปนใน
การจัดตั้ง  การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  โครงสรางศาลปกครอง  จนมาถึงการกําหนดเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐ  ในการกระทําลักษณะใดบาง  
โดยแยกศึกษาไดดังนี้ 

4.3.1  แนวความคิด  ที่มาการจัดตั้งศาลปกครอง  โครงสรางศาลปกครองและการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

กอนที่จะเขาไปศึกษาถึงเขตอํานาจศาลปกครองที่กําหนดใหมีอํานาจพิจาณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง จะขอแยกศึกษาถึงความเปนมาของการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้น  ไดดังนี้ 

(1) แนวความคิดที่มาของการจัดตั้งศาลปกครอง 

จากการศึกษาจะเห็นวา  ในอดีตที่ผานมาไดมีการจัดตั้งองคกรที่เปนที่มาของศาลปกครอง  
เปนรูปแบบทดสอบที่จะจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในอนาคต  คือมีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ขึ้นในคณะ
กรรมการกฤษฎีกา มีอํานาจหนาที่คลายสภาแหงรัฐของประเทศฝรั่งเศส  โดยใหมีอํานาจหนาที่วินิจฉัยเรื่องรอง
ทุกข  ที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานฝายปกครองหรือเจาหนาที่รัฐ  ซึ่งก็ไดมีการดําเนินการเรื่อยมา  และใน
การพิจารณาคดีขอพิพาทตางๆ  ก็อาจนําคดีขึ้นฟองยังศาลยุติธรรมได  ตอมาเห็นวาการพิจารณาคดีปกครอง
โดยศาลยุติธรรมไมเหมาะสม  จึงไดมีแนวคิดในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  จนกระทั่งตอมาไดมีการประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  กําหนดใหมีการจัดตั้งศาลปกครองโดยกําหนดใหมี
ลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษ ที่มีความเชี่ยวชาญในการพิจารณาคดีขอพิพาททางปกครอง  โดยแยกตางหาก
จากระบบศาลยุติธรรม  ในลักษณะศาลคู  เพื่อใหมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครองโดยเฉพาะ และมีการแตงตั้งตุลา
การศาลปกครองเอง  โดยพิจารณาจากบทบัญญัติ  มาตรา 276 แหงรัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 

“มาตรา 276 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราช
การ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา  หรือใน
กํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวน
ทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่อง
มาจากการกระทํา  หรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทอง 
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ถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น  ตองปฏิบัติตามกฎหมายหรือเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวย
ราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น  ตองรับผิดชอบใน
การปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติใหมีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน  และ
จะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็ได “  

ตอมาเมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ.2544ไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้น  ซึ่งกําหนดใหมีโครงสรางคือ  การจัดตั้งศาลปกครอง
สูงสุด  และศาลปกครองชั้นตน  ซึ่งในที่นี้การศึกษาเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิด  ของเจาหนาที่ หรือ  หนวยงานทางปกครอง  เฉพาะในเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน  และ
จะศึกษาเฉพาะเรื่องเขตอํานาจศาลเหนือคดีประเภทใด  ไมเกี่ยวกับเขตอํานาจเหนือพื้นที่ตางๆ  โดยโครงสราง
ของศาลปกครองมีดังนี้ 

โครงสรางของศาลปกครอง 

กําหนดใหมีศาลปกครอง 2 ชั้นศาล37 คือ 

(ก) ศาลปกครองสูงสุด 

(ข) ศาลปกครองชั้นตนซึ่งแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

 (1) ศาลปกครองกลาง 

 (2) ศาลปกครองในภูมิภาค 

โดยในสวนนี้จะไมขอกลาวในรายละเอียด  แตจะศึกษาเฉพาะเขตอํานาจของศาลปกครอง
เหนือคดีขอพิพาทในลักษณะเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครอง  และขอกลาว
เฉพาะอํานาจของศาลปกครองชั้นตน  เพราะคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด  ไดแกคดีดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของ “คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท” ตามที่ที่ประชุมในหมู
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

 

 

 

                                                  
                             37 ดูรายละเอียดในมาตรา 7, 8, 103, 112 ตามลําดับ  แหงพระราชบัญญัติต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองพ.ศ 2542 
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(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา  หรือกฎที่ออกโดยคณะ
รัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

(3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 

(4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองชั้นตน 

จะเห็นไดวา  ในการจะวินิจฉัยวาคดีละเมิดใดอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  หรือไมจะ
ตองดูบทบัญญัติจากเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน  เปนหลัก  เพราะศาลปกครองสูงสุดก็มีฐานะเปนศาล
อุทธรณ  ศาลฎีกาในการพิจารณาคดีที่โตแยง  อุทธรณคําพิพากษาศาลชั้นตน  ซึ่งโดยที่วิทยานิพนธนี้จะขอ
กลาวเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองชั้นตนในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงาน
ของรัฐเทานั้น 

นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กําหนดใหมีการโอนเรื่องรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ในเรื่องที่อยูในระหวางการพิจารณา หรือที่มี
คําวินิจฉัยแลวแตนายกรัฐมนตรียังมิไดส่ังการ ใหโอนไปเปนคดีของศาลปกครองกลาง ตามมาตรา 103 แหงพระ
ราชบัญญัติดังกลาว ประกอบกับ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2542 มาตรา 8 
กําหนดใหยกเลิกบทบัญญัติวาดวย กรรมการวินิจฉัยรองทุกข  จึงทําใหเห็นไดวาเมื่อศาลปกครองเปดดําเนินการ  
จึงทําใหเรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาอยู หรืออยูในขอบเขตการรองทุกขได ก็จะมาอยูที่
ศาลปกครอง   แตศาลปกครองจะมีอํานาจวินิจฉัยไดหรือไม จะตองพิจารณาวาคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครอง หรือไมตอไป  ซึ่งในกรณีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ก็ไดมีกําหนดไวใหอยูในเขตอํานาจศาลปก
ครอง แตก็จะมีขอพิพาททางละเมิดบางกรณีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  แตมีชองทางที่ใหคดีดังกลาว
สามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยจะไดอธิบายแยกแยะลักษณะการกระทําละเมิดในของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานของรัฐที่เกิดจากการกระทําในลักษณะตางๆในหัวขอตอไป 

4.3.2 การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางปกครอง
ในลักษณะตางๆที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐหรือฝายปกครองที่เกี่ยวของ 

ในการศึกษาเรื่องกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของ
เจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครองนั้นจริงๆแลวการที่กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยในคดี
เรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้น  เปนเรื่องที่มีมูลเหตุจากการกระทําในดานตาง ๆ ซึ่งการกําหนดเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามพระราชบัญญัติตามอํานาจศาลปกครองและวิธีพิจารณาการปกครอง พ.ศ. 2542 นี้ไดกําหนด
เขตอํานาจศาลปกครองในแงการยกเลิก เพิกถอน ในการกระทําในลักษณะนิติกรรมการปกครอง อันไดแกกฎ คํา
ส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่นใด รวมตลอดถึงการกระทําโดยไมเปนธรรม ไมสุจริต ใชดุลพินิจโดยไมชอบ ละเลยหนา 
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ที่ตอการกระทํา ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา จากการกระทําการดังกลาวรวมถึงการพิจารณาคดีขอพิพาทในทาง
ละเมิดที่เกี่ยวกับการกระทําของหนาที่หรือฝายปกครองในลักษณะตาง ๆ ซึ่งจะกลาวในรายละเอียดตอไปและ
นอกจากนี้ยังถึงคดีขอพิพาทในสัญญาทางปกครองดวย รวมถึงการเปดชองใหการกําหนดใหมีเขตอํานาจเหนือ
คดีขอพิพาทอื่นตามที่ขอกฎหมายกําหนดดวย แตในวิทยานิพนธฉบับนี้จะศึกษาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานปกครองรวมถึงพิจารณารวมกับพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะเห็นไดวาจากการศึกษาจะมีชองทางเรียกรอง ฟองรองคดีขอ
พิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานการปกครองไดในชองทางใดบางที่กอใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาล 
และคดีขอพิพาทเจาหนาที่หรือหนวยงานลักษณะการปกครองลักษณะใดบางจะเปนขอพิพาทที่นําสูเขตอํานาจ
ขององคกรตุลาการใดระหวางศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  

กอนที่จะไปศึกษาเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองจะขออธิบายถึงเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดี
ขอพิพาทดานตาง ๆ ตามมาตรา 9 ที่มีความเชื่อมโยงกับคดีขอพิพาทในการละเมิด โดยจะวิเคราะหลงไปในเขต
อํานาจของศาลปกครองในสวนการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดแตจะไมขอกลาวถึงคดีในสวนสัญญา
ทางปกครองและคดีปกครองตามกฎหมายเฉพาะอื่น เพราะอยูนอกขอบเขตการศึกษาของวิทยานิพนธและมีราย
ละเอียดมากที่จะตองแยกศึกษาอีกเรื่องหนึ่ง ซึ่งในเรื่องเขตอํานาจการปกครองนี้ไดกําหนดขอยกเวนเขตอํานาจ
ศาลปกครองไวตอนทายของมาตรา 9  

มาตรา 9 วรรคสอง เรื่องดังตอไปนี้ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(1) การดําเนินคดีเกี่ยวกับวินัยทหาร 

(2) การดําเนินของคณะกรรมการตุลาการตามระเบียบวาดวยอํานาจกฎหมายตุลาการ 

(3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย
สินทางปญญาและการคาระหวางประเทศหรือศาลชํานัญพิเศษอื่น ๆ  

ดังนั้นวิทยานิพนธฉบับนี้จะพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจา
หนาที่หรือหนวยงานของรัฐหรือเรียกวาหนวยงานทางปกครอง เพื่อใหเกิดความชัดเจนวามีเขตอํานาจเหนือ
เฉพาะการกระทําขององคกรที่ใชอํานาจทางปกครองเทานั้น ในคดีขอพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(1)-(3) ซึ่งมี
รายละเอียดมาก โดยจะเนนศึกษาเขตอํานาจขององคกรพิจารณาทางคดี ขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานของรัฐในการกระทําละเมิดในลักษณะการบริหารตามปกติที่อาจเกิดเหตุละเมิดเปนนิติเหตุทั่วไป ที่มี 
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ปญหาวาจะฟองคดีละเมิดดังกลาวนั้นควรสูการพิจารณาวินิจฉัยแหงคดีปกครองยังศาลปกครองหรือระบบศาล
ยุติธรรม ในกรณีนี้จึงศึกษาถึงเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทคดีทางละเมิดที่เกิดจากการ
กระทําทางปกครองตาง ๆโดยศึกษาจากคําส่ังศาลปกครองสูงสุด หรือคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจ
หนาที่ระหวางศาลในคดีที่เกี่ยวกับขอพิพาททางละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดังนี้ 

 

 

4.3.2.1 ตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง (1)  

“คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากการกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอก
เหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นหรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการไมเปนธรรมหรือมีลักษณะการสรางขั้น
ตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดแกประชาชนเกินสมควร ถือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ” 

จากบทบัญญัติดังกลาว จึงทําใหอาจกลาวไววาเปนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําการ
ปกครองฝายเดียว ซึ่งอาจแยกออกเปนการกระทํา 2 ประเภทใหญ 38 คือการกระทําในทางกฎหมาย หรือที่เรียก
วา “นิติกรรมทางปกครอง” หรือ เรียกวาคําส่ังทางปกครอง และอีกสวนเปนการกระทําทางกายภาพ หรือที่เรียก
วา “การปฏิบัติการ” ที่เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไปของฝายปกครองไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจ
ตามกฎหมายโดยตรง สวนการกระทําทางปกครองที่กลาวมาเปนการใชอํานาจที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ
สามารถดําเนินไดฝายเดียวโดยไมจําเปนตองใหเอกชนยินยอมกอน ไมวาจะเปนลักษณะเปนกฎ เชนออกพระ
ราชกฤษฎีกา ออกกฎหระทรวง หรือออกคําส่ังทางปกครอง เชน คําส่ังอนุญาติ  คําส่ังอนุมัติ ซึ่งเปนในกรณีของ
นิติกรรมทางปกครอง หรือกรณีที่มาจากการปฏิบัติการใด ๆ ของเจาหนาที่ เชน การกอสรางสะพาน ถนน ขุด
ลอกคูคลองสาธารณะเปนตน ซึ่งเมื่อไดเห็นถึงวัตถุประสงคในการกําหนดเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทลักษณะนี้จะแตกตางจากฝรั่งเศส ซึ่งเมื่อมาพิจารณาแบงแยกคดีประเภทนี้ ศาลปกครองมีอํานาจ 

 

 

 

 

                                                  
                            38 นิยาม มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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พิจารณาหรือส่ังหามการกระทําทางปกครองได ถาเห็นวาการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายโดยอาจแยก
อธิบายละเอียดตาม ม. 9วรรคแรก(1 )ไดดังนี3้9 

1) เปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ การกระทําโดยไมมีอํานาจไดแก กรณีที่ผูที่กระทําไมมี
ฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมายหรือกรณีที่ผูกระทําการมีฐานะ
เปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมาย แตไมใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องนั้น ๆ เชน ในเรื่องใบอนุญาตสถานบริการ พระราชบัญญัติสถาน
บริการ พ.ศ. 2509 กําหนดใหอํานาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเปนของผูบัญชาการตํารวจนครบาล
สําหรับกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอื่น ๆ หากเจาหนาที่คนอื่น ๆ ไปกระทําการก็ถือวาเปน
การกระทําโดยไมมีอํานาจการปกครองมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนได 

2) เปนการกระทํานอกอํานาจหนาที่ เหตุในกรณีนี้ ความจริงแลวอาจรวมเปนเหตุเดียวกับ
พวกแรก ไดเพราะตางก็เปนเรื่องของความบกพรองเกี่ยวกับอํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาที่นั่นเอง แตก็ได
แยกไวเพื่อความชัดเจนวาความบกพรองในอํานาจหนาที่ มีการกระทํานอกอํานาจหนาที่อีกซึ่งหมายความวา
หนวยงานหรือเจาหนาที่ที่เปนหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมายอยูแลว และ
มีอํานาจหนาที่ที่จะดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งดวย เพียงแตไดกระทําการไปนอกเหนืออํานาจหนาที่ที่ตนมีอยู 
เชน กรณีการใชอํานาจขององคการปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย โดยหลักจะมีอํานาจจํากัดเฉพาะในเขตพื้นที่
การปกครองของตนเทานั้น ถาองคการทองถิ่นใดทํานอกเขตอํานาจพื้นที่ ก็ถือวาเปนการกระทํานอกอํานาจหนา
ที่ ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนได 

3) เปนการกระทําที่ไมถูกตองตามกฎหมาย ในดานนี้เปนเหตุที่มีความหมายกวางมากที่สุด
การกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือการกระทํานอกอํานาจหนาที่ ก็เรียกไดวาเปนการกระทําไมถูกตองตามกฎหมาย 
โดยการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองมักสอดคลองกับอํานาจหนาที่พื้นฐานของศาลปกครองทั้งดูจากสาธารณ
รัฐฝร่ังเศส และสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีก็จะตั้งศาลปกครองแยกจากระบบศาลยุติธรรม ในการนี้เพราะศาล
ยุติธรรมมีอํานาจเฉพาะแตในอํานาจตามบทกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองเปนองคกรที่มีอํานาจควบคุมตรวจสอบ
การชอบดวยกฎหมายของการกระทําการปกครองซึ่งเมื่อพบวาไมชอบดวยกฎหมายก็สามารถเพิกถอนไดจึงเปน
เหตุที่ศาลสามารถใชเปนหลักเกณฑในการเพิกถอนการกระทําการปกครองจึงตองมีความหมายและขอบเขตให
ชัดเจนซึ่งในกรณีนี้จึงควรจะหมายถึงกรณีตาง ๆ ที่ไดกลาวมาแลวซึ่งไดแก กรณีที่ฝายปกครองกระทําโดยสําคัญ
ผิดในขอเท็จจริง สําคัญผิดในขอกฎหมายหรือการปรับขอเท็จจริงของกฎหมายที่ผิดพลาดเชน กรณีที่ผูบังคับ 
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บัญชามีคําส่ังไมใหเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกราชการรายหนึ่งโดยเห็นวาขาราชการรายนั้นปฏิบัติการไมดี แตขอ
เท็จจริงไมเปนเชนนั้น ในกรณีนี้ใหถือวาคําส่ังไมเล่ือนขั้นเงินเดือนเปนคําส่ังที่ผิดพลาดและเปนคําส่ังที่ไมถูกตอง
ตามกฎหมาย 

4) การกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน ก็เปนเหตุหนึ่งที่เรียกวาการกระทําโดยไมชอบ
ดวยกฎหมาย แตก็บัญญัติไวเพื่อความชัดเจน เชน กฎหมายวาการกระทําการปกครองในรูปแบบตางๆ จะตอง
ทําเปนหนังสือหรือกําหนดใหการกระทําจะตองผานการพิจารณาขององคกรใดองคกรหนึ่งเพื่อขอคําปรึกษาหรือ
ความเห็น หากไดมีการกระทําโดยไมผานตามขั้นตอนดังกลาว ถือวาเปนการกระทําที่ไมชอบดวยเหตุนี้ 

5) เปนการกระทําที่ไมถูกตองดวยวิธีการ อันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํา
นั้นเปนกรณีที่มีการกระทําการปกครองอยางใดอยางหนึ่ง โดยทั่วไปหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่จะตองปฏิบัติ
ตามวิธีการตาง ๆ ซึ่งมีรายละเอียดและลักษณะที่หลากหลายตามสภาพงานเพื่อใหการดําเนินงานของฝายปก
ครองมีประสิทธิภาพและเกิดความรวดเร็ว บางครั้งฝายปกครองจะตองปรับวิธีการตาง ๆ ในเหมาะสมกับสถาน
การณตาง ๆ ดวย ดวยเหตุนี้จึงตองกําหนดมุงหมายเฉพาะการกระทําที่ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นเทานั้น ที่จะกระทบตอความสมบูรณของการกระทําการปกครอง ยกตัวอยาง 
กรณีตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติวา “ในกรณีที่คําส่ัง
ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณีเจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และมีโอกาสโตแยง และแสดงพยานหลักฐานของตน” ดังนั้นหากฝายปกครองออกคําส่ังที่มีลักษณะดังกลาวโดย
ไมใหคูกรณีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสโตแยงก็ถือวาเปนการกระทําที่ไมถูกตองตามวิธี
การสําคัญที่กําหนดไว ศาลปกครองก็มีอํานาจเพิกถอนได 

6) เปนการกระทําโดยไมสุจริต อยางไรจึงจะเรียกวาเปนการกระทําไมสุจริตนั้น โดยพิจารณา
จากมูลเหตุ (Motif) ของเจาหนาที่ในการปกครองนั้น ๆ เปนตนวาเจาหนาที่รัฐผูนั้นไดดําเนินการโดยใชเหตุผล
สวนตัวหรือโดยกลั่นแกลงผูรับคําส่ังทางปกครองหรือไม เชนขาราชการรายหนึ่งมีเรื่องขัดใจกับผูบังคับบัญชา
โดยขาราชการรายนั้นไดรองเรียนตามกฎหมายของผูบังคับบัญชาฝายผูบังคับบัญชาไมพอใจจึงแตงตั้งคณะ
กรรมการสอบสวนวินัยรายแรงโดยอางวาการกระทําดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานตางๆ กรณีนี้
เห็นไดวาการแตงตั้งคณะกรรมการโดยไมสุจริตคือใชอํานาจโดยมีวัตถุประสงคเกิดจากความไมพอใจสวนตัวซึ่ง
ในกรณีนี้มีความคาบเกี่ยวกับความผิดทางอาญาที่มีเจตนาใหผูอื่นไดรับความเสียหายซึ่งในกรณีนี้กําหนดให
ศาลปกครองมีอํานาจยกเลิกเพิกถอน ส่ังการใดๆ เพื่อควบคุมการตรวจสอบการบริหารงานใหถูกตองเหมาะสม 
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7) เปนการกระทําที่เลือกทําในลักษณะไมเปนธรรม เหตุนี้เปนหลักการที่ไมเห็นชอบดวย
กฎหมาย สอดคลองกับไมเปนธรรมในความเสมอภาคหรือความเทาเทียมกันอันเปนสิทธิขั้นพื้นฐานของรัฐธรรม
นูญ เพื่อรับรองและคุมครองไว 

8) เปนการกระทําที่มีลักษณะการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน ก็เปนอีกหลักที่รัฐธรรมนูญคุม
ครองไว ซึ่งก็เปนกรณีที่การจะมีการกระทําการปกครองอยางใดอยางหนึ่งหากจะมีขั้นตอนใดที่จะตองปฎิบัติตาม 
ก็ตองเปนขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ถาปรากฏวาฝายปกครองไดใหเอกชนปฏิบัติตามขั้นตอนที่
กฎหมายไมไดกําหนดไวแตเปนส่ิงที่รัฐสรางขึ้นเองก็เปนการกระทําที่ไมชอบดวยตามกฎหมาย 

9) เปนการกระทําที่สรางภาระที่สรางใหแกประชาชนตามความสมควร ความหมายก็มี
ลักษณะการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนแตกรณีที่สรางภาระใหเกิดแกประชาชนเปนการพิจารณาในแงภาระเกิน
สมควรหรือไมภาระในที่นี้อาจเปนภาระอยางใดอยางหนึ่งเชนภาระทางดานคาใชจายหรือภาระที่ตองงดเวนการ
กระทําใด ๆ ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนได 

10) เปนการกระทําที่ใชดุลพินิจในทางมิชอบ อํานาจดุลพินิจก็เปนอีกเรื่องที่กฎหมายกําหนด
ใหเจาหนาที่ในการเลือกพิจารณาในการตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไม เพราะในทุก ๆ การกระทํากฎหมายไม
สามารถบัญญัติหลักเกณฑใหชัดเจนแนนอนจึงตองใหผูปฏิบัติงานมีดุลพินิจการกระทําการอยางใดอยางหนึ่งที่
กฎหมายกําหนด ซึ่งโดยปกติศาลไมควรมีบทบาทเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวเพราะเทากับวา
ศาลใชอํานาจหนาที่นั้นเอง แตอยางไรก็ตามการใชดุลพินิจของหนวยงานตองเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย
ซึ่งเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ศาลปกครองก็คงตรวจสอบได 

จากการที่ไดกลาวถึงเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคแรก(1) ซึ่งไดแยกอธิบาย
รายละเอียดขางตนก็จะเห็นวาการกระทําในลักษณะดังกลาวเกิดจากการกระทําในลักษณะเปนนิติกรรมทางการ
ปกครองไมวาจะเปนในรูป กฎ คําส่ังทางปกครอง โดยที่คําส่ังทางปกครอง สวนมากเปนเรื่องของทางราชการ 
หรือเจาหนาที่ ที่ออกคําส่ังที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของเอกชน ในรูปแบบเรียกวา”คําส่ังทางปกครอง” 
เชน คําส่ังใหร้ือถอนอาคารที่มีลักษณะเปนอันตรายตอสาธารณะตามกฎหมายควบคุมอาคาร  การเพิกถอนหรือ
พักใชใบอนุญาตประกอบอาชีพเวชกรรมหรือวิชาชีพอื่น  คําส่ังรับหรือไมรับจดทะเบียนเครื่องหมายการคา  
เปนตน  นอกจากนี้ยังมีกรณีเจาหนาที่ราชการฟองราชการ ในกรณีที่ทางราชการหรือหนวยงานทางปกครองได
ออกคําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิหนาที่เปนการสวนตัว เชน คําส่ังที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ
ขาราชการ ไดแก คําส่ังลงโทษทางวินัย คําส่ังใหออกจากราชการไวกอน  คําส่ังพักราชการในระหวางการสอบ 
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สวนทางวินัย นอกจากนี้ยังมีคําส่ังอื่นๆที่สืบเนื่องมาจากการกระทําละเมิด ที่เกิดจากการตีความขององคกรที่มี
อํานาจหนาที่ เชน คณะกรรมการกฤษฎีกา ตามที่ไดกลาวไวคือ  กรณีคําส่ังใหเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ชดใชเงินที่หนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายคืนแกหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 ดังนั้นเมื่อเจาหนาที่เห็นวาคําส่ังดังกลาว
ไมชอบ ก็สามารถฟองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตอศาลปกครองซึ่งศาลปกครองมีเขต
อํานาจในการพิจารณา และมีคําส่ังเพิกถอนแกไขเปลี่ยนแปลงได หรือส่ังหามกระทําทั้งหมดหรือบางสวน จึงมัก
เรียกคดีปกครองประเภทนี้วาเปน คดีขอให เพิกถอนกฎ คําส่ัง หรือส่ังหามการกระทํา โดยพิจารณาจากเหตุการ
กระทําตางๆ ดังกลาวขางตน ซึ่งสอดคลองกับหลักการกําหนดใหการกระทําของฝายปกครองที่มิชอบดวย
กฎหมายอาจถูกยกเลิกโดยศาลปกครอง โดยในกรณีนี้มีคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลคือกรณีที่
หนวยงานของรัฐใชอํานาจตามมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
คือ 

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 20/2545 40  กรณีที่  นาย สและนาย ก ขาราช
การสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย ไดรับการแตงตั้งเปนอนุกรรมการบริหารโครงการวิจัยโรคเอดส  มีหนาที่ควบคุมดู
แลการเก็บรักษาและการเบิกจายเงินของผูใตบังคับบัญชา คือ นาย ท แตไดกระทําโดยประมาทเลินเลอลงลาย
มือชื่ออนุมัติใหมีการเบิกจายเงินใบถอนเงินโดยมิไดขีดเสนหนาจํานวนเงินและตัวอักษรเพื่อปองกันมิใหมีการ
พิมพจํานวนเงินเพิ่ม อันไมเปนไปตามทางการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการเบิกจายเงิน จนเปนเหตุใหสํานักงาน
ปลัดทบวงมหาวิทยาลัยไดรับความเสียหาย กรณีนี้จึงถือวาเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  และหนวยงานของรัฐใชอํานาจออกคําส่ัง
เรียกให นายก และนาย ส ชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากการกระทําละเมิดเกิดในขณะปฏิบัติหนาที่ซึ่งไดฟอง
ตอศาลปกครองใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาว 

ในคําวินิจฉัยนี้จะมีความเกี่ยวพันกับทั้งมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในกรณีที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังใหเจาหนาที่ของรัฐชําระเงินที่เกิดจากการ
ละเมิด โดยสามารถโยงสูเขตอํานาจศาลปกครองไดในกรณีที่มีการตีความวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 
ที่ผูบังคับบัญชาละเลยในการปฏิบัติหนาที่ และเปนการละเมิดที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จึงโยงมา
วาเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งผูเขียนเห็นวา ในขอเท็จจริงในกรณีนี้ ในเบื้องตนมูลเหตุเกิดจากเจา
หนาที่คนหนึ่งซึ่งเปนผูใตบังคับบัญชาไกกระทําการเบียดบังเอาเงินไป ซึ่งเขาลักษณะเปนการกระทําผิดยักยอก 
ที่ไมถือไดวาเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือกรณีใดๆไดเลย และ
หนวยงานของรัฐก็ไดฟองเจาหนาที่ผูนั้น รวมทั้งผูบังคับบัญชาทั้งสองคนตอศาลแพงแลว กรณีมาสูคณะ 

 

 

                                                  
                                        40 คําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 20/2545 
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กรรมการวินิจฉัยเขตอํานาจระหวางศาลก็เนื่องจาก ผูบังคับบัญชาทั้งสองอางวาเปนการละเมิดที่เกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย จึงอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลก็
เห็นเชนนั้นจึงวินิจฉัยวาเปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง จึงทําใหเห็นไดวาเกิดปญหาเขตอํานาจ
ศาลปกครองขึ้นไดเพราะเปนกรณีที่มีการเชื่อมโยงใหคีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองได ทั้งๆที่กฎหมายไดมีการบัญญัติเขตอํานาจในการพิจารณาไวโดยเฉพาะแลว โดยจะไดทําการ
วิเคราะหในบทวิเคราะหตอไป 

4.3.2.2 ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) 

“คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานการปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตาม
ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร” 

กรณีดังกลาวเปนคดีขอพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยตอหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
ซึ่งเปนกรณีที่มีหนาที่กระทําแตละเลยหรือกระทําการดวยความลาชาเกินสมควร เชน กรณีการรับจดทะเบียน
เรื่องใดที่กฎหมายหรือระเบียบภายในระบุวา  ใหพิจารณารับจดทะเบียนหรือไมภายใน 30 วัน หากพนกําหนด
ถือวาปฏิบัติหนาที่ลาชา หากไมมีการกําหนดเวลาดังกลาวไว ก็ตองพิจารณาตามปกติวิสัยวาเรื่องนั้นตองใชเวลา
เทาใด  หากพนกําหนดเวลาดังกลาวไปแลวก็ถือวาเปนการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร   ในกรณีนี้ศาลปก
ครองมีอํานาจพิพากษาสั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของปฏิบัติหนาที่ภายในเวลาที่
ศาลปกครองกําหนด 

ในกรณีจากการเปรียบเทียบเขตอํานาจของศาลปกครองในตางประเทศก็มีความสอดคลอง
กันซึ่งในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีก็เปนประเภทคําฟองที่ใหฝายปกครองกระทําการ 
(Verpflichtungsklage) ซึ่งก็มีความเหมาะสมใหศาลปกครองไปตรวจสอบในการกระทําดังกลาว 

โดยในกรณีนี้มีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่เปนคดีขอพิพาทในลักษณะละเลยตอหนาที่ หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชา ที่เชื่อมโยงกับมาตรา11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539  
ในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอบุคคลภายนอก ที่ผูเสียหายมีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทด
แทนจากหนวยงานของรัฐได 2 วิธี ดังที่ไดกลาวมาแลวคือ ฟองคดีตอศาลซึ่งจะสามารถฟองคดีตอศาลไดโดย
ตรงหรือไมนั้นจะตองพิจารณาในหัวขอตอไป หรือกรณีตามมาตรา11 ที่เมื่อมีคํารองขอ หนวยงานของรัฐมีหนาที่
พิจารณาคําขอดังกลาวใหเสร็จภายใน 180 วัน หากพิจารณาไมเสร็จ ผูเสียหายมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองวา
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ลาชา41 

 

 

                                                  
                                      41 ฤทัย  หงสสิริ  .”การฟองคดีละเมิดตอศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ 3 เลมที่ 1 
มกราคม- เมษายน 2546 น.73 
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คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 97/2544 ลูกจางกรมคุมประพฤติผูถูกฟองคดีที่ 1 ขับขี่รถยนตของ
ผูถูกฟองคดีที่1 ดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง ชนจักรยานยนตของผูฟองคดี เปนเหตุใหไดรับบาดเจ็บ
สาหัส และจักรยานยนตไดรับความเสียหาย ผูฟองคดีไดมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีที่1 ชดใชคาเสียหาย  แตไม
ไดรับการติดตอใดๆ จึงรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  และคดีโอนมาเปนของศาลปกครองกลาง  ซึ่ง
เมื่อผูถูกฟองคดีที่หนึ่งมีหนาที่ดําเนินการภายในกําหนดเวลาดังกลาว ตามมาตรา11  เมื่อเวลาตามกฎหมายสิ้น
สุด  แลัวผูฟองคดียังไมไดรับแจงผลการพิจารณา จึงเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรานี้ 

จึงเห็นไดวาสามารถเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองไดตามมาตรานี้เชนกัน จึงเกิด
เปนปญหาเขตอํานาจศาลปกครองได 

4.3.2.3 ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติเขตของ
ศาลอํานาจปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดย
เฉพาะวา 

“คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานการปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือจาก
การละเลยตอการกระทําหนาที่ตามกฎหมายที่ตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินความสมควร” 

คดีขอพิพาทในลักษณะนี้ ตองคํานึงวา การละเมิดนั้นตองเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่นฯลฯ  ซึ่งเปนกรณีการใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชนโดยแท  
แตถาเปนการปฏิบัติหนาที่ราชการตามปกติ  เชน เจาหนาที่ ที่มีหนาที่ขับรถยนตราชการชนคนไดรับบาดเจ็บ  
หรือ กรณีแพทยโรงพยาบาลของรัฐผาตัดคนไขดวยความประมาทเลินเลอทําใหไดรับบาดเจ็บและพิการ หรือการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามปกติในลักษณะเชนการขุดรอกคลอง การถมถนน ซึ่งเปนการกระทําในลักษณะ
การปฏิบัติหนาที่ตามปกติ  ในทางกายภาพ  ลักษณะนี้จึงไมเปนการละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
จากกฎ คําส่ังตางๆ  ซึ่งคดีในลักษณะนี้ ศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาใหชําระเงิน  หรือสงมอบทรัพยสิน หรือ
ใหกระทําการ หรืองดเวนกระทําการ เพื่อเยียวยาการละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นนั้นดวย 

โดยสามารถแยกอธิบายถึงลักษณะที่มาของกฎหมาย รวมทั้งสาเหตุการกระทําละเมิดโดย
ตองเปนการกระทําละเมิดในการกระทําหนาที่ซึ่งแยกอธิบายในรายละเอียดในหัวขอตอไป 
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4.3.3 ความเปนมาในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 

ในการศึกษาในหัวขอนี้ ตองการชี้ใหเห็นถึงเจตนารมณในการบัญญัติเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่
กําหนดไวโดยเฉพาะในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542  โดยในการศึกษาจะศึกษาถึงรางกฎหมายที่มีการบัญญัติแยกเอาความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดยเฉพาะแยกจากการฟองในกรณีอื่นๆ ซึ่งก็คือรางพระราชบัญญัติจัด
ตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. …….ที่จัดทําโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการราง
กฎหมายคณะพิเศษ ที่มีนายมีชัย  ฤชุพันธ เปนประธาน)ที่เสนอตอคณะรัฐมนตรี สมัยนายชวน หลีกภัย เปน
นายกรัฐมนตรี    และคณะรัฐมนตรีเห็นชอบดวยจึงนํารางกฎหมายดังกลาวพรอมกฎหมายที่เกี่ยวของเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎร ซึ่งในรางกฎหมายกฎหมายดังกลาวจะนํามากลาวเฉพาะมาตราที่กําหนดเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองโดย
เฉพาะ ซึ่งในตัวบทมาตราไดมีการเปลี่ยนแปลง แตเนื้อหานั้นมีขอความเหมือนกัน  ซึ่งจะขอนําเอารางที่เสนอตอ
สภาผูแทนราษฎร คือ 

มาตรา8 คดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ไดแก 

………(3)คดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตามที่
กําหนดในกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

           ฯลฯ 

โดยจากการศึกษารางกฎหมายมาตราดังกลาวนั้นที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรไดลงมติรับหลัก
การแหงรางดังกลาว แตไดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเพื่อพิจารณา มีศาสตราจารยมารุต บุนนาค 
เปนประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยคณะกรรมาธิการชุดดังกลาวไดมีการประชุดพิจารณารางกฎหมาย 
และในชั้นคณะกรรมาธิการนี้  ไดมีการแกไขขอความในมาตรา 8 แหงรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง……เปนดังนี้ 

มาตรา9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเรื่องตอไปนี้ 

………(3)คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือ 
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จากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    ฯลฯ 

โดยผูเขียนวิทยานิพนธไดคนหาที่มาจากรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรในการ
พิจารณากฎหมายดังกลาวแลวไมพบวา มีการอภิปรายถึงการเปลี่ยนแปลงขอความในมาตราดังกลาวแตอยาง
ใด  โดยคงจะมีการอภิปรายในชั้นคณะกรรมาธิการ ผูเขียนจึงไดสอบถามจากรองศาสตราจารย ดร.กมลชัย รัตน
สกาววงศ หนึ่งในคณะกรรมาธิการชุดดังกลาว ไดใหเหตุผลวา การที่จะกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจใน
การพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดทั้งหมดใหรวมไปถึงคดีละเมิดในลักษณะเปนการกระทํา
ทางกายภาพเชนคดีละเมิดที่เกิดขึ้นจากรถชน  ซึ่งในสถิติคดีที่ขึ้นสูศาลมีมาก  การที่จะกําหนดรวมคดีขอพิพาท
ดังกลาว จะทําใหศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นเปนศาลที่พิจารณาคดีขอพิพาทในลักษณะดังกลาวเปนหลัก  ซึ่งใน
ความเปนจริงแลวจุดประสงคในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น เพื่อพิจารณาพิพากษา มีคําส่ัง ในการกระทําทางปก
ครอง ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายในทางปกครอง  ที่ศาลยุติธรรมไมอาจกาวลวงลงไปพิจารณาวินิจฉัย
ไดเชน การยกเลิก เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  หรือกฎ  และถาเกิดเปนการละเมิดขึ้น ในอันที่ผูเสียหายตองการ
ไดรับการเยียวยาโดยการชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําดังกลาว ก็ใหศาลปกครองมีอํานาจในการชดใช
คาเสียหายในคดีเดียวกัน  โดยไมตองไปฟองตอศาลยุติธรรมอีกคดีหนึ่ง จึงจะเห็นไดวาเจตนารมณในการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีละเมิดของไทย ไดมีการจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทดังกลาวใหมีเขตอํานาจอยางแคบ  ตามที่ไดกลาวมา  

โดยที่คณะกรรมาธิการก็มีความเห็นชอบจึงไดมีการแกไขในขอความดังกลาว และคณะกรร
มาธิการไดเสนอรางกฎหมายดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎรก็มีไดมีการอภิปรายเกี่ยวกับ
มาตราดังกลาวแตอยางใด  จึงไดเสนอรางกฎหมายตอวุฒิสภา ซึ่งวุฒิสภาไดลงมติเห็นชอบกับหลักการแหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ….  และไดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ มีนาย
สรรเสริญ ไกรจิตติ เปนประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ และไดมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว
พรอมรายงานคณะกรรมาธิการ โดยในสวน มาตรา9 วรรคหนึ่ง(3) ดังนี้  

มาตรา9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเรื่องดังตอไปนี้ 

……..(3)คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปก
ครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น 
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
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     ฯลฯ  

โดยจะเห็นไดวาวุฒิสภามีความเห็นชอบในหลักการดังกลาว  เพียงแตมีการแกไขคําวา 
“หนวยงานของรัฐ” เปน”หนวยงานทางปกครอง” เพื่อทําใหเกิดความชัดเจนเกี่ยวกับหนวยงานที่มีอยูหลายฝาย  
จึงจํากัดเฉพาะหนวยงานที่ใชอํานาจทางปกครองเทานั้น แตก็จะไมขอกลาวในรายละเอียด  

ดังนั้นจากที่ไดนําเอาที่มาของหลักเกณฑในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ดังที่บัญญัติอยูในมาตรา9 วรรคหนึ่ง(3) ในปจจุบัน จึงจะ
เห็นไดวาเจตนารมณใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทจํากัดเฉพาะที่เกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา เทานั้น ซึ่งก็จะไมครอบคลุมถึงการกระทําทุกอยางของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ และเมื่อพิจารณาแลวเห็นวาในการกระทําที่เกิดจากลักษณะดัง
กลาวจะเปนในลักษณะที่มีการใชอํานาจตามกฎหมาย  

โดยเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับการพิจารณาคดีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐหรือเจาหนาที่ ที่
มีหลักเกณฑในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของรัฐ ที่เกิดจากการพิจารณาวินิจฉัยโดยสภา
แหงรัฐ ที่ไดมีวิวัฒนาการมาตั้งแตคดีBlanco อันเนื่องมาจากรัฐตองมีความรับผิดที่เกิดขึ้นจากการบริการ
สาธารณะ ที่องคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยก็คือศาลปกครองโดยไดมีจนกระทั่งหลักที่วารัฐตองรับผิดแมวา
ความเสียหายเกิดขึ้นโดยไมมีการกระทําละเมิดก็ตาม  ที่เปนหลักที่มีการเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคม ทาง
การเมือง ที่มีความเหมาะสมกับในประเทศหนึ่งๆ และจะเห็นไดวาสภาแหงรัฐฝร่ังเศส หรือศาลปกครอง ในการ
กําหนดคําฟองในลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิดคือลักษณะคดีที่ขอใหศาลใชอํานาจเต็มหรือคดีที่เรียกรองคา
สินไหมทดแทน(Le contentieux de pleine jurisdiction) ที่ไดกลาวมาแลวในบทที่3 จะเห็นไดวาไดมีการ
บัญญัติเขตอํานาจศาลปกครองของประเทศไทยที่มีเจตนารมณจํากัดเฉพาะที่เกิดจากการกระทําในบางลักษณะ
เทานั้น ซึ่งไมเหมือนของประเทศฝรั่งเศสที่มองวาการกระทําทุกอยางของฝายปกครองจะถือไดวาเปนการกระทํา
ที่รัฐจะตองรับผิดและคดีขอพิพาทดังกลาวโดยหลักถือวาเปนความสัมพันธในทางกฎหมายปกครองที่ศาลปก
ครอง เปนองคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยซึ่งเจตนารมณในการจัดตั้งศาลปกครองของไทยที่เพิ่งเริ่มจัดตั้งขึ้น
จึงมีเจตนารมณจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทดังกลาว ซึ่งเมื่อพิจารณาจากประเทศ
เยอรมนีซึ่งมีการจัดตั้งศาลปกครองที่นําแบบอยางมาจากประเทศฝรั่งเศส แตในเรื่องการพิจารณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิดที่มองวาเปนเพียงความสัมพันธในทางแพง จึงกําหนดใหคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม ดัง
นั้นจะไดอธิบายถึงเขตอํานาจศาลปกครองของไทยในการพิจารณาคดีขอพิพาทดังกลาวโดยละเอียดในหัวขอตอ
ไป 
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4.3.4 การกําหนดเขตอํานาจศาลการปกครอง ในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับ
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง 

แยกศึกษาไดดังนี้ 

4.3.4.1การกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่อัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

เมื่อพิจารณาถึงการที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดเกี่ยวกับในการปฎิบัติหนาที่ดวยการใช
อํานาจตามกฎหมาย การที่ผูเสียหายตองการฟองหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตอศาลปกครอง
หรือไมนั้นตองขึ้นอยูกับการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่โดยอาจจะมีความเกี่ยวโยงกับหลักเกณฑใน
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ แยกจากการกระทําไดดังนี้ 

1.1 การใชอํานาจทางกฎหมาย กรณีที่การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการ
ปฏิบัติหนาที่เกิดจากการใชอํานาจหนาที่ในทางปกครอง หากผูเสียหายตองการใชสิทธิเรียกรองทางศาลก็จะตอง
ฟองหนวยงานของรัฐตอศาลปกครอง การใชอํานาจของรัฐในทางกฎหมายการปกครองเชน การใชมาตราการ
บังคับการปกครองยึดหรืออายัดทรัพยหรือขายทอดตลาดเทาที่จําเปนหรือไมชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหผู
อายัดทรัพยเสียหายเปนตน หากเปนการกระทําละเมิดระหวางเอกชนดวยกัน หรือกรณีละเมิดที่เปนเรื่องสวนตัง
ที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่แลวผูเสียหายตองฟองเจาหนาที่ตอศาลยุติธรรม 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2545 ฟองวาผูใหญบานรวมกับเจาหนาที่ที่ดินอําเภอและ
พวกฉอโกงผูฟองคดี แมผูถูกฟองคดีจะเปนเจาหนาที่ของรัฐ แตการกระทําของผูถูกฟองคดีเปนการกระทําผิดตอ
สวนตัวที่ผูฟองคดีตองดําเนินคดีอาญาและคดีแพงตอศาลยุติธรรม มิใชการใชอํานาจทางปกครองในฐานเจา
หนาที่ของรัฐ 

หรือแมักรณีที่การฟองหนวยงานของรัฐเนื่องจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่กระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่นั้นเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคน มีทั้งเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่และเจาหนาที่ไมไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ในกาณีนี้ผูเสียหายยอมมีสิทธิฟองใหหนวย
งานของรัฐรับผิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ได 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 303/2545 ผูอํานวยการสถานพินิจมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมดู
แลการปฏิบัติงานเจาหนาที่ของตน และเจาหนาที่ที่อยูในความรับผิดขอบของตนมิใหเกิดความเสียหายแกผูเยาว  
แม น จะไมมีหนาที่ตามกฎหมายในการเบิกถอนเงินและนําเงินของผูฟองคดีไปใชจายสวนตัวก็ตาม แตลําพัง น 
ในฐานะสวนตัวยอมไมสามารถการทําละเมิดตอผูฟองคดีได  การไมใชความระมัดระวังในการปฏิบัติหนาที่ ใน 
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การใชอํานาจตามกฎหมายของผูอํานวยการสถานพินิจ จึงถือไดวาเปนการละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย ศาลปกครองจึงรับไวพิจารณา 

ในกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวาเปนการใชอํานาจตามกฎหมายไดแก 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2545 ฟองวากระทรวงอุตสาหกรรม การปโตรเลียมแหง
ประเทศไทย ดําเนินการวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอในที่ดินของผูฟองคดีไมถูกตองตามกฎหมายและ
ดําเนินการรับจางขนสงทางทอผานที่ดินของผูฟองคดีโดยไมเวณคืนที่ดินตามกฎหมายและไมจายคาทดแทน 
เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอันเกิดจากกมารใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา9 วรรคหนึ่ง(3)นี้ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 124/2545 การที่โทรศัพทจังหวัดตั้งตูชุมสายโทรศัพทและเสา
โทรศัพทขวางทางออกหนาตึกแถวของผูฟองคดี เปนผลทําใหไดรับความเดือดรอนเสียหายเพราะไมสามารถขาย
ตึกแถวได ขอใหศาลกําหนดคําบังคับใหองคการโทรศัพทดําเนินการยายตูและเสาโทรศัพทออกไป เปนคดีขอ
พิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

แตที่ถือวาเปนการใชอํานาจตามกฎหมายนี้ไมรวมการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไปเชน การที่แพทย
ใหการรักษาไมถูกตองเปนเหตุใหคนไขถึงแกความตาย หรือบาดเจ็บ หรือการที่ลูกจางของหนวยงานของรัฐขับรถ
โดยประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ เฉ่ียวชนบุคคลภายนอกถึงแกความตาย คดีขอพิพาทเหลานี้มีคําวินิจฉัย
คณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจศาล ดังนี้ 

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2545 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ประกอบกับพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม พ.ศ. 2534 มาตรา 27 
กําหนดใหกระทรวงสาธารณะสุขมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการแพทย  การสาธารณะสุข  
การสงเสริมและพัฒนาสุขภาพอนามัย  การควบคุมอาหารและยา  รวมทั้งส่ิงที่อาจเปนพิษหรือเปนภัยแกสุขภาพ
อนามัย  และการกํากับดูแลและสงเสริมกิจกรรมกาชาด  ซึ่งเปนการใหบริการสาธารณะประการหนึ่ง  โดยมีโรง
พยาบาลบัวใหญ  เปนหนวยงานในสังกัดและนางสาว ปวรี ศรัยสวัสดิ์  ผูกระทําละเมิดเปนแพทยประจํา  จึงเปน
เจาหนาที่ในหนวยงานขอรัฐตามนิยามศัพทแหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
มาตรา 4 การที่นางสาว ปวรี ปฏิบัติหนาที่แพทยประจําโรงพยาบาลบัวใหญในวันเกิดเหตุถือไดวา  เปนการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ในการใหบริการสาธารณะเกี่ยวกับแพทย  การสาธารณะสุข  เมื่อเหตุละเมิดเกิดจาก
การปฏิบัติหนาที่ของนางสาว ปวรี  ซึ่งเปนเจาหนาที่ในหนวยงานขอรัฐ  กรณีจึงเปนไปตามมาตรา 5 แหงพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสีย 
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หายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  แตคดีที่ฟองเจาหนาที่หรือหนวยงานของ
รัฐใหตองรับผิดทางละเมิดอาจอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ได  กรณีจําตองพิจารณาอํานาจ
ของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีเปนสําคัญ  ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติให “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ัง
ในคดีพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนด  ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร”  อันเปนการจํากัดประเภทคดี
ปกครองที่เกิดจากการกระทําละเมิดขอเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐโดยมุงหมายใหศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเทานั้น  เมื่อการยื่นฟองคดีนี้เปนการฟองเรียกคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่เปนการกระทําทางกายภาพในระหวางปฏิบัติหนาที่  คือการรักษาพยาบาลผูปวย  
ไมใชการฟองคดีเนื่องจากผูถูกละเมิดยังไมพอใจการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 11 ประกอบกับ
มาตรา 14  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และความเสียหายในคดีนี้มิ
ไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ซึ่งไมอยูในบังคับมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  พ.ศ. 2542  คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติ
ธรรมตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ตามนัยคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลที่ 1/2545 

นอกจากนี้ยังมี  คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 5/2545  ที่มีการยืนยันวา  คดี
ขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะการทํางานทางกายภาพ  ในการที่หนวยงานของรัฐ
ตองรับผิดอาจอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได  ทั้งนี้ตามพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มาตรา 11 และมาตรา 14  ประกอบกับพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 และมาตรา 106  

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 5/2545  วากรณีพระราชบัญญัติบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89(9)  ประกอบขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องสํานักงานตลาด พ.ศ. 
2534  กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจดําเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องการจัดใหมีตลาดขึ้น  
โดยความเห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  และมาตรา 89(15) กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจ
หนาที่ดําเนินการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องการสาธารณูปโภค  หมายถึงการจัดทําบริการสาธารณะที่เปน
การอํานวยประโยชนแกประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จําเปนในการดําเนินชีวิต  เชน  การไฟฟา  การประปา  เปนตน  
เมื่อคําฟองอางเหตุละเมิดที่เกิดขึ้นวาเปนผลอันเนื่องมาจากการปกเสาไฟฟาสองทางไมลึกและยึดติดกับพื้นผิว 
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ถนนไมแนนหนาภายในบริเวณพื้นตลาดนัดสนามหลวง 2  ธนบุรี  ซึ่งอยูในความดูแลของกรุงเทพมหานคร  อัน
เปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอและปราศจากความระมัดระวังของกรุงเทพมหานครซึ่งเปนหนวยงานทางปก
ครองที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะ  กรุงเทพมหานครจึงตองรับผิดในความเสีย
หายที่เกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ซึ่งอาจอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได  ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  มาตรา 11 และ 14 ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 9 และมาตรา 106  

จึงจะเห็นไดวาในทางปฏิบัติการวินิจฉัยวาการกระทําในลักษณะใดที่เปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองใด เปนการใชอํานาจตามกฎหมาย เปนปญหาในการ
ตีตวาม โดยจะแยกวาการกระทําในลักษณะใดเปนการกระทําทางกายภาพแลวแมวาจะเกิดจากการปฏิบัติหนา
ที่ก็จะไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งเห็นวานาจะมีความเหมาะสมและตรงกับเจตนารมยในการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง จํากัดการกระทํา แตอยางไรก็ตามศาลปกครองสูงสุดไดมีการวินิจฉัยโดยมีการตี
ความอยางกวาง ที่ตีความวาลักษณะการกระทําทางกายภาพในบางอยางที่เขาลักษณะเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายเพราะเปนเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐ  

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 22/2545 ประกาศของคณะปฏิวัติ กําหนดใหทางการพิเศษแหง
ประเทศไทยมีอํานาจหนาที่ประการสําคัญในการสรางหรือจัดใหมีดวยวิธีการใดๆ ตลอดจนบํารุงและรักษาทาง
พิเศษ ทั้งนี้จะตองมีการดําเนินนโยบายโดยคํานึงถึงความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยของประชาชนเปน
สําคัญ 

เมื่อกทพ. กอสรางทางดวนกอความเดือดรองใหแกประชาชน จึงไดมีหนังสือรองเรียนใหทํา
การปรับปรุงแกไข แต กทพ. ก็ยังมิไดดําเนินการแตอยางใด จึงถือ ไดวาความเสียหายที่เกิดจากการกอสรางทาง
ดวนเปนผลโดยตรงจากการใชอํานาจตามกฎหมายของกทพ. จึงเปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3) 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 274/2545(ประชุมใหญ) องคการบริหารสวนตําบลคลองนอย ผู
ถูกฟองคดี ไดวาจาง ว. ดําเนินการขุดรอกคลองสงน้ําและถมถนน ตอมา ว. ผูรับจางไดนํารถแบคโฮพรอม
อุปกรณเขาทําการขุดคูและถมถนน ในที่ดินของผูเสียหายไดมีหนังสือถึงนายอําเภอขอใหตรวจสอบ แตก็มิไดรับ
การแกไขปญหา จึงฟองคดีตอศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตนไมรับคําฟอง เนื่องจากความเสียหายเกิดจากการ
กระทําของผูรับจาง ไมใชเกิดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐ และไมใชการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย แตศาลปกครองสูงสุด มีมติเห็นวา การขุดคลองสงน้ําและถมถนนตามคําฟองเปนสวนหนึ่ง 
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ของการจัดใหมีการบริการ และในสัญญาระบุวาผูวาจางมีอํานาจสั่งการกํากับดูแล จึงถือวาเปนการใชอํานาจ
หนาที่ตามกฎหมายในการบํารุงหรือจัดใหมีการรักษาทางน้ํา จึงเปนการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐ ตาม
นัยมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3)  

ทั้งที่กอนหนานี้คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่มีคําส่ังวาการกระทําละเมิดในลักษณะดังกลาวมิใช
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ในกรณีที่อบต. ดําเนินการจางปรับปรุงถนนลูกรัง และกอใหเกิดความเสีย
หายแกผูฟองคดี คําวินิจฉัยนี้ไดกลาววาแมเปนการอํานาจหนาที่ของ อบต. ตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย แตมิใช
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายจึงมิใชคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองในคําวินิจฉัยศาลปกครองสูง
สุดที่ 196/2545  และในคําวินิจฉัยอื่นๆ ที่ไดกลาวมาแลว  

ในกรณีดังกลาวนี้ดวยความเคารพตอศาลปกครองสูงสุด ผูเขียนเห็นวาการตีความคําวาการ
ใชอํานาจตามกฎหมาย ควรจะมีการตีความอยางจํากัด คือเปนการใชอํานาจตามกฎหมายที่เปนในลักษณะมี
การสืบเนื่องมาจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง  ที่เปนการใชอํานาจในทางกฎหมายโดยตรง มิใชตีความ
ขยายไปถึงการกระทําทางกายภาพทั่วๆไป ที่เมื่อพิจารณาแลวหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ก็จะตองมี
กฎหมายใหอํานาจ หรือมีอํานาจหนาที่ตางๆเพื่อที่จะบรรลุวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคกรนั้นตามปกติอยูแลว
เชนการทางพิเศษก็ยอมจะมีหนาที่ในการสรางถนน ดังนั้นการกอสรางถุนนจึงไมนาจะถือวาเปนการใชอํานาจ
ตามกฎหมายในความหมายนี้  ซึ่งการใชอํานาจตามกฎหมายจะตองตีความอยางจํากัด มิฉะนั้นศาลปกครองก็
จะเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการกระทําทุกประเภทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครอง นาจะไมสอดคลองกับ
เจตนารมณในการกําหนอเขตอํานาจศาลปกครองไวตามมาตรานี้ 

                      นอกจากนี้ยังมีกรณีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลที่20/2545 ที่ไดยก
ขึ้นมาแลวในมาตรา9วรรคหนึ่ง(1) ซึ่งเปนกรณีที่ ผูบังคับบัญชาตองรับผิดในกรณีที่ประมาทเลินเลอ เปนชองทาง
ใหผูอยูใตบังคับบัญชาเบิกจายเงินไป ทําใหหนวยงานราชการไดรับความเสียหาย ที่ถือวาเปนคดีละเมิดที่เกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา9
วรรคหนึ่ง(3)นี้  ซึ่งในการวินิจฉัยนี้จะมีความเกี่ยวของกับหลักกฎหมายหลายสวนไมวาจะเปนมาตรา12 แหงพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ผูบังคับบัญชานี้ไดถูกหนวยงานรัฐออกคําส่ังเรียก
ใหชดใชเงิน จึงมีการเชื่อมโยงมาเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองได ทั้งที่ในคดีนี้ผูใตบังคับบัญชาผูกระทํา
การยักยอกเงิน ไดถูกหนวยงานของรัฐฟองตอศาลแพง เพราะจะเห็นไดวาลักษณะคดีดังกลาว เปนคดีแพงที่
เกี่ยวเนื่องจากคดีอาญา ที่อาจตองพิจารณารวมกันได  แตในสวนของผูบังคับบัญชาเปนคดีที่เกี่ยวกับการใช
อํานาจตามกฎหมาย ทั้งๆที่มูลเหตุเกิดจากการกระทําอันเดียวกัน 
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ในกรณีนี้ก็เชนกันดวยความเคารพผูเขียนเห็นวาการกระทําละเมิดที่เปนมูลเหตุของคดีนี้มิได
เปนการกระทําที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่เลย เพราะเปนการกระทําที่มีสาเหตุจากเรื่องสวนตัวและถือวาเปนการ
กระทําผิดอยางรายแรงที่ไมอาจถือวาเปนการรับผิดของรัฐ แตเมื่อในกรณีนี้ม่ีการที่เรียกรองใหผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาที่รับผิดโดยเชื่อมโยงวาไมทําหนาที่ในการดูแลรักษาเงิน จนเปนเหตุใหมีการยักยอกเงินได  จึงมีการเชื่อม
โยงมาอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งนาจะเกิดปญหาเขตอํานาจศาลไดเพราะคดีหนึ่งฟองเจาหนาที่คนหนึ่ง
ตอศาลยุติธรรมที่อาจจะตองฟองในลักษณะคดีแพงเกี่ยวเนื่องกับคดีอาญา แตการฟองผูกระทําที่มีอีกสถานะ
หนึ่งไดตอศาลปกครอง แมจะเห็นวาในประเทศฝรั่งเศสจะสามารถทําได แตการที่จะนํามาใชกับประเทศไทยจะ
ตองคํานึงถึงกฎหมายที่บัญญัติไวเฉพาะ และความเหมาะสมในดานตางๆ 

โดยที่กลาวมาวาตองเปนการกระทําที่ใชอํานาจในทางกฎหมายปกครอง จึงขอกลาวยกให
เห็นถึงความแตกตางในการใชอํานาจทางกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในหัวขอตอไป 

                     1.2 การใชอํานาจทางกฎหมายตามกระบวนการทางอาญา เปนกรณีที่เปนกระบวนการทาง
ละเมิดในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่เกิดจากการใชอํานาจในการกระบวนการทางอาญา เชน เจาพนักงาน
ตํารวจหรือพนักงานอัยการในการปฏิบัติตามประมวลพิจารณาความคดีตามอาญา โดยเจาพนักงานตํารวจอาจ
แยกภารกิจได 2 หนาที่คืออาจเปนงานในลักษณะภาคสนามเชนงานจับกุมคนราย งานรักษาความปลอดภัย อัน
มีลักษณะการกระทําทางกายภาพ กับงานลักษณะทางคดีคืองานที่รวบรวมขอมูลหลักฐานในกระบวนการยุติ
ธรรมทางอาญาจึงไมอยูในกฎหมายในขอบเขตการปกครอง หากผูเสียหายจะฟองรองตองที่ศาลคดียุติธรรม 

กรณีกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายใน
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา กรณีนี้มีคําวินิจฉัยอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 6/2545 42 ขอเท็จจริงปรากฏวาผู
เสียหายฟองคดีไดไดฟองเจาหนาที่พนักงานตํารวจอันถือวาเปนการที่เปนเจาหนาที่ของรัฐวาการออกหมายเรียก
ตนใหมาใหการในฐานะพยานในคดีอาญาโดยมิชอบดวยกฎหมายโดยมาฟองศาลปกครองขอใหมีคําส่ังระงับ
หรือเพิกถอนการออกหมายเรียกซึ่งวินิจฉัยวาการออกหมายเรียกดังกลาวถือวาเปนขั้นตอนการดําเนินงานของ
เจาหนาที่สอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีทางอาญาที่กําหนดอํานาจไวเปนการเฉพาะโดยตรง ทั้งนี้จึงไมเขา 

 

 

 

                                                  
                             42 คําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาด อํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 6/2545 
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หลักเกณฑตามกฎหมายมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวซึ่งศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีทั้งปวงที่ไม
อยูในอํานาจของศาลอื่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 27143 ซึ่งไดแกคดีแพงและ
คดีอาญา 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 74/254544 การกระทําละเมิดตามกฎหมายมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะตองเปนผลสืบเนื่องมาจาก
การกระทําในการปกครองหรือการใชอํานาจปกครองที่ไมชอบดวยอํานาจทางกฎหมายหรือจากการละเลยตอ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดในมาตรา 9 (1) หรือ (2) ตามที่ผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดีมอบใหนายสิบตํารวจ
ลากรถของผูฟองคดีที่เกิดเหตุเฉ่ียวชนกันบนถนนสายเอเชียระหวางหลักกิโลเมตรที่ 121 ตอกิโลเมตรที่ 120 จาก
ที่เกิดเหตุ โดยไมเปดโอกาสใหผูฟองคดีทราบหรือถายรูปไวกอนเคลื่อนยายรถและมีการพนสีรถเพียงคันเดียว  
ซึ่งการกระทําของเจาหนาที่ตํารวจในกรณีดังกลาวเปนการใชอํานาจตามมาตรา 59 และมาตรา 78 แหงพระราช
บัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 ประกอบกับมาตรา 8 และมาตรา 132 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาโดยมีขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดเฉพาะและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญากําหนดให
อํานาจไวโดยตรง  รวมทั้งกําหนดขั้นตอนการดําเนินการของเจาหนาที่ไวในระเบียบกรมตํารวจ  และขอบังคับ
กระทรวงมหาดไทยไวเปนการเฉพาะ  การกระทําดังกลาวจึงอยูในอํานาจควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม 

และมีกระบวนการยุติธรรมทางแพงเชน คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่128/2545 การที่ผูฟองคดี
ไดรับความเสียหายจากการที่ผูพิพากษาผูถูกฟองคดีรับฟงขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในคดีแพงไมถูกตอง 
เปนเหตุใหผูฟองคดีตองแพคดี ศาลจึงวินิจฉัยวา กรณีนี้เปนการใชอํานาจในการวินิจฉัยอรรถคดีของผูพิพากษา
ตามรัฐธรรมนูญ  ไมใชการใชอํานาจในทางปกครอง และศาลยุติธรรมมิใชหนวยงานทางปกครอง และไมใชเจา
หนาที่ของรัฐ จึงไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

จึงทําใหการใชอํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและทางแพง ไมอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครอง  

4.3.4.2 การกระทําละเมิดอันเกิดจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น 

 

 

 

                                                  
                             43 มาตรา 271 ศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่ศาลรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น 
 
                             44 ดูคําวินิจฉัยที่ศาลปกครองสูงสุด ที่ 74/2545  
 



 140

กรณีนี้เปนกรณีที่ผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาลก็จะตองฟองหนวย
งานของรัฐที่กระทําใหเกิดเปนขอพิพาทที่เกิดจากการละเมิดกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  เชนกฎไมวา
จะออกในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติขององคการบริหารสวน
ตําบล  หรือองคการบริหารสวนจังหวัด  ระเบียบขอบังคับอื่น  เชนการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยาน
แหงชาติทับที่ดินราษฎร  กฎกระทรวงกําหนดเวลาเปดหรือปดสถานบริการตามนโยบายจัดระเบียบสังคมของ
กระทรวงมหาดไทย  เปนตน  หากเกิดการละเมิดจากเหตุดังกลาวก็ฟองไดหรือการออกคําส่ังทางปกครองเพิก
ถอนหรือพักใชใบอนุญาตของผูประกอบวิชาชีพเวชกรรมเนื่องจากประพฤติผิดจริยธรรมแหงวิชาชีพ  การที่นาย
ทะเบียนไมจดทะเบียนสมรสทําใหเอกชนเสียหายหรือคําส่ังอื่นๆ45 และในกรณีนี้มีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่
วินิจฉัยคือ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 516/2545 การออกโฉนดที่ดินเปนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา5
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การฟองคดีขอใหศาลปกครองกําหนดคําบังคับให
กรมที่ดิน ผูถูกฟองคดี ชดใชคาเสียหายจากการที่ออกโฉนดที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมายรุกลํ้าเขาไปในที่ดินของ
ผูอื่น จึงเปนคดีชอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจา
หนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการออกคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3) นี้ 

4.3.4.3  การกระทําละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติ 

ในกรณีที่เจาหนาที่มีอํานาจหนาที่ละเลยไมพิจารณาใหเชน เจาหนาที่ละเลยไมพิจารณาคํา
ขออนุญาตประกอบกิจการโรงงานเปนเหตุใหผูประกอบการเสียหาย เปนตน โดยมีคําส่ังสาลปกครองสูงสุดดังนี้ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 138/2545 สามีและบุตรของผูฟองคดี ไดยื่นคํารองขอตอใบ
อนุญาตจําหนายสินคาในที่หรือทางสาธารณะ พรอมทั้งชําระคาฤชาธรรมเนียมแลวแตผูถูกฟองคดีที่ 1 มิไดออก
คําส่ังใดๆ จึงเปนเรื่องที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(2)   

4.3.4.4 การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ในกรณีที่เจาหนาที่มีอํานาจหนาที่กระทําแตกระทําการดังกลาวลาชาเกินสมควร  ทั้งนี้ก็ตอง
ดูถึงระเบียบปฏิบัติของแตละหนวยงาน  เชน  การออกใบอนุญาตใหสงสินคาออกนอกราชอาณาจักร  ซึ่งอาจจะ 

 

 

 

                                                  
                            45 ฤทัย  หงสสิริ, “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง”,  วิญูชน 2545  น.34 
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กําหนดใหตองทําภายใน 30 วัน แตเจาหนาที่กระทําลาชาเกินกําหนด  เกิดผลทําใหผูไดรับอนุญาตเสียหาย  ไม
อาจขายสินคาได  หรือขาดรายไดประการอื่นๆเปนตน 

โดยเมื่อพิจารณาจากลักษณะของคดีละเมิดตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3)  ซึ่งเปนการกําหนด
เขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดจึงเห็นไดวาจะมีคดีละเมิดหรือความรับผิด
อื่นที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  แตอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  ซึ่งจะเห็นไดจากกรณีเชน  เจา
หนาที่ไดกระทําไปถากระทําในฐานะสวนตัว  มิไดปฏิบัติหนาที่ผูเสียหายก็ตองฟองเจาหนาที่คนนั้นโดยตรง  
ตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่กําหนดไว  แตจะมีคดีอีกประเภทหนึ่งคือ  เปนคดีที่
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ในการกระทําทางกายภาพหรือการกระทําโดยปกติหนาที่  มิไดใชอํานาจตามกฎหมาย  
จึงทําใหคดีนี้  หากผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาล  ก็จะตองฟองหนวยงานของรัฐที่เจา
หนาที่สังกัดอยูตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่มาตรา 5 กําหนดไว  แตการละเมิดดัง
กลาวมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่นๆ  ตามมาตรา 9(3) แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยไดมีคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลไดวินิจฉัยตามที่กลาวมาแลว 

ดังนั้นการพิจารณาเขตอํานาจศาลในกรณีนี้โดยหลักตองพิจารณาอํานาจพิจารณาพิพากษา
คดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(3) บัญญัติวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ
ความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือ
จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  อันเปนการจํากัดประเภทคดีที่เกิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงาน
ทางปกครอง  โดยมิไดมุงหมายใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวการ
กระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วๆไปหรือการกระทําละเมิดที่ไมไดเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย  ซึ่งในคดีนี้ผูฟองคดีอางวาความเสียหายที่เกิดขึ้นมาจากความประมาทเลินเลอของผูถูกฟองคดีในการ
ที่ไมปกยึดเสาไฟฟาใหมีความมั่นคง  แข็งแรง การรักษาพยาบาลของแพทยในโรงพยาบาลของรัฐหรือการขุดคู
คลอง การถมถนน อันถือไดวา  เปนการกระทําทางกายภาพ  มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจาก
กฎ  หรือคําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  
หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรแตอยางใด  คดีนี้จึงอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
อยางไรก็ตามจะเห็นไดวาในปจจุบันศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยขยายเขตอํานาจศาลปกครอง ในลักษณะ 
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ที่เปนการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย โดยเปนการกระทําในลักษณะการกระทํา
ทางกายภาพหรือปฏบัติตามหนาที่ทั่วๆไป เชนการขุดรอกคลองและถมถนน  ที่แมจะเปนการกระทําโดยเอกชน 
ก็ถือวาเปนการที่อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐดวย จึงทําใหเกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลปกครอง 

และจากคําวินิจฉัยดังกลาวที่กลาวมาทั้งหมดที่มีการเชื่อมโยงกับพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ที่เปนการวินิจฉัยวาการกระทําละเมิดเกิดขึ้นในลักษณะใดที่จะฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง  ก็จะเห็นไดวา  ผูเสียหายที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดทางกาย
ภาพในการปฏิบัติหนาที่นี้ก็ยังสามารถจะรองขอตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไดดวย  ซึ่งถาคดีนี้เกิดมีผูเสียหายหลายรายก็อาจจะนําคดีไปสูชองทางตางกันคือ
บางสวนอาจนําคดีฟองตอศาลยุติธรรม  หรือบางสวนอาจนําคดีรองขอตอหนวยงานของรัฐ  ถาหนวยงานของรัฐ
มีคําส่ังอยางไรก็สามารถฟองเพิกถอนคําส่ังตอศาลปกครอง  จึงทําใหเกิดความไมเปนเอกภาพในการฟองคดี  
ซึ่งจะศึกษาในบทตอไป 

โดยสรุปแลวจากการวินิจฉัยของคณะกรรมการกําหนดเขตอํานาจศาลดังกลาวจึงทําใหคดี
ขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพนั้น  หากผูเสียหายจะใช
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาลก็ตองฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดอยูตอศาลยุติธรรม  จะฟอง
ตอศาลปกครองไมได  เพราะมิใชเปนคดีละเมิดตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ในลักษณะการกระทําทางกายภาพของเจาหนาที่เชนการทํางานขับรถขนขยะเปนการปฏิบัติ
หนาที่ที่ไดรับมอบหมายและเปนการบริการสาธารณะ46 หรือลักษณะที่แพทยของหนวยงานราชการแหงหนึ่ง
ปฏิบัติหนาที่แพทยเปนการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  โดยการรักษาผูปวย  แลวเกิดเปนการกระทําละเมิด หรือ
การขุดรอกคลองและถมถนน เปนลักษณะการกระทําทางกายภาพ47  ที่เปนการวินิจฉัยโดยคณะกรรมการชี้ขาด
อํานาจหนาที่ระหวางศาล  ในการจะฟองคดีวาจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม จากการที่ได
ศึกษาถึงการกําหนดหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ก็เปน
เพียงการกําหนดหลักเกณฑวาจะฟองคดีตอใครมิไดเปนการกําหนดเขตอํานาจศาล  โดยที่ในกรณีที่เจาหนาที่ใน
นามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดขึ้น  ถาเห็นวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ก็จะตองฟองหนวย 

 

 

 

 

                                                  
                            46 ดูคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2545 

                            47 ดูคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2545 
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งานของรัฐจะฟองเจาหนาที่ไมได  โดยสามารถฟองตอศาลซึ่งในเวลาตอมามีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  จึงทําใหเกิดปญหาวาจะนําคดีขอพิพาทตางๆนั้น  
ถาจะฟองตอศาลปกครองก็ตองพิจารณาตามเขตอํานาจของศาลปกครองตามที่ไดกลาวมาแลว 

แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 ในกรณีที่เจาหนาที่ในนามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน  ในกฎหมายดังกลาวกําหนดชองทาง
ใหผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้น  ในกรณีที่เปนการ
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 5 กําหนดใหสามารถเรียกรองตอหนวยงานของรัฐที่จะนําคดีขอพิพาทดัง
กลาวรองขอเปนคดีปกครองที่จะฟองตอศาลปกครองในอนาคตตามมาตรา 11และตองพิจารณาประกอบกับ
มาตรา106แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539หรือกรณีมีเรื่องที่ไดรองทุกขไวตอ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอนการจัดตั้งศาลปกครอง และเมื่อตอมาไดมีการจัดตั้งศาลปกครองจึงมีการโอน
เรื่องดังกลาวมายังศาลปกครอง ตามมาตรา103แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ.2542เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแลว และกรณีที่ผูเสียหายที่รองขอตามมาตรา11 นี้แตหนวยงาน
ของรัฐละเลยหรือปฏิบัติหนาที่ลาชัาดังคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่97/2544 ที่เชื่อมโยงที่สามารถอยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครอง      

นอกจากนี้ในกรณีที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนที่
หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย หรือในกรณีที่เจัาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติดัวกลาว 
ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหสิทธิหนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังใหชดใช และไดถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคํา
ส่ังทางปกครอง ถาไมปฏิบัติตามอาจใชมาตราการบังคับไดเอง หรืออาจใชสิทธิฟองคดีตอศาลไดซึ่งในกรณีนี้มี
คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2545 ไดวินิจฉัยวาเมื่อหนวยงานทางปกครองใชมาตรการออกคําส่ังเรียกใหเจา
หนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน และถาเจาหนาที่ไมชําระหนวยงานของรัฐก็มีสิทธิใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูถูกฟองคดีได กรณีจึงถือวาการแกไขหรือบรรเทาความ
เดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไมจําตองมีการบังคับ จึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดี จึงเปนการที่ไมสามารถฟองคดี
ไดพรอมกับการออกคําส่ังเรียกใหชําระเงินดังที่ไดอธิบายไวแลว สวนการกระทําละเมิดเกิดจากการกระทํา
ลักษณะใด จะอยูในเขตอํานาจของศาลใด จะไดแยกอธิบายในหัวขอตอไป  

และมีในกรณีที่ทางฝายเจาหนาที่ผูถูกคําส่ังใหชดใชเงิน ก็มีสิทธิโตแยง ซึ่งแตเดิมมีสิทธิรอง
ทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข แตปจจุบันไมมีแลว คงมีแตเพียงสิทธิโตแยงตอศาลขอใหเพิกถอนคําส่ัง
ดังกลาว ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลปกครองดังคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลที่20/2545 ที่
ไดกลาวมาแลวที่มีการเชื่อมโยงมาจากมาตรา 12 นี้ จึงเปนอีกชองทางหนึ่ง ดังนั้นจึงทําใหเห็นไดวาจะมีขอ
พิพาททางละเมิดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ในบางลักษณะ โดยเฉพาะการปฏิบัติหนาที่ทางการปฏิบัติการ 
หรือการกระทําทางกายภาพ ที่โดยปกติไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง สามารถทําใหเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจ 
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ศาลปกครองได จึงอาจทําใหเห็นไดวาขอพิพาทที่เกิดจากมูลคดีละเมิดเดียวกัน ผูที่เกี่ยวของมีชองทางนําคดีขึ้นสู
องคกรวินิจฉัยขอพิพาทไดตางระบบกัน ซึ่งในหัวขอตอไปจะไดอธิบายสรุปถึงหลักเกณฑการกําหนดชองทาง
เรียกรองหรือฟองรองตอองคกรใดโดยพิจารณาควบคูทั้งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  และเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทตางๆ 

และนอกจากนี้ในปจจุบัน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 โดยในกรณีที่เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งศาลปกครองเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544 ไดมีกรณีที่ผูเสียหายไดมี
การรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่คดีจะโอนมาเปนคดีที่ศาลปกครองโดยพิจารณาตามมาตรา 103
และมีบทบัญญัติที่กําหนดแยกคดีขอพิพาททางละเมิดที่ตองฟองยังศาลยุติธรรมไวในมาตรา 10648  จึงทําใหคดี
ขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิด  นอกจากที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3) 
แหงพระราชบัญญัตินี้  ผูเสียหายตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม49ซึ่งจะแยกศึกษาในหัวขอตอไป 

4.3.5 กรณีคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งศาลปก
ครอง 

เนื่องจากศาลปกครองไดเปดทําการอยางเปนทางการเมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ 2544 จึงทําให
มีคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําในลักษณะดังกลาว ผูที่เสียหายไดดําเนินการรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขไว และอาจใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรม ตามหลักเกณฑระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปก
ครองขึ้น ซึ่งการจะโอนคดีดังกลาวมายังศาลปกครองไดหรือไมนั้นจะตองพิจารณาตาม มาตรา103แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตในกรณีดังกลาวนี้อาจจะมีปญหาเรื่องอายุ
ความแตจะไมขอกลาวถึง จะศึกษาเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครอง โดยศึกษาดังนี้ 

 

 

 

 

                                                  
                             48 มาตรา 106 “สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัตินี้  ใหถือวาเปนคดีที่ฟองตอ
ศาลยุติธรรม” 
                             49 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,  พิมพครั้งที่ 3, 
วิญูชน, 2544 น.143-145 
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กรณีที่มีการฟองคดีตอศาลยุติธรรมไวกอน แลวจะตองมีการโอนคดีทายังศาลปกครองหรือ
ไม ในกรณีนี้มีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวาศาลแพงที่รับคดี ก็ยังคงมีอํานาจ
วินิจฉัยคดีตอไปได 

คําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลที่2/254450 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย มาตรา271บัญญัติวาศาลยุติธรรมมีเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีทั้งปวงเวนแตที่รัฐธรรมนูญนี้หรือ
กฎหมายอื่นบัญญัติใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น สวนมาตรา276 บัญญัติวา ศาลปกครองมีเขตอํานาจ
พิจารณาพิพาทษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทอง
ถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน…ซึ่งเปนขอพิพาทที่เกิดมา
จากการกระทําหรือละเวนการกระทํา …ที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย จึงเปนการบัญญัติเขตอํานาจศาลทั้งสองไว
แตกตางกัน 

คดีนี้โจทกฟองขอใหยกเลิกเพิกถอนคําส่ังของเจาพนักงานที่ดินจังหวัดนานที่ส่ังยกเลิกใบจอง
ที่ดิน โดยอางวาจําเลยคือเจาหนาที่ที่ดินทั้งสามกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย จึงมีลักษณะเปนคดีปกครอง
ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งคดีไดยื่นฟองตอศาลจังหวัดนานวันที่11 
ตุลาคม 2543 ซึ่งหลังวันที่กฎหมายคังกลาวประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาที่กฎหมายมีผลใชบังคับแลว แต
ศาลปกครองเปดทําการวันที่9 มีนาคม 2544 ในขณะนั้นจึงไมมีศาลปกครองเปดดําเนินการ  ในขณะนั้นศาลยุติ
ธรรมจึงเปนศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาวคือเปนการคุมครองสิทธิบุคคลในการใชสิทธิทางศาล 

นอกจากนี้มีกรณีที่มีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไวกอนในขณะที่ยังไมมี
การจัดตั้งศาลปกครองขึ้น ที่เปนกรณีที่โยนเรื่องรองทุกขมายังศาลปกครองเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นดัง
กรณีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่97/2544ที่ไดเคยกลาวมาแลวนั้น 

และมีกรณีในลักษณะที่มีการที่ใหศาลปกครองรับวินิจฉัยไวในบางประเด็นสวนบางประเด็นที่
ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองก็ใหศาลยุติธรรมมีเขตอํานาจโดยมีคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจ
ระหวางศาลที่17/2545 51คดีนี้ นาย จ กับพวก ซึ่งอางวาไดรับความเสียหายจากการออกคําส่ังของหนวยงานทาง
ปกครองไดยื่นเรื่องตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และยื่นเรื่องตอคณะ
กรรมการทองถิ่น อันเปนการดําเนินคดีปกครองตอหนวยงานกอนมีการจัดตั้งศาลปกครอง ตอมาเมื่อมีการจัดตั้ง
ศาลปกครอง ศาลปกครองจึงรับโอนคดีมาไวพิจารณามาตรา103 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ดัง 

 

 

 

                                                  
                                  50 คําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2544 

                                  51 คําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่17/2545 
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นั้นเพื่อใหสอดคลองกับหลักในรัฐธรรมนูญศาลอื่นนั้นยอมไมอาจพิจารณาคดีตอไปได ขอเท็จจรุงในคดีนี้แตก
ตางจากคําวินิจฉัยที่2/2544 ซึ่งในคดีนั้นไมมีการยื่นเรื่องตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ในคดีนั้นจึงไมมีคดีที่
ศาลปกครองจะรับโอนมา 

อยางไรก็ตามในกรณีนี้ผูฟองคดีกลาวหาวากรุงเทพมหานครไดวาจางบริษัทเอกชนทําการกอ
สรางไดลงมือขุดเสาเข็ม เพื่อหลอตอหมอสะพานลอยคนเดินขาม  ซึ่งเอกชนไมมีความระมัดระวัง เปนเหตุใหผู
ฟองคดีเสียหาย …เปนการอางวากรุงเทพมหานคร เปนการกระทําโดยประมาทอันเกิดจากการกระทําทางกาย
ภาพ เปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา9(3) ตามนัยคําวินิจฉัยที่1/2545แตคดีอยูในเขต
อํานาจศาลยุติธรรม แตมีขอหาอื่นที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองคือในลักษณะที่พิจารณาเกี่ยวกับการกําหนด
เงื่อนไขและกําหนดจุดกอสรางสะพานลอยคนขาม อันมีลักษณะเปนคดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ซึ่งคดีสามารถรับโอนมาตามมาตรา103ได  

จึงเห็นไดวากรณีนี้เปนการวินิจฉัยที่มีการรับโอนคดีมาในเฉพาะบางประเด็นที่อยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง ซึ่งผูเขียนเห็นวาในกรณีนี้เปนกรณีที่แมจะเปนการกระทําทางกายภาพทีทําใหเกิดเปนการ
ละเมิดแตก็เปนในลักษณะที่สืบเนื่องจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ดังนั้นในกรณีนี้ศาลปกครองจึงนาจะเปน
ศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคีขอพิพาทนี้ทั้งคดี และเพื่อเปนความสะดวกของผูฟองคดีดวย 

อยางไรก็ตามในกรณีนี้ไดมีการประชุมใหญศาลปกครองสูงสุดครั้งที่ 8/2545 ไดมีการวาง
หลักเกณฑในเรื่องกรณีการโอนเรื่องรองทุกขมาเปนคดีของศาลปกครองกลางตามมาตรา103นี้ มีแนวทางคือ 

(1)เรื่องที่รองทุกขที่อยูในระหวางการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งรวมถึง
เรื่องรองทุกขที่เจาหนาที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไวกอนวันที่9 มีนาคม2544และเรื่องรองทุกขที่คณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขยังไมมีคําวินิจฉัยใหศาลปกครองพิจารณาวา เรื่องรองทุกขดังกลาวเปนคดีปกครอง
ตามมาตรา9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ หรือไม ถาเปนคดีปกครองตามมาตรา9 ก็ตองพิจารณา
ตอไปวาเขาเงื่อนไขรองทุกขหรือไม หากเขาเงื่อนไขเรื่องรองทุกข ก็ใหพิจารณาและมีคําพิพากษาตอไปตามนัย
มาตรา103 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

(2)เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีคําวินิจฉัยแลว แตนายกรัฐมนตรียังไมได
ส่ังการศาลปกครองจะพิจารณาเพียงวาเปนคดีปกครองตามมาตรา9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
หรือไมโดยไมตองพิจารณาเงื่อนไขในการรองทุกข เงื่อนไขในการฟองคดีและถาศาลปกครองเห็นวาเปนคดีตาม 
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มาตรา9ก็ใหศาลปกครองพิจารณาและมีคําพิพากษาตอไปตามนัยมาตรา103วรรคสามแหงพระราชบัญญัติดัง
กลาว52 

จึงเปนการทําใหเกิดความชัดเจนในการดําเนินการเกี่ยวกับคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นกอนการจัด
ตั้งศาลปกครอง ที่ทําใหไมเกิดปญหาเขตอํานาจศาล 

จากที่ไดกลาวมาแลวทั้งหมดจึงเห็นไดวาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวย
งานทางปกครองหรือเจาหนาที่ เมื่อพิจารณาในลักษณะคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นมาคดีหนึ่งจะไมสามารถกําหนดได
อยางชัดเจนวาจะเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม เพราะเนื่องจากวาแลวแตผูที่เกี่ยวของ
จะดําเนินการใชชองทางเรียกรอง ออกคําส่ัง หรือฟองรอง ในชองทางที่กฎหมายเปดชองใหกระทําได ซึ่งจะทํา
การสรุปแยกแยะใหเห็นภาพชัดเจนในหัวขอตอไป 

4.4 สรุปการพิจารณาการนําคดีขอพิพาทในทางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจา
หนาที่หรือหนวยงานทางปกครองที่อยูในเขตอํานาจองคกรชี้ขาดขอพิพาทตางๆ  โดยพิจารณาตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

จากการที่ไดศึกษาถึงตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานทางปกครองทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และหลักเกณฑ
ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.  
2539 ที่กําหนดสาระสําคัญในแงวิธีสบัญญัติไวในกรณีละเมิดที่เกิดจากความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ในนาม
หนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชนหรือความสัมพันธระหวางเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่
ตนสังกัดอยูหรือหนวยงานอื่น  ในการดําเนินการฟองรองหรือเรียกรองตอองคกรใดไดบาง  และถาไมตองการใช
สิทธิทางศาลโดยการใชสิทธิทางศาลนั้นจะตองพิจารณาตามมาตรา106 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งมีบางคดีที่สามารถรองขอตอหนวยงานของรัฐเพื่อนําคดีไปสูการเปน
คดีปกครองฟองตอศาลปกครอง และบางคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม หรือในกรณีที่มีการรองขอตอหนวย
งานแลวหนวยงานละเลยหรือพิจารณาลาชา เปนเหตุที่สามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองได จนอาจทําใหคดีขอ
พิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําละเมิด ในมูลคดีหนึ่งๆนั้น  ผูเสียหายมีสิทธิเลือกดําเนินการไดหลายชองทางซึ่งจะ
แยกอธิบายตอไป  หรือแมกระทั่งกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่  
ไมวาเกิดจากมูลละเมิดจากการกระทําใด  ไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง  กฎ  หรือคําส่ังอื่น หรือการกระทําใด 
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ที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหชําระเงินในกรณีตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และในสวนของเจาหนาที่ผูถูกออกคําส่ังก็มีสิทธิฟองคดีตอศาลโตแยงคําส่ังดังกลาวไดเชน
กัน จึงทําใหเห็นไดวาผูที่เกี่ยวของในมูลละเมิดเดียวกันนี้ มีชองทางที่จะนําคดีขอพิพาทดังกลาวเขาสูเขตอํานาจ
ศาลตางกันได ในลักษณะการกระทําละเมิดบางลักษณะ โดยจะเกิดปญหาเขตอํานาจศาลปกครองได เมื่อ
พิจารณาจากเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)และมีคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจ
หนาที่ระหวางศาล รวมทั้งคําส่ังศาลปกครองสูงสุดตามที่ไดกลาวมาแลวที่มีการเชื่อมโยงที่ไมจํากัดเฉพาะมาตรา
9วรรคหนึ่ง(3)เทานั้น แตรวมไปถึงมาตรา9วรรคหนึ่ง(1)และ(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครองดวย จึงทําใหเห็นไดวาจะมีคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวย
งานของรัฐที่เกิดจากมูลคดีเดียวกัน  การกระทําเดียวกันก็สามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม
โดยแยกศึกษาดังนี้ 

4.4.1 กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐในนามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน  

ในหัวขอนี้จะขอแยกอธิบายโดยพิจารณาจากการกระทําละเมิดวาในคดีดังกลาวเปนการ
กระทําละเมิดเกิดจากการกระทําลักษณะใดบางที่สามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 

4.4.1.1 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(1) กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เฉพาะเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว
ลาชาเกินสมควร กรณีนี้แยกสิทธิได 2ชองทางคือ 

-กรณีนี้ผูเสียหายถาจะใชสิทธิฟองรองคดีจะตองฟองหนวยงานของรัฐ  จะฟองเจาหนาที่ของ
รัฐที่กระทํามิได  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และคดีดัง
กลาวตองฟองตอศาลปกครองเพราะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9(3) แหงพระราชบัญญัติจัด
ตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

-กรณีที่ผูเสียหายใชัชองทางรองขอตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา11 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ.2539 ในกรณีนี้ก็อาจจะมีกรณีที่เปนคดีที่โอนมาจากเรื่องรองทุกข ที่
เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งศาลปกครอง ตามมาตรา103 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ตามกรณีที่ไดอธิบายมาแลว  
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หรือเปนกรณีที่เมื่อผูเสียหายรองขอตอหนวยงานของรัฐ และถาหนวยงานทางปกครองที่ได
รับคําขอแลวละเลย หรือพิจารณาคดีลาชาเกิดกําหนด ก็อาจจะนําคดีฟองตอศาลปกครองในชองทางตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได 

หรือกรณีที่เมื่อหนวยงานของรัฐมีคําส่ังตามคําที่ยื่นขอหรือมีคําวินิจฉัยอยางไร ถาไมพอใจ ผู
เสียหายอาจฟองเพิกถอนคําส่ังดังกลาวตอศาลปกครองตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1)ประกอบมาตรา106แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542 

และนอกจากนี้ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดกอนการจัดตั้งศาลปกครองที่ไดอธิบายมาแลว
วาไมวากรณีใดที่ไดมีการรองทุกขไวตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแลวในกรณีเกิดจากการกระทําลักษณะนี้
จึงเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา103ประกอบ106แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แตถาเปนกรณีที่ไมไดมีการรองทุกขแตไดมีการยื่นฟองตอศาลยุติธรรม 
ศาลยุติธรรมก็ยังคงเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาตอไป 

โดยที่เมื่อพิจารณาจากลักษณะคดีละเมิดที่เกิดจากการกระทําดังกลาวแลว จะเห็นไดวามี
ความสอดคลองกับวัตถุประสงคในการจัดตั้งศาลปกครองตามที่ไดกลาวมา 

 (2) กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เกิดจากการกระทําทางกาย
ภาพทั่วไป  มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละ
เลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ในกรณีนี้โดยหลักแลวผูเสียหายสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดเฉพาะคดีละเมิดที่เกิด
จากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายจากกฎหรือคําส่ังทางปกครองตาม
มาตรา 9วรรคหนึ่ง(3) ดังที่ไดอธิบายไวในขอ 1 ในกรณีนี้จึงไมสามารถฟองตอศาลปกครองไดโดยตรง 

แตกรณีในสวนคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ที่เกิดจากการกระทํา
ทางกายภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไปนั้นที่ไมสามารถฟองหนวยงานของรัฐยังศาลปกครองโดยจะตองฟอง
ตอศาลยุติธรรม  แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
ในมาตรา 11 ประกอบมาตรา 14 แลวผูเสียหายมีสิทธินําคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวไมวาจะเกิดจากการกระทําทางกายภาพหรือการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  คําส่ังทางปกครอง 
เปนตน  ผูเสียหายสามารถเลือกใชชองทางเรียกรองเปนคดีปกครองแตก็จะตองพิจารณาตามมาตรา106แหง 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่ตอไปนี้คดีในลักษณะนื้จะไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง แต
อาจจะเกิดเปนกรณีที่ผูเสียหายยื่นคํารองตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนและถาหนวย
งานของรัฐละเลยตอหนาที่หรือพิจารณาคดีลาชา  ผูเสียหายก็สามารถนําคดีฟองยังศาลปกครองตามมาตรา9
วรรคหนึ่ง(2)เหมือนกรณีขอ(1)ไดเชนกัน 

จึงจะเห็นไดวา  ในคดีขอพิพาทของเจาหนาที่ที่เกิดเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ในทาง
กายภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป นั้นผูเสียหายอาจจะนําคดีขอพิพาทเขาสูชองทางการฟองตอศาลยุติธรรม
หรือจะดําเนินการใชสิทธิเรียกรองตอหนวยงานของรัฐ และถาหนวยงานของรัฐละเลย ลาชาก็จะสามารถเปนคดี
ปกครองที่สามารถฟองคดีตอศาลปกครองก็ได ดังคําวินิจฉัยของและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจ
หนาที่ระหวางศาลที่2/2545คําส่ังศาลปกครองที่68/2544 วินิจฉัยวาการปฏิบัติหนาที่ของแพทย โดยการรักษาผู
ปวย แลวเกิดละเมิดขึ้น ในกรณีนี้การละเมิดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ เปนการกระทําทางกายภาพ 
และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 5/2545 ที่วินิจฉัยวาคดีในลักษณะที่เปนการ
ปฏิบัติหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ในเรื่องการดําเนินการเรื่องสาธารณูปโภคการกระทําทางกายภาพใด 
ๆ ที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดเสียหายที่เกิดจากเหตุดังกลาวตามพระราชบัญญัติการรับผิดการละเมิดของเจา
หนาที่ พ.ศ. 2539 อาจจะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได53ผูเขียนเห็นวา
อาจจะเปนการเขียนในกรณีที่อาจมีการรองขอตอหนวยงานตามมาตรา11แตเมื่อพิจารณาในปจจุบันจะเห็นวา
ไมสามารถโอนมาเปนคดีปกครองได 

ในกรณีนี้ถาเปนคดีที่ไดมีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไวแลว ในกรณีนี้เมื่อ
พิจารณาตามมาตรา103ประกอบ106 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542จะเปนคดีที่ไมสามารถโอนมาเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองได 

 (3)  กรณีหนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทน 
ที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีการกระทําละเมิดเกิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หรืออาจเรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ยของหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539หรือเรียกวาสิทธิไลเบี้ย 

โดยในกรณีนี้ตองแยกอธิบายสิทธิของผูที่เกี่ยวของที่สามารถนําคดีมาสูเขตอํานาจศาลได คือ 
หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ 

 

 

 

                                                  
                             53 ดูคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่2/2545 และ ที่5/2545 
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กรณีหนวยงานของรัฐ  เมื่อมีความเสียหายทางละเมิดเกิดขึ้นจากการที่เจาหนาที่กระทําการ
ในการปฏิบัติหนาที่ไมวาจะเกิดจากการกระทําลักษณะใดก็ตาม ไมวาจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯลฯ 
หรือแมการกระทําปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ  ที่เกิดผลเสียหายแกเอกชน   หนวยงานของรัฐจึงไมเปนผูเสียหาย
โดยตรง  แตเปนผูที่ชดใชคาเสียหายใหแกเอกชนไปกอน กฎหมายไดกําหนดสิทธิไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ไดใน
กรณีเฉพาะการกระทําละเมิดเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง   มีสิทธิออกคําส่ัง
เรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินคาสินไหมทดแทนแกตน  มีการถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง ถาเจาหนา
ที่ไมปฏิบัติตามก็อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ออกขายทอดตลาดได  
และถาไมอาจใชมาตรการทางปกครอง หรือถาไมใชชองทางดังกลาว  ก็สามารถฟองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจ  
ซึ่งไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา106แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เพราะกรณีนี้เปน
เพียงสิทธิไลเบี้ย มิใชกรณีที่หนวยงานของรัฐถูกกระทําละเมิดที่เกิดจากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯลฯ ที่
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได  คดีดังกลาวจึงอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 

ในสวนทางฝายเจาหนาที่ของรัฐ  ผูเปนฝายไดรับคําส่ังในกรณีที่หนวยงานของรัฐใชสิทธิออก
คําส่ังเรียกใหชําระเงิน โดยที่มีการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกา วาถือเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งหนวยงานของรัฐมีสิทธิใชมาตราการบังคับทาง
ปกครอง ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวที่สามารถยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นออกขาย
ทอดตลาดได นั้น จึงทําใหเมื่อเจาหนาที่ของรัฐเห็นวาคําส่ังดังกลาวไมถูกตอง  โดยเหตุตางๆ วาอาจไมตองชดใช
เพราะไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยมิไดจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรืออาจเกิดจาก
ความบกพรองของหนวยงานของรัฐเอง  ก็มีสิทธิโตแยงคําส่ังได  ซึ่งในกรณีการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปก
ครอง นั้นก็จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

จากที่กลาวมาจึงทําใหเห็นไดวาในมูลละเมิดเดียวกันนั้น ผูที่เกี่ยวของมีสิทธินําคดีขอพิพาท 
เขาสูในเขตอํานาจของศาลตางระบบกัน จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได  

4.4.1.2 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 

(1) กรณีที่ความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่กระทําละเมิดที่มิใชกระทําในการปฏิบัติหนาที่แต
เจาหนาที่ไดกระทําไปในฐานะสวนตัว จึงไมเปนความรับผิดของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่จึงตองรับผิดในความ
เสียหายนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได 
ตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของ 
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ศาลปกครองจึงตองฟองคดีตอศาลยุติธรรมตามมาตรา 9 (3) ประกอบมาตรา 106 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542และไมสามารถออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา12แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539ได 

(2) กรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ ในลักษณะเปนการ
ปฏิบัติการตามหนาที่ทั่วไปหรือการกระทําทางกายภาพ มิใชเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําส่ังทาง
ปกครอง คําส่ังอื่น หรือจากการละเลยของเจาหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร กรณีนี้ถาจะฟองคดีตาม
หนวยงานของรัฐจะตองฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพราะคดีขอพิพาทการละเมิดขอดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542   

(3)  กรณีที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน ที่หนวยงานของ
รัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่จากการจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือเรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ยของหนวยงานของรัฐตามมาตรา12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539 ซึ่งในกรณีนี้จากที่ไดกลาวมาในขอ 4.4.1.1(3)แลว เปน
กรณีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  ถาหนวยงานของรัฐจะฟองเจาหนาที่จะตองฟองเรียกรองเงินจากเจาหนาที่
ตอศาลยุติธรรม  สวนทางฝายเจาหนาที่ของรัฐนั้นในกรณีนี้เปนความเสียหายโดยตรงที่เกิดกับเอกชน เจาหนาที่
มิใชผูเสียหายจากการกระทําละเมิด แตเปนกรณีที่ตนเองเปนผูกระทําการอันเกิดเปนการละเมิดขึ้น  จึงไมมีสิทธิ
ฟองตอศาลได 

4.4.2 เจาหนาที่รัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัดอยูหรือหนวยงานอื่น 

จากที่ไดกลาวถึงคดีที่เกิดจากความสัมพันธระหวางผูเสียหายที่เปนเอกชนกับหนวยงานของ
รัฐหรือเจาหนาที่แลวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539ประกอบระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ ยังไดกําหนดหลักเกณฑความสัมพันธในคดีละเมิดระหวางเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของ
รัฐไวดวยโดยเฉพาะ ซึ่งปญหาในดานความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ จะเห็นไดวาเปนการ
กําหนดชองทางความสัมพันธภายในองคกรที่หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการภายในบังคับกับเจาหนาที่ทั้ง
กรณีที่ทําตอคนภายนอกหรือเจาหนาที่ทําตอองคกร ที่ทําใหเปนความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน เหมือน
หลักการในประเทศฝรั่งเศสที่ถือวาความสัมพันธดังกลาวเปนความสัมพันธในทางปกครอง ที่เปนคดีที่ศาลปก
ครองมีเขตอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว ซึ่งในกรณีนี้จะสอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งศาล 
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ปกครองของไทยหรือไม โดยในหัวขอนี้จะแยกการพิจารณาวาการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากลักษณะใด ที่ทําให
เกิดปญหาเขตอํานาจศาล ที่คดีขอพิพาทสามารถนําสูเขตอํานาจไดทั้งศาลปกครอง หรือศาลยุติธรรม ซึ่งจะขอ
กลาวถึงใหทราบโดยแยกพิจารณาดังนี้ 

4.4.2.1 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

โดยแยกอธิบายเปนประเด็นไดดังนี้ 

(1)กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น  การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร  ซึ่งเมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งอยูในสังกัด หรือ
หนวยงานอื่นของรัฐ โดยเปนการปฏิบัติหนาที่ที่ใชอํานาจทางกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครองฯ หนวย
งานของรัฐมีสิทธิออกคําส่ังเรียกได ตามมาตรา 10ประกอบมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 โดยใหสิทธิหนวยงานของรัฐที่เรียกวาเปนมาตรการพิเศษ ใหหนวยงานของรัฐมี
สิทธิออกคําส่ังใหชําระเงิน และมีการตีความวาถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง  ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่หากเจาหนาที่ไมชําระ หนวยงานของรัฐอาจใชมาตร
การบังคับทางปกครอง ยึด อายัด ทรัพยสินของเจาหนาที่ออกขายทอดตลาดได ตามมาตรา 57 แหงพระราช
บัญญัติดังกลาว 

หรือหนวยงานของรัฐจะใชสิทธิฟองคดีตอศาล ก็ได ซึ่งในกรณีที่เปนการละเมิดที่เกิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครองฯ ที่มีลักษณะตามมาตรา 9
วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542  คดีดังกลาวจึงอยู
ในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งมีคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด ที่วินิจฉัยเกี่ยวกับสิทธิในเรื่องนี้ วาถาหากหนวย
งานของรัฐใชสิทธิออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงิน  และหนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการทางปกครองบังคับกับ
เจาหนาที่ได ก็จะไมมีความจําเปนที่จะตองฟองคดีตอศาลปกครอง เพื่อขอใหศาลบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสิน
ไหมทดแทนไมได คือ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 113/ 254554 หนวยงานของรัฐผูฟองคดี ฟองวา ผูถูกฟองคดี ที่1 
ทุจริตตอหนาที่ราชการ โดยเบียดบังคาภาษีอากรของผูฟองคดีไป  และผูถูกฟองคดีที่2 และ3 ในฐานะผูบังคับ
บัญชา ไดประมาทเลินเลอตอหนาที่ ไมควบคุมการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชา  เมื่อผูฟองคดีมีคําส่ังให ผูถูก
ฟองคดีทั้งสามชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการ กรณีผูฟองคดียอมมีอํานาจบังคับคดีไดดวยตนเอง โดยใช
มาตราการบังคับทางปกครอง มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539ไดแลว  
แตนําคดีมาฟองตอศาลปกครองอีก ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีนี้ถือวา การแกไข หรือ บรรเทาความ 

 

                                                  
                             54 ดูคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่113/ 2542 
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เดือดรอน หรือเสียหายของผูฟองคดีไมจําตองมีการบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีตามนัยมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 55 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

จึงเห็นไดวาในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ หนวยงานรัฐก็จะมีอํานาจ
กําหนดวางระเบียบมาตรการภายในของแตละหนวยงานและสามารถเรียกรองบังคับจากเจาหนาที่ผูกระทํา
ละเมิดได โดยไมตองใชสิทธิทางศาล 

แตถาหากหนวยงานของรัฐจะตองการใชสิทธิทางศาลเรียกรองจากเจาหนาที่ไดหรือไม เมื่อ
พิจารณาตามเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิดจะเห็นไดวาเปน
กรณีที่เกิดจากหนวยงานการปกครองของเจาหนาที่ของรัฐนี้เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(2) กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ที่เกิดในลักษณะเปนการกระทําทาง
กายภาพ หรือเปนการปฏิบัติการตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไป กรณีนี้โดยปกติเปนขอพิพาทที่ไมอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครอง  

แตในกรณีนี้ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539และหลักเกณฑในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่กําหนดชองทางใหหนวยงานของรัฐ สามารถออกคําส่ังอํานาจออกคําส่ังเรียกรองให
เจาหนาที่ผูนั้นชดใชเงินได ในกรณีที่เจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําการละเมิดของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ไมวาจะเกิดขึ้น
จากการกระทําในลักษณะใดและถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง จึงสามารถใชมาตรการบังคับกับเจา
หนาที่ได ทั้งๆที่เปนการกระทําที่เปนลักษณะในการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป ไมมีความเชื่อมโยงกับการกระทําใน
ลักษณะที่เปนการกระทําทางปกครองโดยแท และในกรณีนี้การที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองตอเจาหนาที่
นี้ที่สามารถบังคับตอเจาหนาที่ไดเองนั้น ผูเขียนเห็นวาจะเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่ผูนั้น และในทาง
ความเปนจริงแลวการใชมาตรการบังคับโดยหนวยงานของรัฐยังไมมีความพรอมในดานตางๆเพราะการบังคับคดี
แมเปนการบังคับตามคําพิพากษาของศาลปกครองเอง หลักกฎหมายที่ใชคือประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง ซึ่งในขณะนี้มีความยุงยาก ดังนั้นผูเขียนเห็นวาการใชมาตรการทางปกครองควรใชอยางจํากัดเทานั้น โดย
เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศฝรั่งเศสซึ่งเปนแมแบบนั้น ไดมีการพัฒนาการมายาวนาน และมีองคกรที่เหมาะสม 

 

 

                                                  
                             55  มาตรา 42 ผูใดไดรับความเดือดรอน หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได
อันเนื่องจากการกระทํา หรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง หรือกรณีอื่นใด ที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไข หรือบรรเทาความเดือดรอน หรือความเสีย
หาย หรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับ ตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาล 



 155

และมีความพรอมในการดําเนินการดังกลาวแลว ซึ่งในกรณีนี้จะเห็นไดวาเกิดปญหาเขตอํานาจศาลที่เห็นจากคํา
วินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่20/2545 ที่เปนกรณีที่มูลเหตุละเมิดเกิดจากเจาหนาที่นํา
เงินของทางราชการไป หนวยงานของรัฐจึงฟองทั้งเจาหนาที่ผูนั้นและผูบังคับบัญชาที่อางวามีหนาที่ควบคุมดูแล 
ระมัดระวังในการเบิกจายเงินตอศาลแพง ซึ่งในกรณีนี้ผูบังคับบัญชาผูถูกฟองวาเปนการกระทําละเมิดที่เกิดใน
การปฏิบัติหนาที่โดยใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งเปนการ
วินิจฉัยใหคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ทั้งๆที่มูลเหตุแหงละเมิดในคดีนี้ไมไดเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมายหรือในการปฏิบัติหนาที่ แตเนื่องจากมีผูเกี่ยวของหลายฝายที่มีการตีความใหอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครองไดทั้งที่เมื่อพิจารณาจะเห็นวาไมไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  แตในกรณีนี้อาจเปนกรรีที่
หนวยงานทางปกครองใชมาตรการบังคับแลวก็อาจเปนคดีที่ไมอาจฟองตอศาลปกครองไดตามนัยคําส่ังศาลปก
ครองสูงสุดที่113/2545ได 

ในสวนกรณีถาทางฝายเจาหนาที่ผูไดรับคําส่ัง ถาเจาหนาที่ไมพอใจคําส่ังใหชดใชเงิน โดย
เห็นวาตนไมตองรับผิดหรือตองรับผิดนอยกวาที่หนวยงานของรัฐเรียกรองก็สามารถโตแยงคําส่ังดังกลาวโดยถือ
วาเปนคําส่ังทางปกครองซึ่งมีผลกระทบตอตนเอง สามารถนําคดีโตแยงคําส่ังดังกลาวตอศาลปกครองไดตามบท
บัญญัติมาตรา 9วรรคแรก (1) แหงพระราชบัญญัติการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 คือฟองใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของหนวยงานของรัฐนั่นเอง จึงทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองไดอีกทางหนึ่ง  

ดังนั้นจากที่กลาวมาจึงทําใหเห็นไดวาการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐไม
วาเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯ หรือโดยเฉพาะการกระทําทาง
กายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่โดยทั่วๆไป ที่สามารถใชมาตรการบังคับกับเจาหนาที่ไดอยางกวางขวาง 
ซึ่งในความเปนจริงอํานาจดังกลาวควรใชอยางจํากัดเพราะความไมพรอมของหนวยงานและจะทําใหเกิดการ
เชื่อมโยงเปนคดีปกครองมากมายในเวลาตอมา ทั้งที่คดีขอพิพาทดังกลาวเมื่อพิจารณาจากการกําหนดเขต
อํานาจศาลปกครองแลวจะเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองของไทย  แตการกําหนดดังกลาวทําผูที่เกี่ยว
ของในคดีขอพิพาทดังกลาว สามารถนําคดีมาสูเขตอํานาจศาลปกครองได จึงใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได  

4.4.2.2 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 
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กรณีนี้เกิดในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่มิใชเกิดจากการปฏิบัติหนา
ที่ หนวยงานของรัฐตองบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและไมสามารถมีอํานาจ
ออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินคาสินไหมทดแทนไดตามมาตรา 10 และมาตรา 12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  หนวยงานของรัฐจึงตองฟองเจาหนาที่เหลานั้นตอศาล
ยุติธรรม โดยแยกลักษณะการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําตางๆ ไดดังนี้ 

(1)  กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ที่มิไดเกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ การ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ เพื่อความเสียหายที่เจาหนาที่ไดกอขึ้นดังกลาว  กฎหมายบังคับให
ปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยตองใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรม กลาวคือ 
การที่เจาหนาที่ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐ ดังเชนที่เอกชนกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งแยกไดดังนี้ 

- คดีที่เจาหนาที่ของรัฐคนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ   หนวยงานของรัฐมีสิทธิ
ฟองรอง เรียกรองให เจาหนาที่ผูนั้นชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น  

- คดีที่เจาหนาที่ของรัฐหลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่เหลานั้น
จะตองรวมกันชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐ 

ซึ่งกรณีเหลานี้ก็นําเอาหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาวินิจฉัยความรับ
ผิดดังกลาว 

(2) กรณีที่ความเสียหายเกิดจากการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่
เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการ  จึงเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หนวย
งานของรัฐถาจะใชสิทธิฟองเจาหนาที่ของรัฐตอศาลจึงตองฟองเจาหนาที่ตอศาลยุติธรรม เพราะเปนศาลที่มีเขต
อํานาจเหนือคดีดังกลาว แตอยางไรก็ตามที่ไดกลาวมาศาลปกครองสูงสุดมีการตีความขยายเขตอํานาจศาลปก
ครองมากขึ้น ที่รวมไปถึงการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ตามปกติของหนวยงานรัฐก็ถือวาเปน
การกระทําโดยใชอํานาจหนาที่ดวยเชน การขุดคูสงน้ํา,การถมถนน ,การถมที่ดิน ,การตอกเสาเข็ม เปนตน ซึ่งนา
จะถือวาเปนการทําตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไป ดังคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่271/2545(ญ)คําวินิจฉัยชี้ขาดเขต
อํานาจระหวางศาลที่24/2545  เปนตนจึงเกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลปกครองที่จะวิเคราะหในบทตอไป 
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บทที่  5 
บทวิเคราะห : ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับความ

รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ 

จากการศึกษาเกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครองในลักษณะตางๆที่กระทําไปเพื่อบรรลุวัตถุ
ประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ  จนในบางครั้งการกระทําการตางๆไปของเจาหนาที่รัฐหรือฝายปกครอง
ในดานตางๆนั้น  อาจกอใหเกิดความเสียหายขึ้นได  ในลักษณะเปนคดีขอพิพาทในทางละเมิด  ซึ่งมีลักษณะเปน
นิติเหตุที่อาจเกิดเปนการละเมิดที่เรียกวาละเมิดทางปกครองที่เปนลักษณะที่สืบเนื่องมาจากการกระทําที่เปน
การใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น กับลักษณะการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นใน
ลักษณะการปฏิบัติหนาที่ตามปกติที่เปนการละเมิดที่ผูเสียหายตองการเรียกรองคาเสียหาย  โดยที่ผูเสียหายที่ได
รับผลกระทบจากการกระทําตองการเรียกรองใหหนวยงานของรัฐหรือฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทน  จาก
ความเสียหายดังกลาวนั้น  ซึ่งในการพิจารณาวินิจฉัยเรียกรองคดีขอพิพาทในทางละเมิด  เกิดจากการกระทํา
ของเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง  ในอดีตประเทศไทยมีระบบศาลเดี่ยว  คือ  ศาลยุติธรรม  ซึ่งมีเขต
อํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททุกชนิดไมวาคูความจะเปนฝายปกครอง  หรือเอกชนธรรมดา  โดยนําเอาหลัก
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาวินิจฉัยกับคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด  ตอมาประเทศไทย  
ไดมีการตรากฎหมายกําหนดหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดที่เจาหนาที่รัฐหรือหนวยงานทางปกครอง  คือ  
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลัก
เกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดวิธีการหลักเกณฑตางๆวาจะ
ใชสิทธิเรียกรองอยางไร และมีการเชื่อมโยงนําคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  
บางลักษณะจะสามารถนําคดีขอพิพาทฟองตอศาลปกครองที่จะไดจัดตั้งขึ้นในอนาคตได 

ตอมาประเทศไทยไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542  จัดตั้งศาลปกครองโดยมีวัตถุประสงคใหเปนศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาวินิจฉัยในคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากคําส่ัง กฎ การใชอํานาจตามกฎหมาย ซึ่งเปนคดีขอพิพาทในลักษณะที่ใหศาลมีอํานาจในการยก
เลิก  เพิกถอน  หรือส่ังการใหฝายปกครองกระทําการ  ในส่ิงซึ่งเกิดขึ้นเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายเปน
หลักเรียกวา  การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองที่ศาลเขาไปควบคุมในการยก
เลิกเพิกถอนการกระทําทางปกครองตางๆ  ซึ่งในระบบศาลยุติธรรมไมมีอํานาจกาวลวงไป  ก็จะวินิจฉัยคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองไปในลักษณะที่เหมือนเปนเอกชนทั่วๆไป  มีสถานะเทาเทียมกัน  
สวนความเปนจริงแลวฝายปกครองมีฐานะเหนือกวาเอกชนในดานตางๆ  จึงเปนที่มาของการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้นมาเพื่อวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท  หรือมีคําส่ังในคดีขอพิพาทที่ฝายปกครองเปนคูกรณีและในสวนการพิจารณา 
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ขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ที่กําหนดไวเฉพาะเปนคดีขอ
พิพาทที่เกิดการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น จากละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

จากการที่ไดศึกษาถึงลักษณะการกระทําในดานตางๆของฝายปกครองแลว  จะพบวาภารกิจ
หนาที่ของฝายปกครอง  มีการทํากิจกรรมในดานตางๆ  ตามที่ไดศึกษาในบทที่ 2 จะพบวาลักษณะการกระทําทั้ง
ในแงเปนการออกกฎ  ออกคําส่ังทางปกครองในรูปแบบตางๆ  ที่เรียกวา  “นิติกรรมทางปกครอง”  คือกระทําการ
ตางๆไปกระทบตอเอกชน  โดยที่ฝายปกครองมีเอกสิทธิ์  เพราะมีการใชอํานาจตามกฎหมาย  ในลักษณะเปน
อํานาจในทางกฎหมายมหาชน  ที่จะดําเนินกิจการบริการสาธารณะ  อํานาจหนาที่ตางๆใหบรรลุวัตถุประสงค
ของงานนั้นๆ  และในอีกลักษณะหนึ่งเปนการปฏิบัติงานตามหนาที่ปกติทั่วไป  ที่เปนการกระทําในทางปฏิบัติ
การ  หรือการกระทําทางกายภาพในดานตางๆ  ซึ่งเปนการกระทําที่ฝายปกครองสามารถกระทําการตางๆไปตาม
อํานาจหนาที่ตามปกติ  มิไดใชอํานาจทางกฎหมายโดยตรงสั่งการลงไปเชนการขับรถยนต การรักษาพยาบาล 
เปนตน  แตในรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง  การออกกฎ  หรือการกระทําอื่นใดที่ใชอํานาจในทางกฎหมายโดย
ตรง  ซึ่งโดยการกระทําของฝายปกครองในรูปแบบตางๆที่กลาวมา  ก็อาจจะเกิดความเสียหายแกเอกชนใน
ลักษณะเปนการละเมิดขึ้นได  ในลักษณะนิติเหตุ  คือเมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น  กฎหมายไดกําหนดใหผูกระทํา
ตองรับผิดชอบโดยการชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  ซึ่งในกรณีที่คดีละเมิดเปนการกระทําในดาน
ตางๆของฝายปกครองนั้นก็จะมีเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่เปนผูกระทําการตางๆในนามของหนวยงานตางๆ  ซึ่ง
เจาหนาที่ก็เปนเสมือนเอกชน  กระทําการอยางใดก็อาจเกิดความผิดพลาดเสียหายได  ถาการกระทําส่ิงใด
กระทําไปแลวเปนการปฏิบัติหนาที่  แตเกิดผลเสียหายเปนการละเมิดขึ้น  หนวยงานรัฐนั้นๆก็จะตองเปนผูรับผิด
ชอบในความเสียหาย  แตถาเปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําการใดๆโดยเหตุผลสวนตัวมิใชการปฏิบัติหนาที่  เกิด
เปนการละเมิดขึ้น  เจาหนาที่ผูนั้นก็จะตองรับผิดเปนการสวนตัวแกผูเสียหายหรือในกรณีที่หนวยงานของรัฐมี
สิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากการปฏบัติหนาที่ดวย
ความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ที่
อาจจะมีผูเกี่ยวของในคดีในหลายสถานะที่แตละฝายมีชองทางในการดําเนินการแตกตางกัน โดยในคดีขอพิพาท
ทางละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง  ผูเกี่ยวของไมวาจะเปนเอกชนหรือ
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะสามารถใชสิทธิเรียกรองฟองรองยังองคกรวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทใดได
บาง   
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เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศที่มีระบบศาลคูคือของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  กับ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ในการกําหนดเขตอํานาจองคกรวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทที่เกี่ยวกับการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองของประเทศเหลานั้นมีแนวความคิดการกําหนดเขต
อํานาจองคกรวินิจฉัยชี้ขาดในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงาน
ทางปกครองไวอยางไรระหวางเขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  โดยเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองของ
ทั้งประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสทําใหเห็นไดวา  ในประเทศทั้งสองนั้นมี
หลักการแนวคิด  การนําคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไว
แตกตางกัน  แตในความแตกตางนั้นก็มีหลักการที่นานํามาศึกษา  เพื่อปรับใหเขากับของประเทศไทย  ซึ่งใน
ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นจากการศึกษาจะพบไดวา  ศาลปกครองของฝรั่งเศส  มีแนวคิดจัดตั้งขึ้นมาเพื่อมิ
ใหองคกรตุลาการกาวลวงเขามาแทรกแซงอํานาจของฝายบริหาร  จึงไดริเริ่มจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  เปนศาลที่มี
เขตอํานาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองโดยเฉพาะ  ในชวงแรก    โดยศาลปกครอง
สูงสุด(Conseil d’ Etat)  ก็ไดพยายามตีความคดีขอพิพาทในดานตางๆที่มีคูกรณีเปนฝายปกครองที่กระทบไปมี
ผลเปนการกระทบตอเอกชน  ไมวาเกิดจากลักษณะการกระทําในทางกฎหมายปกครองอยางแทจริงหรือกรณี
เปนการปฏิบัติงานตามปกติของรัฐ หรือการกระทําทางกายภาพ แลวเกิดเปนขอพิพาทขึ้น  ผูเสียหายก็นําคดีขอ
พิพาทดังกลาวมาฟองยังศาล Conseil d’ Etat ซึ่งศาลดังกลาว ก็รับวินิจฉัยคดีขอพิพาททั้งหมด  และมีการสราง
หลักกฎหมายในเรื่องความรับผิดของรัฐ และเพื่อแกไขปญหาการขัดกันของเขตอํานาจระหวางศาลปกครองและ
ศาลยุติธรรม ประเทศฝรั่งเศสจึงมีการจัดตั้งศาลวินิจฉัยชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลปกครองกับศาลยุติธรรม
หรือที่เรียกวา  ศาลคดีขัดกัน (Tribunal de conflict) มีอํานาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่มีขอโตแยง  หรือถกเกียงวา
คดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําอยางใดของฝายปกครอง  จะขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครอง  หรือศาลยุติ
ธรรม  ซึ่งศาลคดีขัดกันนี้  ไดวางหลักตัดสินคดีขอพิพาทตางๆ  โดยเฉพาะคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  โดยมากแลวจะใหสิทธิแกผูเสียหายสามารถฟองคดีตอศาลปก
ครองไดในคดีสําคัญในคดีBlanco ที่เหตุเกิดจากการที่คนขับรถของหนวยงานขับรถชนลูกสาวนายBlanco ที่
ศาลคดีขัดกันตัดสินวาเปนความรับผิดของรัฐ แมวาคดีขอพิพาทในทางละเมิดดังกลาวเปนเพียงการกระทําทาง
ธรรมดา  คือ  มีลักษณะเปนการปฏิบัติการ  หรือเปนการกระทําทางกายภาพ  แตถือวาเปนการกระทําในการ
บริการสาธารณะที่หนวยงานทางปกครองหรือรัฐตองรับผิด และอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  แตอยางไรก็ตาม
หลักในเรื่องความรับผิดของรัฐก็มีการแบงแยกจากความรับผิดที่เจาหนาที่กระทําไปโดยเหตุสวนตัว ที่ยังคงอยูใน
เขตอํานาจศาลยุติธรรม หรือเปนการกระทําในบางลักษณะที่เปนการกระทําของรัฐที่มีการออกกฎหมายกําหนด
ใหอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม เชนคดีละเมิดที่เกิดจากการยานพาหนะ การรับผิดของครูในการดูแลนักเรียน  
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เปนตนเพราะเห็นวามีความเหมาะสมมากกวาที่จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง แตอยางไรก็ตามในประเทศสา
ธารณรัฐฝร่ังเศสไดกําหนดใหผูเสียหายสามารถนําคดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครองเปนหลักในการกระทํา
ละเมิดที่เกิดจากการกระทําของรัฐ และในปจจุบันไดขยายไปจนถึงหลักวารัฐตองรับผิดแมไมมีการละเมิดเกิดขึ้น 
เชนความรับผิดจากการถายเลือด แลวติดเชื้อโรคเอดส แตเปนตน กรณีดังกลาวมีการตั้งกองทุนขึ้นมาใหมีหนาที่
ชดใชคาเสียหาย แมแตในกรณีความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ในกรณีที่เจาหนาที่กระทํา
ละเมิดตอหนวยงาน หรือกรณีที่หนวยงานไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ ที่อาจมีการใชมาตรการภายในที่ออกคําส่ังให
เจาหนาที่ชําระเงินที่ออกโดยผูบังคับบัญชาของหนวยงานนั้น หรือการใชสิทธิฟองตอศาล โดยถือวาความ
สัมพันธดังกลาวเปนความสัมพันธในทางกฎหมายปกครอง ที่ศาลปกครองเปนองคกรที่เขาไปควบคุมตรวจสอบ
ความสัมพันธดังกลาว   ซึ่งศาลยุติธรรมไมมีอํานาจดังกลาว  

โดยในกรณีฟองใหรับผิดทางละเมิดของผูเสียหายในประเทศฝรั่งเศสนี้  การใหใชเงินหรือใช
คาสินไหมทดแทนอยางอื่นมีหลักวา  ผูฟองตองขอใหฝายปกครองรับผิดและเยียวยาดวยการใชเงิน ฯลฯ  ตามที่
ตนเรียกรองเสียกอน  (la regle de la decision prealable) และหากฝายปกครองปฏิเสธหรือนิ่งเฉย  ซึ่งจะ
สามารถนําคดีมาฟองรองตอศาลปกครองได  เพราะเทากับวาการจะสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิด
จากการกระทําปฏิบัติตามปกติหรือการกระทําทางกายภาพ  ไมใชเกิดจากการออกกฎหรือออกคําส่ังทางปก
ครอง  ซึ่งเปนการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนโดยตรงในการมุงหมายที่จะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  ที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย  โดยอาจจะเรียกคาสินไหมทดแทนไปดวยหากความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระทํานั้นไดดวย  
แตถาหากการละเมิดเกิดจากการกระทําทางปกติธรรมดา  เปนการปฏิบัติการหรือการกระทําทางกายภาพ  ซึ่ง
กําหนดวาการจะฟองคดีละเมิดดังกลาว  จะตองฟองหลังจากฝายปกครองปฏิเสธการชดใชเงิน (la decision 
prealable) จึงเทากับวาฟองคําส่ังปฏิเสธการชดใชคาสินไหมทดแทนของฝายปกครอง 

ในสวนของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น  ไดมีวิวัฒนาการของตนมาในทางประวัติ
ศาสตรในแตละมลรัฐ  จึงไดมีการพัฒนาแนวความคิดการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองใหเหมาะสมกับแนว
ความคิดของประเทศตน  เพราะวาในแนวความคิดของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  มีการแบงแยกหลัก
กฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชนออกจากกันคอนขางเด็ดขาด  ซึ่งระบบศาลของสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนีไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาวินิจฉัยชี้ขาดคดีขอพิพาทเกิดจากการกระทําของฝายปกครอง  เฉพาะ
คดีขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายมหาชนโดยตรง คือในลักษณะนิติกรรมทางปกครอง ซึ่ง
มีหลักการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง โดยมีลักษณะคําฟองไดแก คําฟองใหศาลวินิจฉัยวานิติกรรมทางปก
ครองเปนโมฆะหรือไม  การฟองใหศาลยกเลิกคําส่ัง นิติกรรมทางปกครอง   คําฟองขอใหฝายปกครองกระทํา
การ คําฟองตรวจสอบกฎหมายลําดับรองวาขัดแยงกับกฎหมายมลรัฐหรือไม คําฟองขอใหฝายปกครองกระทํา 
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การที่เปนคุณประโยชนแกตน ใหศาลมีอํานาจวินิจฉัยยกเลิก  เพิกถอน  หรือส่ังใหฝายปกครองกระทําการตางๆ
ตามคําฟองจะเห็นวาเฉพาะในสวนของลักษณะการกระทําในทางนิติกรรมทางปกครองเทานั้น  สวนคดีขอพิพาท
ทางละเมิดของฝายปกครองเปนคดีขอพิพาทในลักษณะความรับผิดทางแพงนั้น  ในประเทศสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนี  จึงกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  แมวาคดีขอพิพาทดังกลาวจะเกิดจากการกระทําของ
ฝายปกครองก็ตาม 

โดยที่ประเทศไทย  ที่มีการรับเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนทั้งของประเทศสา
ธารณรัฐฝร่ังเศส  และสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในดานตางๆ  ซึ่งในสวนของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯที่กําหนดหลักเกณฑในการแยกความรับผิด
ของหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาที่ โดยมีการใชหลักการใดที่เปนการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟอง
หนวยงานของรัฐ สวนการใดที่ไมเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟองเจาหนาที่โดยตรงและ
มีหลักการที่หนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ใชคาเสียหายได ตอมามีการจัดตั้งศาลปกครอง  
และการกําหนดแนวความคิดในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของไทย  นั้นจะเห็นไดวารับเอาแนวความคิด
ของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมาเปนสวนใหญ  แตก็ไมเหมือนกับของสาธารณรัฐฝร่ังเศสทั้งหมด  เพราะ
ประเทศไทยไดกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจจํากัดในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่  หรือฝายปกครองที่เกิดจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นใด  หรือจากการละเลย
ตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาทีดังกลาวลาชา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  โดยพิจารณาเห็นไดวาแยกคดีขอพิพาท
ในทางละเมิดออกมาชัดเจน  โดยที่เมื่อเปรียบเทียบกับเขตอํานาจของศาลปกครองฝรั่งเศส  จะมีในกรณีที่เรียก
วา  คดีที่ฟองใหศาลใชอํานาจเต็ม (Le contentieux de pleine jurisdiction) คดีประเภทนี้เปนคดีที่ขอใหศาลใช
อํานาจทั้งหมดที่มีอยูโดยทั่วไป  ไดแก  คดีละเมิด  สัญญา  ในคดีประเภทนี้ศาลจะมีอํานาจเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองเปนหลักแลว  ยังมีอํานาจพิพากษาใหฝายปกครองชดคาสินไหมทดแทนได  เพื่อที่จะไดมุงแกไขการ
ละเมิดสิทธิของผูถูกฟองคดีไปดวย  แตคดีลักษณะนี้คือ  ผูฟองคดีจะตองฟองเมื่อตนไดรับความเสียหายจากการ
ส่ังการของฝายปกครองมีผลละเมิดสิทธิดังกลาว  จึงใหสามารถวินิจฉัยชดใชคาสินไหมไปในคดีเดียวกันดวย  
การฟองคดีดังกลาวจึงเปนการฟองฝายปกครองในฐานะจําเลยในคดี  และคําพิพากษายอมมีผลผูกพันเฉพาะคู
ความในคดีเทานั้น  แตในประเทศไทยการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททาง
ละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดยเฉพาะแยกออกมาจากการยกเลิกเพิกถอน  การ
กระทําในลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย   จึงทําใหเห็นไดวาศาลปกครองมีอํานาจใน 
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การวินิจฉัยชี้ขาดกําหนดคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดตางๆนั้น เปนคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจาก
การกระทําในลักษณะตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542  เทานั้นที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งแตกตางจากการกําหนดเขตอํานาจของสาธารณ
รัฐฝร่ังเศสที่กําหนดเขตอํานาจไวอยางกวาง  ดังที่ไดกลาวมา   

อยางไรก็ตามหลักการในการเรียกรอง ฟองรองตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  เปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้นกําหนดหลักการใหมในการเรียกรองฟอง
รองเอาคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครอง  เพราะเกิดจากความ
เห็นวาการนําเอาหลักในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชกับคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่  
หรือหนวยงานทางปกครองมีความไมเหมาะสมในดานตางๆ  จึงไดมีการกําหนดหลักเกณฑการฟองรองเจาหนา
ที่หรือหนวยงานของรัฐ  ใหผูเสียหายไมวาเปนเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ จากการกระทําละเมิดหนึ่ง  สามารถ
จะฟองรอง เรียกรอง หรือออกคําส่ังไปยังหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดฝายใดฝายหนึ่ง โดยมีในกรณีที่เจา
หนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่  นอกจากที่เอกชนสามารถฟองหนวยงานของรัฐตอศาล
แลว ยังมีสิทธิเรียกรองตอหนวยงานของรัฐ หรือในกรณีรองขอตอหนวยงานของรัฐแลวหนวยงานของรัฐละเลย
หรือลาชา ที่อาจนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได ตอมาเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นทําใหอาจเกิดปญหาเขต
อํานาจศาลปกครองไดโดยเฉพาะกรณีการกระทําละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการ
ปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ ที่โดยปกติเปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม ซึ่งการกําหนดดังกลาวทํา
ใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได และสิทธิในกรณีที่ผูเกี่ยวของในคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ที่กระทํา
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติ
หนาที่ ซึ่งในการกําหนดสิทธิตางๆเชนการออกคําส่ังใหชําระเงิน ทําใหผูที่เกี่ยวของมีชองทางนําคดีขอพิพาทเขาสู
เขตอํานาจศาลตางกัน เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครอง โดยเฉพาะมูลละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนา
ที่ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ  ที่สามารถเชื่อมโยงนําคดีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองได  
โดยที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิออกคําส่ังเรียกใหชําระเงินในกรณีตางๆนั้น ที่ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองที่สามารถ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ไดเองซึ่งหนวยงานก็ยังไมมีความพรอม และดูไมเปนธรรมแกเจา
หนาที่ผูรับคําส่ังไดเพราะเปนการกระทบสิทธิอยางมาก การใชมาตรการบังคับจึงควรมีอยางจํากัด และแมเจา
หนาที่ผูรับคําส่ังอาจฟองโตแยงคําส่ังดังกลาวตอศาลได ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลปกครองไดก็ตามการกําหนดดัง
กลาวไมสอดคลองกับการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  หรือในปญหาที่มีเจาหนาที่หลายคนกระทําผิด ที่มี
การแยกวาสวนหนึ่งไมเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ซึ่งเปนมูลเหตุของคดี คดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาล
ยุติธรรมแตมีอีกฝายหนึ่งที่ถือวาเปนการละเมิดในปฏิบัติหนาที่ ที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  เพราะการ 
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พิจารณาวาคดีขอพิพาททางละเมิดใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองไดตองพิจารณาตามบทบัญญัติในพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) กําหนดเขตอํานาจ
ศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐ ที่เกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น  จากการละเลยตอหนาที่ที่ตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร ดังนั้นการที่ทั้งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่
กําหนดใหผูที่เกี่ยวของ สามารถนําคดีขอพิพาทเขาสูเขตอํานาจศาลที่อาจจะตางระบบกันในการกระทําละเมิด
ในลักษณะเดียวกันในมูลคดีหนึ่งๆตามที่ไดศึกษาในบทที่ 4 จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะการ
กําหนดดังกลาว ทําใหเกิดอํานาจเขตอํานาจศาลปกครอง ที่ไมมีความเหมาะสมในการพิจารณาคดีบางลักษณะ 
และการกําหนดเชนนั้นไมตรงเจตนารมณในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของไทย โดยสามารถแยก
วิเคราะหปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในรายละเอียดไดดังนี้  

5.1 ปญหาในการพิจารณาเปดชองใหผูเสียหายสามารถเลือกที่จะเรียกรองคาสิน
ไหมทดแทนตอหนวยงานของรัฐ  จากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่  ตามพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได 

ในปญหาที่ไดยกขึ้นมาเปนการนําเอากฎหมายที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง ทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และ
เขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดจากการกระทําของเจาหนาที่หรือหนวยงานของ
รัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  จะเห็นไดวาจะมีคดีขอพิพาท
ที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ  ในการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการปฏิบัติการ 
หรือการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ หรือการกระทําทางกายภาพธรรมดาเชนการขับรถชนกัน การรักษาพยาบาล การ
ขุดคูคลอง การทําถนน เปนตนที่มิไดเกิดจากการออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นใด  จากการละเลย
ตอหนาที่ตามกฎหมายใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา  จะไมเปนคดีที่ผูเสียหายสามารถฟองยังศาลปก
ครอง  เพราะอยูนอกเขตอํานาจของศาลปกครอง  ถาจะฟองรองตองฟองตอศาลยุติธรรม 

แตเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ในมาตรา 
11  จะเห็นวาการเปดชองใหผูเสียหายมีสิทธิยื่นคําขอเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐจากการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว โดยมิไดใหรายละเอียดวาปฏิบัติ
หนาที่อยางไร ในลักษณะใดบาง  ดังนั้น  คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ไดกระทําการ 
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ปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการปฏิบัติการหรือการกระทําทางกายภาพซึ่งปกติเปนคดีที่ไมสามารถฟองตอศาล
ปกครองไดแตเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตกฎหมายนี้ไดกําหนดชองทางใหผูเสียหายสามารถใช
สิทธิเรียกรองตอหนวยงานของรัฐในลักษณะเปนคดีปกครองที่เมื่อหนวยงานของรัฐวินิจฉัยอยางไรออกมา  ถาผู
เสียหายไมพอใจก็สามารถนําคดีดังกลาวฟองรองยังศาลปกครองไดอีก  ตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งตอมามีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542กําหนดมาตรา106จํากัดคดีขอพิพาทที่จะเขาสูศาลปกครองในคดีดังกลาวจึงไม
สามารถฟองตอศาลปกครอง แตอาจจะมีคดีที่เปนการโอนจากเรื่องรองทุกขที่ไดมีการรองทุกขไวกอนการตั้งศาล
ปกครอง ที่จะมีการโอนมายังศาลปกครองไดในกรณีที่มีการรองทุกขไวแลวคดีดังกลาวจะสามารถโอนมายังศาล
ปกครองตามมาตรา103 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯนี้ไดเชนกัน 

สวนกรณีที่ผูเสียหายที่มีการยื่นคําขอตอหนวยงานทางปกครองในกรณีการกระทําละเมิดเกิด
จากการขับรถยนต ซึ่งเปนในลักษณะที่เปนการปฏิบัติหนาที่ตามปกติเทานั้น และเมื่อมีกรณีที่หนวยงานละเลย
หรือพิจารณาคําขอลาชา ผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาทดังกลาวฟองตอศาลปกครองในเรื่องที่หนวยงานละ
เลยหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(2)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ไดตามที่มีคํา
วินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดที่97/2544ที่กลาวมานั้นซึ่งเปนกรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยที่การฟองคดีเกี่ยวกับขอ
พิพาททางละเมิดนั้นไมจํากัดอยูตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)เทานั้นเปนการวินิจฉัยใหคดีขอพิพาทตางๆสามารถ
อยูในเขตอํานาจศาลปกครองได 

จากการประเด็นปญหาที่ไดกลาวมา  ผูเขียนเห็นวา  บทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในมาตรา 11 และมาตรา 14 บัญญัติไวนั้นผูที่เกี่ยวของในการใชกฎหมายจะตองพิจารณา
วาคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่แลวเกิดเปนความรับผิดทางละเมิดในลักษณะการกระทําลักษณะ
ใด เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ดังที่บัญญัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไว  แตเมื่อ
พิจารณาในมาตรา 9 วรรคแรก(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542
แลว ในบางกรณีจะเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองดังรายละเอียดที่ไดกลาวมาแลวขางตนเปนหลัก ซึ่ง
เปนกฎหมายที่บัญญัติมาภายหลังที่กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองไวโดยเฉพาะ จึงมีผล
เปนการยกเลิกหลักเกณฑในเรื่องเขตอํานาจศาลในกฎหมายที่บัญญัติขึ้นกอนนั้นในขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นอยาง
เดียวกัน  ที่ผูที่เกี่ยวของในการใชกฎหมายรวมถึงองคกรที่มีหนาที่ในการตีความกฎหมายจะตองพิจารณาวาคดี 
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ขอพิพาทที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่  ที่จะใชสิทธิรองขอตอหนวยงานทางปกครอง และจึงนําไปสูการฟองคดีตอ
ศาลปกครองไดนั้นเฉพาะคดีที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครองที่กําหนด
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2542เทา
นั้น  ถาเปนกรณีที่ไมอยูในเขตอํานาจดังกลาวก็จะไมมีกรณีที่สามารถเชื่อมโยงตอศาลปกครอง  ผูเสียหายจะ
ตองฟองตอศาลยุติธรรมเทานั้น  ซึ่งก็จะทําใหคดีขอพิพาทในลักษณะใดที่มีการกําหนดหลักเกณฑที่แนนอนวาผู
เสียหายสามารถนําขึ้นสูการพิจารณาพิพากษาของศาลใดศาลหนึ่งอยางชัดเจน และเหมาะสมกับลักษณะคดีขอ
พิพาทที่องคกรวินิจฉัยคดีขอพิพาทตางๆ ที่สอดคลองกับเขตอํานาจศาลปกครอง 

5.2  ปญหากรณีการกําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เสียหาย มีอํานาจออกคําส่ังเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงิน ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผู
เสียหาย ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําในลักษณะเปนการปฏิบัติการ หรือทางกายภาพ ที่เกิดเปนการ
ละเมิดดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทด
แทนเนื่องจากกระทําละเมิดในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพตอหนวยงานของรัฐ และอาจใช
สิทธิฟองคดีตอศาลไดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได 

ในกรณีปญหานี้จากที่ไดศึกษามาในบทที่ 4 ไดแบงแยกคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในลักษณะตางๆ โดยไดแยกพิจารณาในแงความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับ
เจาหนาที่ ในการที่จะมีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตอกัน ซึ่งเมื่อพิจารณาแลวจะพบวาจะเกิดเปนปญหาเขต
อํานาจศาลไดในกรณี เจาหนาที่ไดกระทําการในการปฏิบัติหนาที่ ในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพ หรือ
การปฏิบัติการ แลวเกิดเปนการละเมิดไมวาจะตอเอกชน ที่กระทําไปโดยจงใจ หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
ที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน  หรือกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของ
รัฐ  และผูที่เกี่ยวของมีสิทธินําคดีฟองตอศาลได ซึ่งเปนชองทางที่ทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวซึ่งปกติเปนคดีที่ไม
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติเขตอํานาจศาลปกครองตามพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) ที่
กําหนดเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐไว
โดยเฉพาะในคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น 
การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา เทานั้น  ดังนั้นคดีขอ
พิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําในลักษณะที่เปนการกระทําทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ ของ 
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เจาหนาที่ที่อาจเกิดเปนการละเมิดขึ้นได      แตการที่กําหนดชองทางหรือหลักเกณฑไวในกฎหมายที่เกี่ยวของคือ 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  ทําใหเกิด
เปนปญหาเขตอํานาจศาล  

แมเมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับของประเทศฝรั่งเศสที่มีหลักการถือวาในความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่เปนความสัมพันธในทางกฎหมายปกครอง ที่เปนความสัมพันธกันภายใน ที่ศาล
ปกครองจะเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณา วินิจฉัยคดีดังกลาวเทานั้นและจากที่ศึกษามาโดยมากการชด
ใชคาเสียหายของหนวยงานของรัฐจะเปนกรณีที่มีกองทุนที่ตั้งขึ้นมาเฉพาะในการชดใชคาเสียหาย และเมื่อ
พิจารณาแลวประเทศไทยก็ไดนําเอาหลักการดังกลาวมาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ.2539และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ก็ตามแตเนื่องจากเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่มีเจตนารมณกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดไวอยางจํากัดเฉพาะที่มีความเชื่อมโยงกับการกระทําทางปก
ครองที่เปนลักษณะการใชอํานาจตามกฎหมายโดยตรง จากกฎ คําส่ังทางปกครอง จากการละเลยตอหนาที่ หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชาเทานั้น ซึ่งไมเหมือนของประเทศฝรั่งเศส ดังนั้นชองทางในการพิจารณา การออกคําส่ังเรียก
รอง ฟองรอง จึงตองพิจารณาจากเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีดังกลาวเปนหลัก และในความเปน
จริงของไทยที่มีการกําหนดใหหนวยงานสามารถใชมาตรการบังคับกับเจาหนาที่ไดเองนั้น ก็ยังเกิดปญหาในการ
ดําเนินการดังกลาว ที่หนวยงานไมมีความพรอมในการดําเนินการ และอีกแงก็จะดูไมเปนธรรมแกเจาหนาที่ผูได
รับคําส่ังดังกลาว ซึ่งในการใชอํานาจดังกลาวควรจะมีอยางจํากัดเทานั้น ซึ่งตอไปจะแยกเปนประเด็นปญหาได
คือ 

(1) กรณีที่หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทด
แทนในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8 แหงพระ
ราชบัญญัติดังกลาว ในการที่เจาหนาที่กระทําในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ซึ่ง
อาจเรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ย โดยที่ผูที่เกี่ยวของสามารถนําคดีขอพิพาท เรียกรอง ฟองรองเขาสูชองทางไดหลาย
ชองทางที่แตกตางกัน ไมวาจะเปนเขตอํานาจศาลปกครอง หรือศาลยุติธรรม  โดยในทางดานหนวยงานของรัฐ 
ตามที่ไดศึกษาในบทที่ 4  จะเห็นไดวาหนวยงานของรัฐมีสิทธิ หรือวิธีการดําเนินการเรียกรอง หรือไลเบี้ยจากเจา
หนาที่ โดยมีวิธีการได  2 ชองทาง  คือการออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการชําระเงิน ที่
มีการถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ถาหากเจาหนาที่ไมชําระเงินดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง ตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว ยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ออกขายทอดตลาดได เพื่อนํามาชําระเงินใหครบถวน  
หรือ อาจใชสิทธิฟองคดีตอศาล หากหนวยงานของรัฐเห็นวาการใชมาตรการทางปกครองอาจมีขอขัดของ 
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ประการใด หนวยงานของรัฐก็อาจใชสิทธิฟองคดีตอศาล  แตตอมาในกรณีดังกลาวไดมีคําส่ังศาลปกครองสูงสุด
ที่113/2545วาเมื่อหนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดแลว ก็เปนกรณีที่ไมตองมีการ
บังคับทางศาล ถือไดวามีการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายแลว จึงไมมีสิทธิฟองตอศาลปกครอง ซึ่งก็จะทํา
ใหไมเกิดปญหาการใชสิทธิไดหลายทาง แตกรณีดังกลาวเปนการฟองคดีตอศาลปกครอง แตถาหนวยงานนําคดี
ที่เกิดในลักษณะที่ไมการใชอํานาจตามกฎหมาย เชนในลักษณะการทําหนาที่ตามปกติ เชนการละเมิดรถชน ไป
ฟองตอศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรมก็คงจะรับคดีไวเพราะเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองเพราะเปนกรณี
ไลเบี้ยเทานั้น ไมไดเปนการกระทําละเมิดโดยตรง และถาในกรณีนี้หนวยงานก็ออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ดวย 
ในกรณีที่อาจจะมีผูที่เกี่ยวของหลายคนนั้น ในสวนนี้เมื่อถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ใชมาตรการบังคับได ก็อาจ
จะเปนคดีที่มีการฟองเพิกถอนตอศาลปกครองได จึงทําใหเกิดเขตอํานาจศาลปกครอง แมในกรณีที่กลาวมาเปน
การยกคดีที่เจาหนาที่ละเมิดตอหนวยงาน ไมใชการไลเบี้ยแตก็อาจจะเทียบเคียงได  

โดยเมื่อพิจารณาในสวนทางฝายของเจาหนาที่ของรัฐผูที่หากหนวยงานของรัฐใชสิทธิออกคํา
ส่ังเรียกใหชําระเงิน  เมื่อมีการถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง  ซึ่งการกําหนดดังกลาว เปนการที่ทําให
หนวยงานของรัฐ มีอํานาจออกคําส่ังฝายเดียว ที่มีผลกระทบตอสิทธิของเจาหนาที่เปนการสวนตัว ที่จะตองชําระ
เงิน  และเปนคําส่ังที่มีผลกระทบเฉพาะตัวแกเจาหนาที่ผูนั้น  นอกจากนี้ยังมีอํานาจบังคับแกเจาหนาที่ฝายเดียว 
เมื่อเปนคําส่ังทางปกครองจึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะเมื่อการที่หากเจาหนาที่ของรัฐเห็นวาคํา
ส่ังที่เรียกใหชําระเงินดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  อาจเพราะวาตนไมไดปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือตนอาจตองชดใชเงินนอยกวาที่เรียกใหชําระ  เพราะการกระทําไปมีสวนที่
หนวยงานของรัฐตองรับผิดดวย ซึ่งโดยปกติแลว เจาหนาที่ผูนั้นจะตองมีการดําเนินการอุทธรณคําส่ังดังกลาว
ภายในหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  แตใน
กรณีนี้ กฎหมายที่เกี่ยวของดังกลาวไดมีการออกมาตรการพิเศษ  คือนอกจากสามารถออกคําส่ังใหเจาหนาที่
ชําระเงินแลว ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ขอ 19 กําหนดใหสิทธิผูที่เกี่ยวของรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข (ปจจุบันไดถูกยกเลิกและโอนคดีขอพิพาทมายังศาลปกครอง ตามที่ไดกลาวมาในบทที่ 4ซึ่งจะ
ไมขอกลาวในรายละเอียด) คงเหลือแตสิทธิฟองคดีตอศาลไดเทานั้น  ซึ่งจะสามารถฟองตอศาลปกครองได
เฉพาะคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดวยการใชอํานาจตามกฎหมาย การออก
กฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯ เทานั้น ซึ่งคดีขอพิพาทในลักษณะที่เปนการกระทําทางกายภาพหรือการ
ปฏิบัติการ  ไมสามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครองได แตเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตจะเห็นได
วาการที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน จากการละเมิดดวยการปฏิบัติหนาที่ไมวาดวยเหตุ
ใด เพราะกฎหมายกําหนดไวเฉพาะการละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ เทานั้น  ดังนั้นไมวาจะเกิดจากการใช 
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อํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง ฯ หรือแมเปนเพียงการกระทําในทางกายภาพ หรือปฏิบัติการที่
เปนการกระทําตามหนาที่ตามปกติ การที่กําหนดไวเชนนั้น  จึงทําใหการออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงินโดย
เฉพาะที่เกิดจากการกระทําในทางกายภาพ หรือปฏิบัติการนั้น ผูที่เกี่ยวของ คือทางฝายเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิ
นําคดีขอพิพาทดังกลาวใหสามารถฟองตอศาลปกครอง โดยเปนการฟองในแงใหศาลปกครอง เพิกถอนคําส่ัง
เรียกใหชําระเงินของหนวยงานของรัฐที่ถือวาคําส่ังทางปกครองซึ่งเปนการฟองยังเขตอํานาจศาลปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  คือการฟองขอใหศาลปกครองพิจารณา วินิจฉัย เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 
72(1)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ในการฟองคดีดังกลาวตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1) และมีสิทธิเรียกคาเสียหายพรอมกันดวย
ตามมาตรา72(1)และ72(3) ซึ่งกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาไปไดในกรณีเดียวกัน 

จากที่ไดกลาวมาขางตนทําใหเห็นวาอาจจะเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะ ตามมูลคดี
ขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการที่เจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่ ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการ ที่ไมใช
เปนเรื่องในการใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชน และเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามบทบัญญัติ
ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งในกรณีถามองในแงสิทธิของ
หนวยงานของรัฐ ที่เรียกใหเจาหนาที่ของรัฐชําระคาสินไหมทดแทน ที่ตนไดชําระใหแกผูเสียหายไปแทนเจาหนา
ที่ของรัฐ หรือ เรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ยนั้น ถาจะใชสิทธิฟองคดีตอศาลเรียกเอาจากเจาหนาที่ คดีขอพิพาทดัง
กลาวเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แตเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตถาหากหนวย
งานของรัฐใชสิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ที่ถือไดวาการออกคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง ถามองในแงเจาหนาที่
ของรัฐ ก็จะทําใหสิทธิที่เจาหนาที่ของรัฐที่ถูกออกคําส่ังทางปกครองในกรณีเดียวกันนั้น สามารถนําคดีเขาสูชอง
ทางในเขตอํานาจศาลปกครองได โดยการฟองคดีโตแยง เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ตอศาลปกครอง เพราะเปน
คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542ได จึงทําใหเห็นไดวาคดีขอพิพาทที่เกิดจากมูลคดีเดียวกัน ผูที่เกี่ยวของสามารถ
มีชองทางนําคดีขอพิพาทดังกลาวนั้นเขาสูศาลไดทั้งชองทางศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ดังนั้นในการออกคํา
ส่ังใหชําระเงินดังกลาวควรจะตองสอดคลองกับเขตอํานาจศาลปกครอง 

(2) กรณีหนวยงานของรัฐที่เสียหาย มีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินเนื่องจากที่
เจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะในการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการกระทําทาง
กายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ โดยในกรณีนี้เชนเดียวกับขอ(1) ที่ใหสิทธิทางฝายหนวยงานของรัฐ 
สามารถใชชองทางเรียกรอง หรือฟองรองตอศาลได  ในกรณีที่การออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ของรัฐชําระเงินนั้น  
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เมื่อถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  ก็สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง ยึดอายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้น
ออกขายทอดตลาด  หรือถาไมใชมาตรการบังคับ  หนวยงานของรัฐอาจใชสิทธิฟองรองเปนคดีตอศาลได  โดยใน
กรณีนี้เปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมซึ่งศาลยุติธรรมอาจจะรับคดีไว แตถาเปนกรณีที่สามารถ
ฟองตอศาลปกครองซึ่งไดมีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่113/2545 ที่ไดกลาวแลววาหนวยงานของรัฐจะไมสามารถ
ฟองตอศาลปกครองไดอีก  

แตเมื่อพิจารณาในทางฝายเจาหนาที่ ในกรณีที่หนวยงานของรัฐเลือกชองทางในการออกคํา
ส่ังเรียกใหชําระเงิน  และใชมาตรการบังคับเอาจากเจาหนาที่  เมื่อเจาหนาที่เห็นวาคําส่ังดังกลาวไมถูกตองดวย
ประการใด  เจาหนาที่ของรัฐนั้นก็อาจใชสิทธิฟองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได ซึ่งเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542และในปจจุบันไดมีคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่20/2545 ที่เกิดเปนคดีที่
มีผูกระทําละเมิดหลายฝาย ฝายหนึ่งเปนเจาหนาที่ที่เบียดบังเอาเงินของหนวยงานไป  ที่หนวยงานจึงฟองเจา
หนาที่ผูนั้นและฟองผูบังคับบัญชาวาประมาทเลินเลอ ที่เปนผูควบคุมดูแล ไมใชความระมัดระวังทําใหเกิดการ
กระทําละเมิด ทั้งหมดตอศาลแพง และหนวยงานไดมีคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงินตอหนวยงานแลว ซึ่งศาลแพงก็
รับคดีไว แตกรณีนี้ผูบังคับบัญชาที่ถูกฟองอางวาการกระทําละเมิดของตนเกิดในกรณีใชอํานาจตามกฎหมาย
หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(3) ซึ่งคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลก็วินิจฉัยวาคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครองตามมาตราดังกลาว ซึ่งดวยความเคารพผูเขียนไมเห็นดวยเพราะตามจริงแลวคดีนี้เกิดจากการกระทําที
ไมอาจถือวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ได ที่เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม แตอีกฝายหนึ่งเปน
คดีที่เชื่อมโยงใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครองได ซึ่งจะทําใหคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นมาจากมูลคดีหนึ่ง สามารถอยู
ในเขตอํานาจศาลที่ตางกัน เพราะการขยายความจากการวินิจฉัยดังกลาว  

จากที่กลาวมาทําใหเห็นไดวา คดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นดังกลาว ผูที่เกี่ยวของในคดีสามารถนํา
คดีขอพิพาทเขาสูเขตอํานาจศาลที่ตางกันได คือ ทั้งศาลปกครอง และศาลยุติธรรม จึงทําใหเกิดปญหาความไม
แนนอน ความไมเปนเอกภาพในเขตอํานาจศาลได และโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีนี้  เปนการเรียกรองในกรณี
การกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการธรรมดาตามหนาที่ทั่วไปของเจา
หนาที่ของรัฐ หรือแมแตเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐในลักษณะที่ไมอาจถือวาเปน
การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไดเลย ซึ่งที่ในฐานะเปนบุคคลธรรมดาที่สามารถทําใหเกิดการละเมิดขึ้นได 
ถาหากวาเปนเอกชนกระทําตอหนวยงานของรัฐ หนวยงานของรัฐก็ตองไปฟองเอกชนผูนั้นตอศาลยุติธรรม  ใน 
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กรณีนี้แมจะมองวาเจาหนาที่เปนสวนหนึ่งของหนวยงาน มีระบบการบริหารจัดการภายในที่เปนระบบ ซึ่งโดย
ปกติเมื่อเกิดเปนการละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐ ก็อาจตั้งคณะกรรมการสอบสวนภายในได  
และเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนได หรือมีการทําสัญญาประนีประนอมกัน  แตถาเจาหนาที่ไมชําระ 
หนวยงานของรัฐก็ตองรวบรวมพยานหลักฐาน เพื่อนําคดีฟองรองตอศาลตอไป และเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้นศาลปกครองก็มิไดมีเขตอํานาจเหนือคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําใน
ลักษณะดังกลาว จึงยังคงตองฟองตอศาลยุติธรรม  แตการที่ใหสิทธิหนวยงานของรัฐในการออกคําส่ังใหเจาหนา
ที่ชําระเงิน และใชมาตรการบังคับที่ถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  จึงทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวสามารถอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองได โดยทางฝายเจาหนาที่ของรัฐที่ถูกออกคําส่ัง สามารถนําคดีเพิกถอนคําส่ังตอศาลปก
ครองได ดังนั้นการที่สามารถมีชองทางที่จะใชสิทธิไดดังที่กําหนดไวในมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจ
ศาลปกครองได 

ผูเขียนเห็นวาทําใหเกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลได โดยเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองที่
โดยปกติควรที่จะมีเขตอํานาจในลักษณะคดีขอพิพาทที่เกิดจากความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชนโดยแท คือ
ในลักษณะที่เปนนิติกรรมทางปกครอง หรือคําส่ังทางปกครอง  กฎ ที่ฝายปกครองกระทําไปกระทบสิทธิของเอก
ชนที่เกิดจากการใชอํานาจทางปกครอง ในอันที่เมื่อเกิดมีการกระทําละเมิดจะตองมีการยกเลิกเพิกถอนการ
กระทําดังกลาว ซึ่งในสวนของคดีขอพิพาทที่เปนลักษณะในการปฏิบัติหนาที่โดยเฉพาะเปนลักษณะการกระทํา
ทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ทั่วๆไป เชน แพทยรักษาผูปวย  หรือการขับรถยนตชนกัน หรือการ
เบียดบังยักยอกเงินทางราชการเปนตน แลวเกิดเปนการละเมิดขึ้นได เปนเพียงนิติเหตุ ที่ผูที่ไดรับความเสียหาย
ตองการไดรับการเยียวยา และใชคาสินไหมทดแทนในความเสียหายที่เกิดขึ้นอยางเดียว  ซึ่งโดยปกติศาลยุติ
ธรรมเปนศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาวอยูแลว แตเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น กําหนดใหศาลปกครอง
มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐเฉพาะที่เกิดจากความ
สัมพันธในทางกฎหมายมหาชนโดยแท คือจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครองละเลย
ตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา  ที่หากการดําเนินการดังกลาวเกิดเปนการละเมิดขึ้น  ก็ใหศาลปกครองที่มี
อํานาจพิจารณาเพิกถอนกฎ คําส่ังตางๆได และใหมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย ในการใชคาสินไหมทดแทนไปดวย
ในคดีเดียวกัน  เพราะในการกระทําหลักดังกลาวเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองอยูแลวและเพื่อความ
สะดวกแกผูเสียหาย   แตการที่จะทําใหคดีขอพิพาทที่มีลักษณะที่เกิดขึ้นจากการกระทําละเมิดในทางกายภาพ 
หรือการปฏิบัติการ  ที่นาจะมีลักษณะเปนเพียงนิติเหตุ ที่เกิดความรับผิดในลักษณะคดีที่ตองการชดใชคาสินไหม 
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ทดแทนในทางแพงหรืออาจจะเกี่ยวของเปนคดีแพงเกี่ยวเนื่องกับคดีอาญา ที่อาจเกิดขึ้นไดเสมอจากการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาหนาที่ที่ไดกระทําไปเสมือนเปนเอกชน หรือบุคคลธรรมดาคนหนึ่งที่อาจเกิดมีความผิดพลาด หรือ
บกพรองได ซึ่งมิไดมีการใชอํานาจในทางกฎหมายใดเปนพิเศษ  การจะทําใหขอพิพาทดังกลาวสามารถอยูใน
เขตอํานาจศาลปกครองไดจึงไมเหมาะสม 

ดังนั้นการที่กฎหมายที่เกี่ยวของในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิด ทั้งในพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. 2539 ที่ไดกําหนดชองทางที่ผูที่
เกียวของในคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ ในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพ หรือการ
ปฏิบัติการ ใหสามารถนําคดีมาอยูในเขตอํานาจศาลปกครองไดนั้น จึงควรมีการแกไขบทบัญญัติกฎหมายและ
หลักเกณฑที่เกี่ยวของดังกลาวตอไป  เพื่อไมใหเกิดปญหาดังกลาว  โดยที่ตามที่ไดศึกษามาในบทที่ 3 ที่เกี่ยวกับ
การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของประเทศที่มีระบบศาล เปนแบบศาลคู คือ สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
และสาธารณรัฐฝร่ังเศส  นั้น ซึ่งในสวนของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี นั้น ในการพิจารณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิด ที่มีลักษณะเปนการเรียกรองในทางแพงนั้น เปนไปตามความสัมพันธทางเอกชน  แมเกิดจากการ
กระทําของฝายปกครอง มีกฎหมายกําหนดใหคดีลักษณะดังกลาวอยูเขตอํานาจศาลที่มีอํานาจพิจารณาคดีขอ
พิพาททางแพง  คดีดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีที่เกิดจาก
ความสัมพันธทางกฎหมายมหาชน ยกเวนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ เพราะในหลักการของ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จะมีการแบงแยกการกระทําที่เกิดขึ้นจากความสัมพันธในทางกฎหมายเอก
ชน กับ กฎหมายมหาชนออกจากกันอยางชัดเจน คดีขอพิพาททางละเมิดจึงเปนไปในลักษณะความสัมพันธทาง
แพงที่ จะเรียกรองคาเสียหาย จึงเปนความสัมพันธในทางกฎหมายเอกชน  แตในสวนของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
นั้นที่เปนจุดเริ่มตนในการจัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู ที่มีการแบงแยกศาลปกครองออกมาพิจารณาคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ  โดยในเริ่มแรกศาล
ปกครองสูงสุด (Conseil  d’ Etat)  ไดมีการพิจารณาตัดสินขอพิพาทที่เปนการขยายเขตอํานาจศาลปกครอง รวม
ถึงคดีขอพิพาทในทางละเมิดที่ไมวาฝายปกครอง โดยเจาหนาที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะใด แม
เปนการกระทําทางกายภาพ เชน การที่เจาหนาที่ขับรถยนตชนผูอื่นเกิดเปนการละเมิดขึ้น  ก็จะเปนคดีที่ผูเสีย
หายสามารถฟองเรียกรองตอศาลปกครองได ซึ่งตอมามีคดีขอพิพาทประเภทนี้มาก  จึงไดออกกฎหมายใหคดีขอ
พิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม   และในสวนการที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินใหแกหนวยงานของรัฐในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่   ที่ถือวาเปนความสัมพันธที่ศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจควบคุมตรวจสอบ ซึ่ง
ในการจัดตั้งศาลปกครองของไทยก็ไดรับอิทธิพลสวนมากมาจากศาลปกครองสูงสุดของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมา 
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รวมทั้งแนวความคิดที่ใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ หรือ
หนวยงานของรัฐในดานตางๆ ซึ่งพบไดในกฎหมายที่เกี่ยวของโดยเฉพาะหลักการในพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539  แตในการกําหนดหลักเกณฑที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่หรือหนวยงานทางปกครองในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2539
กําหนดไวเฉพาะในมาตรา9วรรคหนึ่ง(3) ที่มีเจตนารมณจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีของ
พิพาทดังกลาว ดังนั้นเมื่อองคกรที่เกี่ยวของไมวาจะเปนศาลปกครอง คณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวาง
ศาลไดมีคําส่ังหรือวินิจฉัยไว รวมทั้งบทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวของในมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 กําหนดไวทําใหเกิดปญหาการมีชองทางที่เกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลปก
ครองได  

ดังนั้นจึงควรมีการแกไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 12 ใหเกิดความเหมาะสมและสอดคลองกับเขตอํานาจศาลปกครอง โดยบัญญัติเพิ่มเติมดังนี้ 

“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตาม
มาตรา8หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวย
งานของรัฐตามมาตรา10ประกอบมาตรา8 ใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติ ดังนี้ 

เมื่อเกิดกรณีตามวรรคหนึ่งใหผูบังคับบัญชาตั้งคณะกรรมการสอบสวน เมื่อเห็นวาเจาหนาที่
ของรัฐไดมีการกระทําละเมิดที่เกิดจากการออกคําส่ังทางปกครอง จากกฎ คําส่ังอื่น หรือการละเลยการปฏิบัติ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา ใหผูบังคับบัญชาออกคําส่ังทางปก
ครองเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดังกลาวภายในกําหนดเวลา 

ถาพิจารณาแลวเห็นวาเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับการกระทําตามวรรคสอง ใหผูบังคับบัญชามี
หนังสือเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินภายในกําหนดเวลา แตถาเจาหนาที่ไมชําระผูบังคับบัญชาจะตองรวบรวม
พยานหลักฐานสงใหพนักงานอัยการดําเนินการฟองตอศาลตอไป” 

ในสวนพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพิ่มเติม
ในบทเฉพาะการตามมาตรา106ดังนี้ 

“ สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา11และกรณีที่หนวยงานของรัฐ
ออกคําส่ังทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินหรือมีหนังสือเรียกใหชําระเงินตามมาตรา12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 ในคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามพระ
ราชบัญญัตินี้ ใหถือวาเปนคดีที่ฟองตอศาลยุติธรรม” 
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ในการกําหนดไวเชนนี้จึงทําใหมีการแบงแยกคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจา
หนาที่อยางชัดเจนวากรณีใดที่หนวยงานจะสามารถเรียกใหชําระเงินที่ระบุไวอยางชัดเจนวาเปนคําส่ังทางปก
ครอง ที่หนวยงานจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองแกเจาหนาที่ได และเปนการกําหนดใหกฎหมายมี
ความสอดคลองกัน 

5.3 ปญหาความเหมาะสม ความชัดเจนในการกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครอง
ในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย  

จากการที่ไดศึกษาในบทตางๆในเรื่องนี้  จะเห็นไดวา  คดีขอพิพาททางละเมิดเปนลักษณะ
คดีที่เกิดขึ้นในลักษณะเปนการละเมิดที่ทําใหผูอื่นไดรับความเสียหาย  ในอันที่จะตองการไดรับชดใชคาสินไหม
ทดแทนจากการกระทําดังกลาว  โดยที่ลักษณะการกระทําละเมิดนี้  อาจมีสาเหตุเกิดจากทั้งการกระทําของเอก
ชนตอเอกชนดวยกันเปนคดีขอพิพาททางแพงในลักษณะละเมิด  ที่ผูเสียหายตองการไดรับชดใชคาสินไหมทด
แทน  หรือแมแตกระทั่งเกิดจากการละเมิดของฝายปกครอง  ที่มีเจาหนาที่ไดกระทําการตางๆออกไปตามภาระ
กิจในดานตางๆไมวาจะเปนการกระทําในรูปแบบเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย  ในลักษณะเปนคําส่ังทางปก
ครอง  กฎหรือในภาษากฎหมายเรียกวานิติกรรมทางปกครอง  หรือในรูปแบบการกระทําอีกลักษณะหนึ่งทั่วไป  
เปนการกระทําที่เกิดขึ้นมากมายในรูปแบบตางๆ  ในลักษณะเรียกวาเปนการปฏิบัติการ  หรือการกระทําทางกาย
ภาพ  ที่ฝายปกครองโดยเจาหนาที่ไดกระทําไปโดยมิตองอาศัยอํานาจในทางกฎหมายมหาชน  แตเปนการ
ปฏิบัติตามหนาที่ตามปกติทั่วไป เชนในการที่พนักงานขับรถของทางราชการขับรถชนคนบาดเจ็บ  หรือนาย
แพทยโรงพยาบาลรัฐบาลผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขพิการหรือการขุดรอกคลอง การถมถนน การปกเสาไฟฟา  
เปนตน  ที่มิไดเปนการกระทําละเมิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  ที่ควรจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
เพราะวัตถุประสงคของการจัดตั้งศาลปกครองในชวงเริ่มตนของประเทศไทย ก็เพื่อเปนองคกรควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองในลักษณะที่เกิดจากคําส่ังทางปกครอง  กฎหรือเรียกวา  นิติกรรมทาง
ปกครอง  ในการที่สามารถวินิจฉัยส่ังการ  ยกเลิก  เพิกถอน  แกไขในตองการกระทําในลักษณะดังกลาวของฝาย
ปกครองได  มิไดมีผลส่ังตอตัวเจาหนาที่นั้น  ซึ่งแตเดิมศาลยุติธรรมไมมีอํานาจ  ดังนั้นในสวนคดีขอพิพาทที่เกิด
จากการกระทําละเมิดนั้น  ที่เปนการวินิจฉัยคดีในลักษณะที่เปนคดีที่ผูเสียหายมีฐานะเปนโจทกฟอง  ฝายปก
ครองเปนจําเลยที่จะเรียกรองเอาคาสินไหมทดแทนจากการละเมิด  มีลักษณะเปนคดีขอพิพาททางแพง  ซึ่งศาล
ยุติธรรมมีเขตอํานาจวินิจฉัยไดอยางเหมาะสมแลว  การที่จะสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการ
กระทําของฝายปกครองใหศาลปกครองวินิจฉัยนั้น  ไดมีการกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการวินิจฉัย
คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง เฉพาะที่เกิดจากการกระทําของ
ฝายปกครองในลักษณะเกิดจากมูลเหตุ  จากการที่ฝายปกครองไดใชอํานาจตามกฎหมายในลักษณะจากการใช 
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อํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง หรือการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา หรือที่เรียกวานิติกรรมทางปกครอง  ตามที่ไดอธิบายแลวในบทที่ 2  วาเปน
การกระทําในลักษณะใดเทานั้น  เมื่อเกิดเปนความเสียหายทางละเมิดขึ้นจากการกระทําดังกลาว จึงจะสามารถ
ใหศาลปกครองซึ่งพิจารณาคดีขอพิพาทหลักจากนิติกรรมทางปกครองดังกลาว  ในการสั่งการ  ยกเลิก  เพิกถอน  
อยางใด  และใหมีอํานาจในการวินิจฉัยในลักษณะ  คาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดที่เกิดจากเหตุดัง
กลาวไปดวยในคดีเดียวกัน  เพราะโดยหลักแลวคดีขอพิพาทในทางละเมิด  มิใชเปนคดีปกครองโดยแทที่ควรอยู
ในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

โดยเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติเขตอํานาจศาลปกครองในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) ตามพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  กําหนดคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการละเมิด
ของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวจากการกระทําหลายอยาง  ในบางอยางอาจกอใหเกิดความสับสน  
เชน  คําวาเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  ลักษณะใดบาง  เพราะการกระทําทุกอยางที่ฝายปกครองทําไปก็
มีการใชอํานาจตามกฎหมายที่กําหนดหนาที่ใหแกองคกรนั้นๆกระทําการไปเพื่อวัตถุประสงคตามกฎหมายที่จัด
ตั้งองคกรนั้นๆ  ซึ่งอาจกอใหเกิดความสับสนแกผูเสียหายที่จะฟองคดีวาเปนการใชอํานาจตอศาลใด  ที่ในการ
พิจารณาควรตีความความหมายดังกลาวอยางจํากัด เชนในกรณีที่คดีขอพิพาทเกิดจากการขับรถของเจาหนาที่ 
หรือกรณีแพทยรักษาพยาบาล หรือกรณีการยึดปกเสาไฟฟาของหนวยงาน  หรือการถมถนน เปนตน ที่องคการที่
มีอํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททั้งศาลปกครองและคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล ไดมีคํา
วินิจฉัยไววาไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามที่ศึกษามาแลว แตในระยะหลังมีการวินิจฉัยวาการกระทําใน
ลักษณะเปนการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป เชนการขุดรอกคลอง การขุดคูน้ํา การถนถนน การตอกเสาเข็ม การกอสราง
ถนน ที่หนวยงานอาจจะทําเองหรือวาจางเอกชนมาทําก็ถือวาเปนการใชอํานาจตามกฏหมาย 

ผูเขียนไมเห็นดวยกับการขยายความดังกลาวเพราะในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองได
มีการแยกเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดโดยเฉพาะ จะเปนการไมสอดคลอง
กับเจตนารมยในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําดังกลาว
ขางตน จึงควรมีการตีความถอยคําดังกลาวอยางจํากัดเฉพาะการกระทําทีเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย
โดยตรงเทานั้น โดยไมรวมการปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไป 

ในสวนกรณีที่หนวยงานทางปกครองละเลยตอเจาหนาที่  เมื่อเกิดความเสียหายเปนการ
ละเมิดขึ้น  โดยปกติจากการละเลยหรือละเวนจากการปฏิบัติหนาที่ทางปกครองหรือแมกระทําการปฏิบัติหนาที่
ของเอกชนแลวละเลยตอหนาที่นั้น  และเกิดความเสียหายขึ้น  โดยหลักองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยวาการกระทํา
หรือละเลยดังกลาวที่การปฏิบัติหนาที่อาจจะมีการละเลยตอหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาได ซึ่งก็ไดกําหนดใหอยูใน 
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เขตอํานาจศาลปกครองไวโดยเฉพาะในมาตรา9วรรคหนึ่ง(2)แลว  ดังนั้นในกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาที่หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร    ที่เกิดเปนความเสียหาย  ในคดีลักษณะนี้เปนที่ทําใหเกิดความเสียหายเกิดเปน
การละเมิดขึ้น  ถาผูเสียหายตองการไดรับชดใชคาเสียหายจากการกระทําดังกลาวเพียงอยางเดียว ไมมีการยก
เลิกเพิกถอนหรือส่ังใหเจาหนาที่กระทําการอยางใดๆแลว  คดีดังกลาวศาลยุติธรรมควรเปนศาลที่มีเขตอํานาจใน
การวินิจฉัยคดีดังกลาวแลว  โดยไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  โดยเฉพาะในการกําหนดคดีขอพิพาทที่เกิดเปนการ
กระทําละเมิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง  ซึ่งโดยการพิจารณาคดีพิพาททางละเมิด  เปนไปใน
ลักษณะขอพิพาทที่มีคูกรณีไมวาจะเกิดจากการกระทําของใคร  แมจะเปนหนวยงานของรัฐ  แตโดยหลักแลวการ
พิจารณาถึงการกระทํา  การพิจารณาชดใชคาเสียหาย  ตองมีความเชี่ยวชาญในการพิจารณา  ที่ศาลยุติธรรม
ควรมีอํานาจ  แตในการที่จะนําคดีขอพิพาทในลักษณะเปนคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจา
หนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ใหศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยก็เฉพาะคดีละเมิดที่เกิดเกี่ยวเนื่องจากการกระทํา
ในทางปกครอง  เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ในลักษณะเปนการกระทําทางปกครองในลักษณะเปนนิติกรรม
ทางปกครอง  ในลักษณะออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง หรือการละเลยตอหนาที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ที่ผูเสียหายตองการที่จะใหศาลปกครองมีการสั่งการอยางใดตอไป มิใชเปนเพียงการ
กําหนดใหชดใชคาเสียหายอยางเดียว เพราะคดีขอพิพาทดังกลาวนั้นศาลปกครองจําตองวินิจฉัยคดีขอพิพาทใน
ลักษณะนิติกรรมทางปกครองแลวก็เลยกําหนดใหมีอํานาจในการกําหนดคาสินไหมทดแทน  โดยอาจพิพากษา
ใหไดเงินหรือสงมอบทรัพยสิน  หรือใหกระทําหรืองดเวนกระทําการเพื่อเยียวยาการกระทําละเมิดจากการกระทํา
ดังกลาวไปดวยในคดีเดียวกัน  และในสวนคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดจากการกระทําในลักษณะที่ผู
เสียหายตองการไดรับชดใชคาเสียหายแตเพียงอยางเดียว ก็ควรจะยังคงใหศาลยุติธรรมเปนผูมีเขตอํานาจ
พิจารณาตอไป  เพราะปกติแลวลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิด  เปนคดีที่มิใชเปนไปในลักษณะทางกฎหมาย
มหาชน  แตเปนส่ิงที่เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น  ตองนําหลักกฎหมายแพงในเรื่องละเมิด  นํามาวินิจฉัยกับการ
กระทําวาส่ิงใดอยางไรเปนละเมิด  และมีหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในการกําหนดคาสินไหมทดแทนที่เหมาะ
สมอยูแลว 
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บทที่  6 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

จากที่ไดพิจารณาถึงบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิด
จากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  ทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  และตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542 ที่กําหนดหลักเกณฑ  แนวทางในการนําคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
หรือหนวยงานทางปกครองเขาสูเขตอํานาจขององคกรวินิจฉัยขอพิพาทหรือศาล  เมื่อพิจารณาจากกฎหมายดัง
กลาวแลวจะพบวาการเปดชองทางใหผูเสียหายทั้งในกรณีที่เปนเอกชนหรือเปนหนวยงานของรัฐ  สามารถที่จะ
เลือกชองทางองคกรที่พิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําหนึ่งๆไดทั้งชองทางฟองรองตอศาลยุติธรรม  
หรือนําคดีเรียกรองเปนคดีปกครองฟองตอศาลปกครองในภายหลังได  ซึ่งการพิจารณาจากกฎหมายดังกลาว  
โดยมองในแงของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  จะเห็นไดวาจะมีหลักในการ
ที่ตองการคุมครองเจาหนาที่ของรัฐผูปฏิบัติงาน  ในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนใหไดรับความเสีย
หาย  หากเจาหนาที่นั้นไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่ไมวาลักษณะใดทั้งทางกายภาพไมไดเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย  หรือในการออกกฎ  ออกคําส่ังทางปกครอง  การใชอํานาจตามกฎหมาย  หากไดกระทําไป
ในการปฏิบัติหนาที่  กฎหมายมีวัตถุประสงคคุมครองเจาหนาที่ผูนั้น  โดยที่ผูเสียหายที่ไดรับผลกระทบจากการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่นั้น  จะตองฟองหนวยงานของรัฐ  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได  จะ
ฟองเจาหนาที่ไดเฉพาะกรณีการที่เจาหนาที่กระทําละเมิดมิใชการปฏิบัติหนาที่  แตเปนการกระทําในฐานะสวน
ตัว  และนอกจากนี้  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539นี้ยังไดกําหนดชองทางใน
การใหผูเสียหายในกรณีที่เห็นวา  การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่  สามารถใชสิทธิเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐไดโดยตรงโดยไมตองใชสิทธิทางศาล  และการใชสิทธิเรียกรองตอหนวย
งานของรัฐดังกลาวนี้  กฎหมายนี้เขียนเชื่อมโยงวา  ถาไมพอใจผลการวินิจฉัยของหนวยงานรัฐ  ก็สามารถนําคดี
ไปฟองยังศาลปกครองไดอีก  ซึ่งในขณะที่มีเพียงบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใช
บังคับนี้ฉบับเดียวก็อาจจะยังไมเปนปญหา  ที่อาจใชชองทางฟองรองตอศาลยุติธรรม และตอมามีการตราพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542มีการกําหนดโอนคดีมายังศาลปกครอง 
แตกอนที่จะตั้งศาลปกครองขึ้นก็มีคดีที่รองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข หรือฟองตอศาลยุติธรรมแลว 
ศาลยุติธรรมก็ยังคงมีเขตอํานาจตอไป หรือคดีใดที่จะฟองตอศาลปกครองไดตองพิจารณาตามมาตรา 103
ประกอบมาตรา 106 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว วาคดีในลักษณะใดที่สามารถโอนมาเปนคดียังศาลปกครอง 
ซึ่งผูบังคับใชกฎหมายจะตองคํานึงถึงหลักดังกลาว 
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สวนกรณีการใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทด
แทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีการกระทําละเมิดเกิดในขณะปฏิบัติหนาที่ดวยการจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือกรณีที่เจาหนากระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ ตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยมีคําวินิจฉัยของคณะ
กรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวาคําส่ังดังกลาว ถือเปนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ที่ทําใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิใชมาตรการบังคับทางปกครอง บังคับแก
เจาหนาที่โดยสามารถยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นออกขายทอดตลาดได หรือจะใชสิทธิฟองคดีตอศาล
ก็ได และในสวนของเจาหนาที่ที่ไดรับคําส่ัง ถาเห็นวาคําส่ังดังกลาวไมถูกตอง ก็มีสิทธิโตแยงคําส่ังที่หากถือวา
เปนคําส่ังทางปกครอง ก็อาจฟองของใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตอศาลปกครอง และเปนคดีที่สามารถอยูใน
เขตอํานาจศาลปกครอง ซี่งจะเกิดเปนปญหาอํานาจศาลไดในเวลาตอมา โดยเฉพาะการกระทําละเมิดของเจา
หนาที่ที่เกิดจากการปฏิบัติหนาทีในลักษณะที่เรียกวาเปนการกระทําทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามปกติ
หนาทั่วๆไป หรือแมเปนการที่เรียกวาทุจริตตอหนาที่และเกิดละเมิดขึ้น เชนการรักษาผูปวยของแพทยในโรง
พยาบาลของรัฐ  หรือการที่พนักงานขับรถของหนวยงานของรัฐขับรถไปชนกับรถยนตของเอกชน หรือการเบียด
บังเงินของเจาหนาที่ ที่มีผูที่เกี่ยวของหลายฝายเปนตน โดยปกติคดีขอพิพาทดังกลาวเมื่อเกิดเปนการละเมิดขึ้น 
ในลักษณะที่เรียกวานิติเหตุ คดีดังกลาวผูเสียหายไมวาจะเปนเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ ตองการไดรับการชด
ใชคาสินไหมทดแทนและในกรณีนี้จะเห็นไดวาหากหนวยงานของรัฐจะฟองเจาหนาที่  คดีจะอยูในเขตอํานาจ
ศาลยุติธรรม   

โดยจากการพิจารณาสิทธิตางๆของทั้งฝายเอกชน หนวยงานของรัฐ หรือฝายเจาหนาที่ของ
รัฐ ที่ตางฝายมีสิทธิใชชองทางที่แตกตางกัน โดยคํานึงถึงความสะดวกของฝายตางๆนี้ไมเหมาะสม  เพราะการ
กําหนดชองทางในการฟองรอง  เรียกรอง การออกคําส่ังในกรณีตางๆที่เกิดจากความผิดในมูลคดีหนึ่งๆ  ควรจะ
พิจารณาวาลักษณะการละเมิดเกิดขึ้นจากการกระทําในลักษณะใดของฝายปกครอง  ที่เมื่อเกิดความเสียหาย
ควรจะใหองคกรใดเปนผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว  ซึ่งในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจาก
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่อยางไร  ก็ควรจะแยกวา  การปฏิบัติหนาที่ในทางการปฏิบัติ
การงานตามปกติ  หรือการกระทําทางกายภาพที่ไมไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซึ่งการใชอํานาจตาม
กฎหมายที่จะตองมีการตีความอยางเครงครัดเทานั้น เมื่อเกิดเปนคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําดัง
กลาว  องคกรที่สามารถพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดก็คือ  ศาลยุติธรรม  แมคูกรณีจะเปนหนวยงาน
ของรัฐก็ตาม  บทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวของไมควรจะกําหนดชองทางใหผูเสียหายสามารถใชสิทธิเรียกรองได 
หรือแมกรณีที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิออกคําส่ังใหเจาหนาชดใชคาสินไหมทดแทนในการปฏิบัติหนาที่ทุกกรณี 
ซึ่งในการใชมาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่ ยังไมมีความพรอมที่จะกระทําได และอาจจะไมเปนธรรม 
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ตอเจาหนาที่ แมเจตนารมณของกฎหมายจะทําไปเพื่อคุมครองสิทธิของเอกชนผูไดรับความเสียหายจากการ
กระทําของหนวยงานรัฐหรือหนวยงานของรัฐที่สามารถออกคําส่ังทางปกครองเรียกรองไดเอง  เปนการทําใหได
รับความสะดวกในการสามารถเลือกชองทางเรียกรอง  ฟองรองไดก็ตาม  

ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
จัดตั้งศาลปกครองขึ้นเปนศาลที่มีวัตถุประสงคใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง  อันไดแก  คดีหรือขอ
พิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน  หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ
กับเอกชน  อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของ
รัฐ  เปนศาลอีกระบบหนึ่ง    แยกตางหากจากศาลยุติธรรม  ดังนั้นคดีลักษณะเปนขอพิพาททางกฎหมายปก
ครองกับฝายปกครอง  จึงตองฟองคดีตอศาลปกครอง  มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง  เวนแตคดีที่รัฐ
ธรรมนูญ  หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น  โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธ
ศักราช 2540  กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองไวใน 

มาตรา 276 “ศาลปกครองอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ที่อยูในบังคับบัญชา  หรือในกํากับ
ดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา  หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจาก
การกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐนั้นตอง  ปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

จากการที่พิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  จะเห็นวาโดยหลักแลวศาลปกครองมีเขต
อํานาจพิจารณาคดีที่มีฝายปกครองเปนคูกรณี  ในลักษณะขอพิพาทที่เกิดขึ้นเปนขอพิพาทที่เกิดมาจากการ
กระทํา  หรือละเวนจากการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายจะทําใหเห็นวา  จะตองเปนที่เกี่ยวของกับ
การใชอํานาจตามกฎหมาย  ในที่นี้ก็หมายถึงกฎหมายในทางปกครองตางๆ  ซึ่งจะเห็นไดวาในลักษณะคดีขอ
พิพาทในทางละเมิดก็อาจจะเกิดไดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดในหลายลักษณะ  ไมวา  
การกระทําในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพ  หรือการกระทําในการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  
ออกคําส่ังทางปกครอง  หรือในภาษากฎหมายเรียกวา “นิติกรรมทางปกครอง”  แตกฎหมายที่เกี่ยวของในการจัด
ตั้งศาลปกครองในการกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครอง  ก็ไดมีการกําหนดใหมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี
ขอพิพาทเกี่ยวกับการละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวจํากัดเฉพาะในพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542มาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)  “คดีพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิด   

 

 

 



 179

หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง     หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร “ ศาลปกครองจึงมีเขตอํานาจพิจารณาคดีขอพิพาทใน
ทางละเมิดเฉพาะที่เกิดจากเหตุดังกลาวเทานั้น  ซึ่งคดีละเมิดเปนคดีที่ผูเสียหาย  ผูฟองคดีมุงประสงคฟองขอให
ศาลปกครอง  วินิจฉัยส่ังการใหหนวยงานทางปกครองรับผิด  ในเรื่องคาสินไหมทดแทนสืบเนื่องมาจากการ
กระทําดังกลาว  ดังนั้นในการฟองคดีผูเสียหายไมวาจะเปนเอกชน หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่เองตอง
พิจารณาวาคดีละเมิดใดบางที่ฟองตอศาลปกครอง  บางคดีตองฟองที่ศาลยุติธรรม  และเมื่อการพิจารณาจาก
บทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะเห็นไดวา  มีคดีขอพิพาททาง
ละเมิดบางคดี โดยเฉพาะการกระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือในการปฏิบัติหนาที่
ตามปกติ ที่ผูที่เกี่ยวของสามารถนําคดีไปสูการพิจารณาไดทั้งศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ซึ่งในลักษณะคดี
ขอพิพาทที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน หรือกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการ
ปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป  โดยเมื่อพิจารณาแลวคดีขอ
พิพาทดังกลาวผูเสียหายไมสามารถนําคดีขอพิพาทดังกลาว  ฟองตอศาลปกครองไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2540   ดังนั้นหากผูเสียหายจะฟองคดี
จึงตองนําคดีดังกลาวฟองหนวยงานของรัฐตอศาลยุติธรรม 

แตอยางไรก็ตาม  เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ทําใหเห็นไดวา  ผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดดังกลาว  นําสูชองทางเรียก
รองตอหนวยงานของรัฐใหกลายเปนคดีปกครอง  ถาไมพอใจก็สามารถนําคดีขึ้นสูการฟองตอศาลปกครองได
ตาม  มาตรา 11 และมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 แตตอมา
ก็ไมเกิดปญหาดังกลาวเมื่อพิจารณาตามมาตรา106แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ หรืออาจเปนกรณี
ที่เรื่องที่ไดมีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในบางกรณีที่โอนมาตามมาตรา103แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯและในสวนกรณีการใหสิทธิหนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินใน
กรณีตางๆตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลัก
เกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ทางฝาย หนวยงานของรัฐมีสิทธิออก
คําส่ัง และใชมาตรการบังคับทางปกครอง และถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  หรือจะใชสิทธิฟองตอศาลก็ได  หรือ
ในสวนของเจาหนาที่ของรัฐ  ก็เชนกัน เมื่อถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง ก็มีสิทธิฟองตอศาลไดเชน
กัน และตามที่กลาวมาแลว จะสามารถนําคดีสูเขตอํานาจศาลที่ตางระบบกันได 
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จึงทําใหเห็นไดวาในคดีพิพาท  ที่เกิดจากมูลละเมิดคดีหนึ่งนั้น  ผูเสียหายในฝายตางๆ
สามารถนําคดีนั้นสูการพิจารณาของศาลได 2 ชองทางทั้งในระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ซึ่งถามีกรณีผู
เสียหายเพียงคนเดียวก็อาจจะยังไมเกิดปญหาได  เพราะคนเดียวก็สามารถใชสิทธิเรียกรองไดเพียงทางใดทาง
หนึ่ง  จะทําพรอมๆกันไมได  แตนาจะเกิดปญหาไดกรณีมีผูเสียหายจากการกระทําละเมิดในมูลคดีหนึ่งหรือมีผูที่
เกี่ยวของในการกระทําผิดหลายฝายหรือหลายรายและตางฝายตางก็ใชชองทางฟองรองเรียกรองกันเองได  หรือ
กรณีที่หนวยงานของรัฐ ทั้งใชสิทธิฟองตอศาล ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม และออกคําส่ังเรียกใหชําระเงิน 
ทางฝายเจาหนาที่ผูไดรับคําส่ังก็ใชสิทธิฟองเพิกถอนคําส่ังตอศาลปกครองหรืออางวาเปนการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย จึงเปนคดีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  จึงทําใหเห็นวาอาจจะเกิดมีกรณีคดีขอพิพาทในทางละเมิดใน
บางคดีที่มีคดีขึ้นสูการพิจารณาของระบบศาลตางกัน  ก็อาจจะมีผลเกิดคําวินิจฉัยที่ไมตรงกัน  การเปดโอกาสใน
ทางกฎหมายลักษณะนี้ไว  ทําใหไมมีความเปนเอกภาพในการดําเนินคดี  จึงทําใหเห็นไดวาเปนการไมเหมาะสม 

โดยเมื่อพิจารณาจากเจตนารมยของการบัญญัติกฎหมายดังกลาวที่ไดจัดทํารางพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มีเจตนารมยจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองใน
คดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดยเฉพาะในมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง(3) ในเฉพาะลักษณะที่ไดกลาวมาแลว ดังนั้นการที่องคกรที่เกี่ยวของในการปรับใชบทบัญญัติ
กฎหมายที่เกี่ยวของดังกลาว ในการพิจารณานําบทบัญญัติของกฎหมายไปปรับใชกับคดีขอพิพาททางละเมิดดัง
กลาว การที่จะตองพิจารณาในเรื่องเขตอํานาจศาลในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดในลักษณะที่ถาจะ
พิจารณาเฉพาะสิทธิที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. 2539 ที่กําหนดไวจะทําใหเกิด
เปนปญหาเขตอํานาจศาลขึ้น จึงตองพิจารณาจากเขตอํานาจศาลที่กําหนดในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่เปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑในเรื่องเขตอํานาจศาลปก
ครองไวโดยเฉพาะและเปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑดังกลาวขึ้นในภายหลัง ซึ่งมีผลเปนการยกเลิกกฎหมาย
เกาในเรื่องเดียวกัน ซึ่งการเกิดเปนปญหาขึ้นเพราะผูที่เกี่ยวของในการใชกฎหมายคงจะมิไดนํากฎหมายทั้ง 2 
ฉบับมาปรับเขากัน รวมทั้งองคกรที่เกี่ยวของในการตีความกฎหมายในทางปฏิบัติดังกลาว จึงทําใหเกิดปญหาดัง
กลาว โดยไมไดมองจากหลักเกณฑการกําหนดเขตอํานาจศาล  โดยเฉพาะการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  
ที่มีวัตถุประสงคจัดตั้งขึ้นมาเพื่อใหมีเขตอํานาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครองของฝายปก
ครองในลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง หรือคําส่ังทางปกครอง  ซึ่งเมี่อศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวาการ
กระทําดังกลาวมีความไมชอบดวยกฎหมาย  สามารถมีคําส่ัง  คําวินิจฉัย  ยกเลิก  เพิกถอนการกระทําดังกลาว
ได  สวนในคดีขอพิพาทที่มีลักษณะเปนการละเมิด  ที่อาจเกิดไดจากการกระทําดานตางๆของฝายปกครอง  ไม
วาจะเปนการกระทําทางกายภาพของตนหรือการกระทําในลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง  หรือการออกกฎ  
โดยจะเห็นวาลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิดนี้เปนกรณีที่ผูเสียหายฟองรองเพื่อใหไดรับการชดใชคาสินไหมทด
แทนจากการกระทําดังกลาว  และเปนคดีลักษณะมิใชเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายปกครองโดยตรง  ผู 
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เขียนเห็นวา  จริงๆแลวโดยลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิด  ควรใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาวินิจฉัย  แตเพื่อ
ความสะดวกในการดําเนินคดี  ถาคดีขอพิพาททางละเมิดเกิดขึ้นจากลักษณะการกระทําในทางปกครองที่มี
ลักษณะเปนการออกกฎ  ออกคําส่ังทางปกครอง  และเปนการที่ฝายปกครองใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายปก
ครองโดยตรงแลว  เมื่อเปนคดีละเมิดขึ้น  โดยยอมใหศาลปกครองสามารถพิจารณาวินิจฉัยคาสินไหมทดแทนให
แกผูเสียหายดวยในคดีเดียวกัน  ซึ่งเปนการทําใหคดีขอพิพาททางละเมิดดังกลาวกลายเปนคดีปกครองได สวน
คดีขอพิพาทในลักษณะกรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการกระทําในการปฏิบัติการ
ตามปกติ ไมควรกําหนดโยงใหสามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง จึงทําใหเกิดปญหาความไมเหมาะสมกับ
วัตถุประสงคในการจัดตั้งศาลปกครอง ในลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษที่ความกําหนดใหมีเขตอํานาจจํากัด
เฉพาะขอพิพาทที่เกิดจากความสัมพันธทางกฎหมายมหาชนโดยแทเทานั้น ดังนั้นในการกําหนดเขตอํานาจศาล
ปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง หรือมีชองทางที่นําคดี
ขอพิพาทดังกลาว ใหสามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง   

จากการศึกษาถึงสภาพปญหาการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอ
พิพาททางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  โดยพิจารณาจากหลักการกําหนดการพิจารณาคดี
ขอพิพาททางละเมิด  วาควรใหองคกรใดมีเขตอํานาจวินิจฉัยคดีดังกลาว  จากทั้งในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ที่ไดวิเคราะหไวในบทที่5 ผูเขียนมีขอเสนอแนะดังนี้ 

 ในกรณีการกําหนดสิทธิของหนวยงานของรัฐ มีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ตองชดใช
คาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีละเมิดเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ดวยความ
จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ได
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ประกอบระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

การกําหนดสิทธิของหนวยงานของรัฐดังกลาว ทําใหเมื่อเกิดมีคดีขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ หรือการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ หรือเปนการปฏิบัติตามอํานาจ
หนาที่ทั่วๆไป      ซึ่งโดยปกติแลว การฟองคดีดังกลาวเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม แตการกําหนดชอง
ทางดังกลาว และทําใหมีการวินิจฉัยคําส่ังดังกลาว ทําใหเห็นไดวาผูที่เกี่ยวของในคดีขอพิพาทคดีหนึ่งที่เกิดจาก
มูลละเมิดเดียวกัน  ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐ มีสิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทน ทั้งใน
กรณีสิทธิไลเบี้ย หรือ เรียกคาสินไหมทดแทนในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งมีการตี
ความวาคําส่ังที่เรียกใหเจาหนาที่ชําระในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ เปนคําส่ังทางปก 
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ครอง โดยในการพิจารณาจากตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของ  ที่กําหนดชองทางเพื่อความสะดวก  และกําหนดสิทธิ
ใหหนวยงานของรัฐออกคําส่ังฝายเดียวที่มีผลกระทบตอสิทธิเจาหนาที่เปนการสวนตัวโดยเฉพาะเปนคําส่ังทาง
ปกครองและยังมีสิทธิฟองคดีตอศาลได แตปจจุบันมีคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยวาไมมีสิทธิฟองตอศาลแลว แต
ถาฟองตอศาลยุติธรรมซึ่งอาจจะรับคดีไวเพราะไมมีกฎหมายหามไว  และทางฝายเจาหนาที่ของรัฐผูไดรับคําส่ัง 
เมื่อถือเปนคําส่ังทางปกครอง ถาเห็นวาไมถูกตองสามารถฟองเพิกถอนคําส่ังดังกลาว โดยอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครอง  จากกรณีดังกลาวจึงทําใหเห็นไดวาเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะโดยปกติคดีขอพิพาททาง
ละเมิดที่เกิดในลักษณะที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ การปฏิบัติหนาที่ตามปกติ หรือการทุจริตตอ
หนาที่ที่เกิดขึ้นในคดีหนึ่งมูลคดีหนึ่ง ผูที่เกี่ยวของสามารถนําคดีขอพิพาทดังกลาว ใหอยูในเขตอํานาจศาลตาง
ระบบกัน ดังที่ไดกลาวขางตน จึงทําใหเกิดความไมเหมาะสม ไมเปนเอกภาพในการกําหนดเขตอํานาจศาล ซึ่ง
โดยปกติ คดีขอพิพาททางละเมิดในลักษณะดังกลาว เปนการฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทนในทางแพงเทานั้น 
โดยเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่กระทําในการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามปกติ เกิดเปนการ
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐนั้น โดยปกติถาการกระทําละเมิดเกิดตอเอกชน เอกชนผูเสียหายก็จะตองฟองหนวย
งานของรัฐตอศาลยุติธรรม แตกรณีนี้กฎหมายที่เกี่ยวของใหสิทธิหนวยงานของรัฐ สามารถออกคําส่ังเรียกใหเจา
หนาที่ที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ชําระเงินแกหนวยงานของรัฐ โดยไมตองใชสิทธิฟองคดีตอศาล แมจะ
เปนการกําหนดมาตรการพิเศษเพื่อใหความสะดวกแกหนวยงานของรัฐ แตการกําหนดดังกลาวทําใหเกิดปญหา
เขตอํานาจศาล เพราะทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ทั้งที่คดีดังกลาวควรอยูในเขต
อํานาจศาลยุติธรรม เพราะจุดประสงคการจัดตั้งศาลปกครองนั้น ไดจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนศาลชํานัญพิเศษ มีเขต
อํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นเฉพาะในความสัมพันธในลักษณะทางกฎหมายมหาชนโดยแท 

ดังนั้นในทางวิชาการจึงขอเสนอใหมีการแกไขตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของโดยแยกเปนกรณีดัง
นี้ 

บทบัญญัติในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 โดยเพิ่มเติมดังนี้ 

วรรคสอง “เมื่อเกิดกรณีตามวรรคหนึ่งใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติดังนี้ ตั้งคณะกรรมการสอบ
สวนเมื่อเห็นวาเจาหนาที่มีการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คํา
ส่ังอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
ใหผูบังคับบัญชาออกคําส่ังทางปกครองเรียกใหชําระเงินดังกลาวภายในกําหนดเวลา 
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ถาการกระทําละเมิดเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับการกระทําในวรรคสอง ใหผูบังคับบัญชามีหนังสือ
เรียกใหชําระเงินภายในกําหนดเวลา และถาเจาหนาที่ไมชําระใหดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของสง
พนักงานอัยการฟองตอศาลตอไป” 

ควรเพิ่มเติมในบทเฉพาะการตามบทบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ในมาตรา 106 ดังนี้ 

“สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา11และกรณีที่หนวยงานของรัฐ
ออกคําส่ัง หรือมีหนังสือเรียกใหชําระเงินตามมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่ พ.ศ.2539 ในคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ ใหถือวาเปนคดีที่ฟองตอศาลยุติ
ธรรม” 

  

จึงทําใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐเปนไปโดยจํากัดและทําให
ชองทางการนําคดีขอพิพาทในทางละเมิด ที่เปนลักษณะที่มีจุดประสงคหลักในการเรียกรองคาสินไหมทดแทนใน
ทางแพงอยางเดียว  ซึ่งปกติเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตก็ยอมไฃใหมีการกระทําละเมิดที่เกิดจาก
การกระทําบางลักษณะที่มีความเชื่อมโยงกับความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชนดังที่กลาวมา  ที่สามารถ
กําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในคดีดังกลาวไดแตก็ควรจะจํากัด และสอดคลองกับเจตนารมยในการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในคดีขอพิพาทดังกลาวเพราะจุดประสงคการจัดตั้งศาลปกครอง เปนศาลใน
ลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษ มีอํานาจวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดจากความสัมพันธทางปกครองโดยแท  ดังนั้นคดี
ขอพิพาทใดที่มีลักษณะแมคูกรณีจะเปน หนวยงานฝายปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ ก็มิใชจะเปนคดีขอพิพาท
ที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง แตตองคํานึงถึงลักษณะของการกระทํา หรือความสัมพันธในกฎหมายมหาชน
เปนสําคัญ 

 ในสวนกรณีการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิด
จากเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดให  คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจา
หนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นหรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  นั้นผูเขียนเห็น
วาการกําหนดคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานดังกลาว  โดยเฉพาะการใชอํานาจตาม
กฎหมาย ที่ศาลปกครองสูงสุดมีการตีความขยายอยางกวางลักษณะบางอยางที่เปนการขยายเขตอํานาจมาก
เกินไป  ทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะศาลปกครองควรเปนศาลที่มีความเชี่ยวชาญในการพิจารณา 
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ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําในทางปกครองของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเปน
หลัก  ในสวนการใชอํานาจตามกฎหมาย  จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่น  ซึ่งเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายในทางปกครองเทานั้น  สวนจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดัง
กลาวลาชาเกินสมควร  ถาเปนกรณีที่ผูเสียหายตองการเพียงแตการไดรับชดใชคาเสียหายจากการกระทําดัง
กลาวเทานั้นจึงควรใหศาลยุติธรรมเปนผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย แตถัาในการฟองรองคดีที่เกิดจากการละเลย
หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ที่ผูเสียยังคงตองการที่จะใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการดัง
กลาวและเรียกคาเสียหายในกรณีเดียวกัน ก็จะเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(2
)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดบัญญัติไวแลว ที่สามารถขอ
ใหศาลปกครองมีคําส่ังบังคับและกําหนดคาสินไหมทดแทนไวในคําฟองและคําขอบังคับไดตามมาตรา 72 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

ดังนั้น  การพิจารณาตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง ในคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่อันเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นๆ หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา ผูที่เกี่ยวของจึงควรพิจารณาตีความอยางเครงค
รัดเทานั้นเพื่อใหตรงกับเจตนารมยของการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการที่กําหนดคดีขอพิพาทใน
ลักษณะที่เกี่ยวกับการกระทําทางละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
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