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กิตติกรรมประกาศ 

วิทยานิพนธฉบับน้ีสําเร็จลุลวงไดดวยความกรุณาและความอนุเคราะหจากผูมี
พระคุณหลายทาน ซ่ึงผูเขียนมีความรูสึกสํานึกในพระคุณของทานทั้งหลาย และปรารถนาที่จะ
แสดงกตเวทีทุกโอกาสที่สามารถกระทําได  

ผูเขียนใครขอกราบพระคุณอยางสูงท่ีทานรองศาสตราจารย ดร. เกรียงไกร  
เจริญธนาวัฒน อาจารยที่ปรึกษา ไดใหความเมตตาแกผูเขียนโดยใหความรูและคําปรึกษา 
ตลอดจนแนวทางที่มีประโยชนตอผูเขียนในการทําวิทยานิพนธเปนอยางย่ิง รวมท้ัง อาจารย    
ดร. วรรณชัย บุญบํารุง อาจารยที่ปรึกษารวมและอดีตผูบังคับบัญชาโดยตรง ที่สละเวลาอันมี 
คาย่ิงใหคําแนะนําในการจัดทําวิทยานิพนธรวมทั้งคําแนะนํากอนสอบวิทยานิพนธดวย 

ขอกราบขอบพระคุณอยางสูงแดทานศาสตราจารย ไชยยศ เหมะรัชตะ ที่ได
กรุณาสละเวลาอันมีคาย่ิงเปนประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ รวมทั้งอาจารย ไชยเดช    
ตันติเวสส ตุลาการศาลปกครองกลาง และอาจารย สุวัฒน  ปนนิกร ผูอํานวยการสํานักความรับ
ผิดทางแพง กรมบัญชีกลาง ที่กรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ พรอมทั้งใหคําแนะนํา
และความชวยเหลือตางๆ ในการจัดทําวิทยานิพนธ 

นอกจากนี้ ผูเขียนขอขอบพระคุณ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คุณวิชิต  
จรัสสุขสวัสดิ์ คุณอภิวัฒน  คงชาตรี คุณวรนารี  สิงหโต และผูมีพระคุณอื่นๆ ที่ผูเขียนมิไดกลาว
นามในที่น้ี  

ทายน้ี หากวิทยานิพนธฉบับน้ีมีประโยชนและคุณคาทางการศึกษาอยูบาง 
ผูเขียนขอกราบเปนกตเวทิตาคุณแกผูมีพระคุณทุกทานที่ไดใหความกรุณาตอผูเขียน แตถา
วิทยานิพนธฉบับน้ีมีความบกพรองไมสมบูรณประการใด ผูเขียนขอนอมรับความบกพรองน้ันไว
แตผูเดียว 
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บทที่ 1 
 

 บทนํา 
 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา   
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายที่มี
วัตถุประสงคเพื่อคุมครองเจาหนาที่ผูซ่ึงทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จากความรับผิดที่มีข้ึนจาก
การละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ โดยกฎหมายดังกลาวไดกําหนดมาตรการอันเปน
การคุมครองเจาหนาที่ผูซ่ึงทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไวไมวาจะเปนการคุมครองในทาง  
สบัญญัติ โดยมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจากการละเมิดน้ันจะไมสามารถฟองคดีเจาหนาที่ตอศาลเพื่อเรียกให   
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนได แตจะตองฟองคดีหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาที่ผูน้ันสังกัดอยู 
หรือกระทรวงการคลังสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ไมไดสังกัดหนวยงานใด และการคุมครองในทาง        
สารบัญญัติ กลาวคือ หากการละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่น้ันไมไดเปนการกระทํา
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเจาหนาที่ผูน้ันไมตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนที่
จะตองชดใชใหแกผูเสียหายโดยความรับผิดจะตกเปนของหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ัน
สังกดั หรือกระทรวงการคลังในกรณีที่เจาหนาที่ผูน้ันไมสังกัดหนวยงานใด หรือแมการละเมิดน้ัน
เจาหนาที่จะทําลงโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม เจาหนาที่ก็อาจไม
จําเปนตองรับผิดเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน โดยจํานวนความรับผิดของเจาหนาที่จะตอง
พิจารณาประกอบกับความรายแรงและความเปนธรรมในแตละกรณี และหากการละเมิดน้ัน
หนวยงานของรัฐมีสวนดวยในความผิด กรณีตองหักสวนแหงความรับผิดอันเกิดจากหนวยงาน
ของรัฐออกจากจํานวนความรับผิดที่เจาหนาที่ผูน้ันจะตองรับผิดเพื่อการละเมิดดวย นอกจากนี้ 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังกําหนดใหไมตองนําหลัก
ลูกหน้ีรวมซ่ึงเปนหลักที่วากรณีการละเมิดเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคนผูเสียหาย
อาจฟองเจาหนาที่คนใดคนหนึ่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้นได
และเจาหนาที่ผูไดชดใชคาสินไหมทดแทนไปแลวก็จะตองไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนที่ตนชําระ
เกินสวนของตนไปจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดอื่นมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่
ตามพระราชบัญญัติน้ี โดยความรับผิดของเจาหนาที่แตละคนจะมีสัดสวนตามความผิดที่
เจาหนาที่ผูน้ันไดกอข้ึนเทาน้ัน ซ่ึงเหตุผลท่ีตองตราพระราชบัญญัติฉบับน้ีเพื่อคุมครองเจาหนาท่ี
ซ่ึงปฏิบัติหนาที่จากการรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อมูลละเมิด ก็เพื่อใหเจาหนาที่มี   
ความม่ันใจในการปฏิบัติหนาที่ของตนมากยิ่งข้ึน เน่ืองจากในการปฏิบัติราชการเจาหนาที่อาจมี  
ความเสี่ยงท่ีจะทําละเมิดตอบุคคลอื่น หากเจาหนาที่จะตองชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของตน อาจสงผลใหเจาหนาที่ไมกลาใช
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อํานาจตามกฎหมายที่มีอยูของตนในการปฏิบัติหนาที่เน่ืองจากเกรงวาตนจะตองรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดข้ึน  
 

ในสวนของความคุมครองตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 มีใหกับเจาหนาที่น้ันก็เปนผลดีแกเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ แตปญหาในทาง
ปฏิบัติกลับเกิดขึ้นกับการเรียกใหเจาหนาที่ซ่ึงจะตองรับผิดตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีชดใช   
คาสินไหมทดแทน  โดยกรณีที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองรับผิดตาม
พระราชบัญญัติน้ีไดแกกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรงไมวาจะเปนการละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรงหรือละเมิดตอ
บุคคลภายนอกและตอมาหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอนซ่ึง
หนวยงานของรัฐก็สามารถไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได  ทั้งน้ี มาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดวิธีการเรียก         
คาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจากเจาหนาที่ไว โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา  

 
“มาตรา 12  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใช

ใหแกผู เสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเน่ืองจาก
เจาหนาที่ผูน้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ให
หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายใน
เวลาที่กําหนด”  

 
เม่ือพิจารณามาตราดังกลาวแลวจึงเห็นไดวาในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช

คาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน 
หนวยงานของรัฐสามารถดําเนินการไดดวยการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน ซ่ึงคําสั่ง
ดังกลาวน้ันก็เปนที่ชัดเจนวามีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยางไรก็ดี สภาพการณในปจจุบันน้ัน ตามรายงานที่
จัดทําขึ้นโดยกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง แสดงใหเห็นสถิติวาจํานวนความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากการที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐน้ันมีจํานวนที่สูง แตจํานวนคาสินไหม
ทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดรับจากเจาหนาที่เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบเปนสัดสวนแลวจะเห็น
วาหนวยงานของรัฐไดรับชําระคาสินไหมทดแทนเปนสัดสวนที่นอย  

   
จากปญหาดังกลาว แสดงใหเห็นวาการเรียกใหเจาหนาผูทําละเมิดตองรับผิดตามมาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังมีขอบกพรองและไม
มีประสิทธิภาพ จึงเห็นสมควรศึกษาวิจัยปญหาดังกลาวเพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาตอไป 
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1.2 สมมุติฐาน 
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

กําหนดใหหนวยงานของรัฐสามารถเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงไดดวยวิธีการออกคําสั่งทางปกครอง 
แตการดําเนินการดังกลาวยังมีปญหาในทางปฏิบัติไมวาจะปญหาการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองดังกลาว หรือปญหาที่เกิดจากการนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใชกับการเรียก  
คาสินไหมทดแทนเอง ทําใหหนวยงานของรัฐไมคอยประสบความสําเร็จในการเรียกคาสินไหม
ทดแทนจากเจาหนาที่ จึงเห็นสมควรศึกษาวิเคราะหสภาพปญหาดังกลาว พรอมท้ังศึกษา
เปรียบเทียบกับแนวทางกฎหมายของตางประเทศ ซ่ึงไดแก ประเทศฝร่ังเศส และประเทศ
เยอรมัน เพื่อทราบถึงสภาพปญหา สาเหตุแหงปญหา และเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาตอไป       

                
1.3 วัตถุประสงคของการศึกษา 
   1. เพื่อศึกษาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อใหเกิดความรูความเขาใจ
อยางถองแทเกี่ยวกับการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตราดังกลาว ทราบถึง
สภาพปญหาและสาเหตุแหงปญหาของการดําเนินการ รวมท้ังศึกษาวานอกจากการดําเนินการ
ตามมาตราดังกลาวแลวหนวยงานของรัฐยังมีวิธีการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ผูทําละเมิดอื่นอีกหรือไมและการดําเนินการดังกลาวมีขอจํากัดอยางไร  
  2. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบแนวทางในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับหลัก
กฎหมายในเรื่องความรับผิดของรัฐในตางประเทศ ซ่ึงในท่ีน่ีจักไดทําการศึกษาเปรียบเทียบกับ
กฎหมายของประเทศที่มีอิทธิพลทางดานแนวคิดเร่ืองกฎหมายมหาชนตอระบบกฎหมายของ
ประเทศไทย ซ่ึงไดแกประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมัน 
  3. เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา  
 ในการวิจัยคร้ังน้ีจะทําการศึกษาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พรอมท้ัง
วิเคราะหถึงสภาพปญหาของการดําเนินการดังกลาว และศึกษาเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายวา
ดวยความรับผิดของรัฐของตางประเทศ ซ่ึงไดแกประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน เพื่อให
ทราบถึงสภาพปญหาและสาเหตุแหงปญหาเพื่อท่ีจักไดเสนอแนะแนวทางแกไขปญหา รวมท้ัง
ทําการศึกษาแนวทางการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยวิธีการอื่นนอกจาก
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วิธีการที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539 อีกดวย 
 
1.5 วิธีการศึกษา 

ในการจัดทําวิทยานิพนธ น้ีอาศัยการวิ จัย เ ชิงคุณภาพ  โดยการวิ จัยเอกสาร 
(Documentary Research) โดยจะทําการศึกษาจากตําราและเอกสารวิชาการที่เกี่ยวของกับ
หลักเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ วิทยานิพนธ วารสาร บทความตางๆ ที่เกี่ยวของ 
แนวทางปฏิบัติของหนวยงานของรัฐ คําวินิจฉัยขององคกรตางๆ ที่เกี่ยวของ ยกตัวอยางเชน 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง คณะกรรมการกฤษฎีกา ศาลยุติธรรม หรือ     
ศาลปกครอง เปนตน และทําการศึกษาเปรียบเทียบจากหลักกฎหมายความรับผิดของรัฐใน
ระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมัน  
 

 1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 
  1 . มีความรูความเขาใจในการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

  2. ทราบถึงสภาพปญหาและสาเหตุแหงปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
รวมทั้งเกิดความรูความเขาใจเกี่ยวกับการดําเนินการดังกลาวในเชิงวิเคราะห  

  3. เกิดความเขาใจอยางถองแทถึงความแตกตาง ขอดี และขอบกพรอง ของวิธีการเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 เม่ือศ ึกษาเปรียบเทียบกับหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐของตางประเทศ 
ซ่ึงในที่น้ีไดแกประเทศฝร่ังเศสและประเทศเยอรมัน   

  4. เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงหลักเกณฑการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
ตอไป 



บทที่ 2 
 

การเรียกใหเจาหนาที่รบัผิดเพ่ือละเมิด 
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

และปญหาของการดําเนินการดังกลาว 
 

2.1 ความเปนมาของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
  

2.1.1 แนวความคิดเร่ืองความรับผิดของฝายปกครองในประเทศไทยในอดีต  
แนวความคิดในเร่ืองความรับผิดของฝายปกครองในประเทศไทยนั้น ในอดีตสมัยกอน

การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 อํานาจอธิปไตยเปนของพระมหากษัตริย และถือไดวา
พระมหากษัตริยคือรัฐ และสวนราชการไดแกกระทรวง ทบวง กรม เปนหนวยงานภายใตบังคับ
บัญชาของพระมหากษัตริยเพื่อปฏิบัติหนาที่ในการบริหารราชการแผนดินตามพระราชประสงค
ของพระมหากษัตริย ดังน้ัน การฟองรองใหกระทรวง และกรม ดังกลาวชดใชคาเสียหายอัน   
สืบเน่ืองมาจากการปฏิบัติหนาที่ของกระทรวง และกรมจึงเปรียบไดกับการฟองรองให
พระมหากษัตริยตองรับผิดชดใชคาเสียหาย ดวยเหตุผลดังกลาว การฟองรองกระทรวงและกรม
จึงเสมือนหน่ึงเปนการฟองรองคดีพระมหากษัตริยเพราะหากฟองรองไดและปรากฏวาเปน
ความผิดของหนวยงานของพระมหากษัตริย การชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นก็ตองอาศัยพระคลัง
มหาสมบัติอันเปนทรัพยสินของพระมหากษตัริยในการชําระเงิน ซ่ึงตอมา ในป พ.ศ. 2468 ไดมี
การประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และบรรพ 2 ซ่ึงกําหนดใหกระทรวง
และกรมเปนทบวงการเมืองตามมาตรา 72 (1) และมาตรา 73 อีกทั้งมาตรา 70 ไดบัญญัติวา 
“นิติบุคคลยอมมีสิทธิและหนาที่เหมือนบุคคลธรรมดา เวนเสียแตสิทธิและหนาที่ซ่ึงวาโดยสภาพ
จะพึงมีพึงเปนไดเฉพาะแกบุคคลธรรมดาเทาน้ัน” และมาตรา 76 บัญญัติวา “ผูจัดการทั้งหลายก็
ดี ผูแทนอื่นๆ ก็ดี ของนิติบุคคล หากทําการตามหนาที่ไดทําใหเกิดความเสียหายอยางหน่ึง
อยางใดแกบุคคลอื่นไซร ทานวานิติบุคคลจําตองเสียคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายน้ัน   
แตมีสิทธิจะไลเบ้ียเอาแกตัวผูเปนตนเหตุทําความเสียหายไดภายหลัง...” แตประเทศไทย 
(สยาม) ในขณะน้ันมีหลักเกี่ยวกับการฟองทบวงการเมืองซ่ึงเกิดข้ึนใน ร.ศ. 121 วาทบวง
การเมืองเม่ือถูกฟองไมจําตองยอมเปนจําเลย ทั้งน้ี ตามนัยคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 520/121    
ซ่ึงสรุปไดวา เรือสินคาจะฟองเรือหลวงเรียกคาเสียหายในการโดนกันไมไดน้ันถูกแลว ศาลไมมี
อํานาจจะออกหมายเรียกกรมทหารเรือมาเปนจําเลย แตกระน้ันก็ดี ศาลฎีกายังเห็นวาถา     
กรมทหารมีความเต็มใจท่ีจะมาเปนจําเลยสูความแลวก็จะชําระให จึงไดใหยกกระบัตรศาลมี
หนังสือนําความเห็นของกรรมการศาลฎีกาไปยังกรมทหารเรือใหตอบมาภายใน 15 วันวา    
กรมทหารเรือจะเต็มใจมาเปนจําเลยในคดีน้ีหรือไม กรมทหารเรือตอบวาไมเต็มใจมาเปนจําเลย
คดีน้ี เห็นวากรมทหารเรือไดประพฤติตามอํานาจอันตองดวยกฎหมาย จึงพิพากษายืนตาม    
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คําตัดสินศาลอุทธรณและยกฎีกาโจทกเสีย และคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1106/2473 กรมใน
รัฐบาลนั้นยอมีสิทธิจะฟองความและถูกฟองในนามของกรมได แตถากรมซ่ึงถูกฟองน้ันไมยอม
มาเปนจําเลยใหศาลชําระ ศาลจะบังคับมิได ตองจําหนายคดี ผูเสียหายจึงไมอาจฟองให
กระทรวงและกรมเปนจําเลยใหรับผิดในการปฏิบัติหนาที่ได ผูเสียหายมีอํานาจเพียงฟอง
ขาราชการใหรับผิดเปนสวนตัวตามบทบัญญัติลักษณะละเมิดเทาน้ัน ภายหลังจากที่ไดมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยเม่ือ พ.ศ. 2475 โดยคณะราษฎร อาํนาจในการปกครองประเทศไดกลับกลายเปน
ของราษฎร แนวความคิดในเร่ืองความรับผิดของหนวยงานราชการจึงเปลี่ยนแปลงไป โดย
หนวยงานราชการไมอาจปฏิเสธไมยอมเปนจําเลยไดอีก และในทางปฏิบัติหากการกระทําละเมิด
อาจเกี่ยวพันกับการปฏิบัติหนาที่ราชการ หนวยงานของรัฐก็มักจะถูกฟองคดีเปนจําเลยรวมกับ
ขาราชการ ซ่ึงสําหรับตัวขาราชการเองก็อาจถูกฟองใหรับผิดเปนสวนตัวในมูลละเมิดตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 2 ลักษณะ 5 เพียงแตไดยกเลิกหลักเกณฑบาง
ประการในการกราบบังคมทูลขอพระบรมราชานุญาตกอนดําเนินคดี  
 

2.2.2 ความเปนมาของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539  

ตามที่ ไดกลาวมาแลวขางตนวาความรับผิดของฝายปกครองในชวงภายหลัง
เปลี่ยนแปลงการปกครองนั้นเปนไปตามหลักเกณฑเร่ืองละเมิดที่กําหนดไวในบรรพ 2 ลักษณะ 
5 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ทวาตอมาก็เกิดแนวคิดวาการนําหลักกฎหมายเรื่อง
ละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชกับความรับผิดของเจาหนาที่กรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ันมีความไมเหมาะสมเน่ืองจากเปนการนําหลักของ
กฎหมายเอกชนซึ่งมีพื้นฐานบนความเทาเทียมกันระหวางเอกชนกับเอกชนมาปรับใชความรับ
ผิดของเจาหนาที่อันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ ทั้งน้ี เน่ืองจาก การปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของ
รัฐน้ันเปนไปเพื่อประโยชนของรัฐและสาธารณะ แตเม่ือการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่กอใหเกิด
ความเสียหายอันเปนการละเมิด เจาหนาที่กลับตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ันเปนการ
สวนตัวและเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน เม่ือเปนเชนน้ีก็จะสงผลเสียตอระบบการ
ดําเนินงานของทางราชการ กลาวคือ ความม่ันใจในการปฏิบัติหนาที่และการตัดสินใจในการใช
ดุลพินิจยอมถูกกระทบกระเทือนและเจาหนาที่อาจมีแนวโนมไปในทางที่ไมยอมตัดสินใจหรือใช
เวลาสรางแนวทางปองกันตัวเองจากความรับผิดชอบในความเสียหายที่อาจจะเกิดขึ้น ซ่ึงจะ
สงผลใหการดําเนินงานของราชการเปนไปอยางลาชาและไมมีประสทิธิภาพเทาที่ควร เน่ืองจาก
เจาหนาที่เกรงวาการปฏิบัติหนาที่ของตนอาจกอใหเกิดความเสียหายอันมีผลเปนละเมิดและตน
จะตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนเพื่อเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแมวาการทําละเมิดของ
เจาหนาที่น้ันจะเกิดจากความประมาทเลินเลอเพียงเล็กนอย หรือการปฏิบัติหนาที่น้ันเปนไปโดย
สุจริต ย่ิงหากพิจารณาจากคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่จะตองชดใชสําหรับการละเมิดในการ
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ปฏิบัติหนาที่บางกรณีอาจมีจํานวนมาก ลําพังเพียงเงินเดือนท่ีเจาหนาที่ไดรับตามอัตราที่
กําหนดในกฎหมายยอมไมอาจชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นได นอกจากนี้ ในกรณีที่เจาหนาที่ของ
รัฐหลายคนรวมกันทําละเมิดก็จะตองนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชในการเรียกใหเจาหนาที่แตละราย
ชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ ไมวาจะ
เปนกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐไดชดใช   
คาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน หรือเจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่และกอใหเกิดความ
เสียหายตอหนวยงานของรัฐก็ตาม หนวยงานของรัฐก็สามารถที่จะไลเบ้ียคาเสียหายหรือเรียก  
คาสินไหมทดแทนโดยใหเจาหนาที่ผูใดผูหน่ึงซ่ึงเปนผูที่รวมทําละเมิดเปนผูชําระไปกอนไดและ
ในระหวางเจาหนาที่ผูทําละเมิดดวยกันก็จะตองไปใชสิทธิไลเบ้ียกันเองตอไป ดังน้ัน กรณีที่
หนวยงานของรัฐไมอาจดําเนินการไลเบ้ียหรือเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่รายหน่ึงได 
อาจเน่ืองจากเจาหนาที่ผูน้ันไมยอมชําระคาสินไหมทดแทนหรือทรัพยสินของเจาหนาที่ผูน้ันไม
เพียงพอแกการบังคับชําระเงินใหเต็มจํานวนการไลเบ้ียของหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดรายอื่นก็จะตองรับผิดคาสินไหมทดแทนมากกวาสวนความผิดที่เจาหนาที่ผูน้ันควรจะตอง
รับผิด หรือหากหนวยงานของรัฐฟองเปนคดีแพงตอศาลเพื่อใชสิทธิเรียกรองของตนกับ
เจาหนาที่ผูทําละเมิด และเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมมีทรัพยสินเพียงพอที่จะชดใชใหกับหนวยงาน
ของรัฐ หนวยงานของรัฐก็ตองดําเนินการฟองคดีเจาหนาที่ผูน้ันใหเปนบุคคลลมละลาย ซ่ึงเม่ือ
เจาหนาที่ผูน้ันเปนบุคคลลมละลายแลวก็สงผลใหเจาหนาที่ผูน้ันตองออกจากราชการ อันเปน
การดําเนินการที่ รุนแรงย่ิงกวาการดําเนินการทางวินัยเสียอีก1 ดังน้ัน หากรัฐตองการให
เจาหนาที่ทํางานอยางมีเหตุผล เปนไปตามขั้นตอน และปฏิบัติหนาที่อยางรวดเร็ว กรณี
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่โดยสุจริตและมีขอผิดพลาดไปบางเจาหนาที่ผูน้ันก็ไมควรตองรับผิด     
แตจะตองรับผิดตอเม่ือเจาหนาที่จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และสําหรับกรณีที่
เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในขณะปฏิบัติหนาที่ รัฐจะตองเปนชดใชคาเสียหายใหกับ
บุคคลภายนอก โดยไมควรนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่   
โดยเจาหนาที่ผูใดกอใหเกิดความเสียหายมากนอยเพียงใดก็ควรรับผิดเพียงเทาสวนความ
เสียหายที่ตนไดกอใหเกิดข้ึนเทาน้ัน2 

 

ปญหาที่กลาวมาขางตนในการนําหลักเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาปรับใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เปนปญหาที่เกิดขึ้นจริง ซ่ึงเปนขอรอง
ทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในคําวินิจฉัยท่ี 36/2529 เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล      

                                                 
1ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพมหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2541) หนา159-160. 
2สํานักความรับผิดทางแพง กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง, สาระนารูเก่ียวกับความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่, หนา 1. 
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รองทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ∗ โดยขอเท็จจริงตาม   
ขอรองทุกขดังกลาวมีอยูวา นายวิชัยฯ ขาราชการบํานาญสังกัดกรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย 
ในขณะท่ีดํารงตําแหนงเปนหัวหนาหมวดคําขอ ไดมีผู ย่ืนคําขอออกใบแทนโฉนดของ          
ร.ต. กอเกียรติ สุวรรณิน ซ่ึงนายวิชัยฯ ไดดําเนินการใหตามขั้นตอนของกฎหมายและระเบียบ
ของกรมที่ดิน แตปรากฏวาผู ย่ืนคําขอออกใบแทนโฉนดนั้นเปนการแอบอางโดย ร.ต. กอ
เกียรติฯ ไมทราบเร่ืองดวย และไดมีการนําใบแทนโฉนดที่ดินไปจํานองไวกับนางระเบียบ แสง
ขํา    เปนจํานวนเงิน 1,000,000 บาท นางระเบียบฯ จึงไดย่ืนฟองกรมที่ดินและนายวิชัยฯ กับ
พวก เพื่อใหชดใชเงิน ซ่ึงศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 2031/2514 ใหกรมที่ดินกับพวก
รวมกันชดใชเงินแกนางระเบียบฯ เปนเงินจํานวน 1,676,297 บาท และเม่ือกรมที่ดินไดชดใช
เงินใหแกนางระเบียบฯ แลวก็ไดดําเนินการตั้งคณะกรรมการสอบสวนหาตัวผูตองรับผิดทางแพง         
ซ่ึงผลปรากฏวานายวิชัยฯ ตองรับผิดชอบชดใชเงินใหแกกรมที่ดินเปนจํานวน 419,074.25 บาท 
นายวิชัยฯ ไดทําหนังสือสัญญารับสภาพหนี้ในเงินจํานวนดังกลาวกับกรมที่ดิน แตตอมา      
กรมที่ดินกลับฟองรองใหนายวิชัยฯ โดยรวมกับผูอื่นรับผิดในหน้ีจํานวน 1,676,297 บาท      
ซ่ึงศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 440/2523 ใหนายวิชัยฯ กับบุคคลอื่นรวมกันชดใชเงิน
จํานวนดังกลาวพรอมทั้งดอกเบี้ย นายวิชัยฯ ก็ไดมีหนังสือถึงกรมที่ดินขอผอนชําระหน้ีใหเดือน
ละ600 บาท แตกรมบัญชีกลางไมยินยอมโดยใหเหตุผลวากรณีเปนหน้ีตามคําพิพากษาและ
กําหนดใหผูรองทุกขผอนชําระหนี้เดือนละ 3,000 บาท ซ่ึงนายวิชัยฯ เห็นวาแนวทางการผอน
ชําระหน้ีดังกลาวไมเปนธรรมเพราะการออกใบแทนโฉนดรายนี้ไดกระทําไปโดยถูกตองตาม
ระเบียบของทางราชการตลอดจนคําสั่งของกรมที่ดินเกี่ยวกับการออกใบแทนโฉนด กรมที่ดินจึง
นาจะมีสวนรับผิดชอบดวย  ทั้งน้ี ในการสอบสวนหาตัวผูรับผิดทางแพงก็ไดความวานายวิชัยฯ 
ตองรับผิดเพียงบางสวนในหน้ีจํานวนน้ีเทาน้ัน และการผอนชําระหน้ีเดือนละ 3,000 บาท      
จะสงผลใหรายไดของนายวิชัยฯ ไมเพียงพอแกการดํารงชีพ โดยนายวิชัยฯ มีรายไดจากเงิน
บํานาญเดือนละ 2,094 บาท และรายไดพิเศษจากการรับจางอีกประมาณเดือนละ 4,000 บาท 
ซ่ึงกรมที่ดินไดช้ีแจงขอเท็จจริงแกคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวาศาลฎีกาในคําพิพากษาฎีกา
ที่ 440/2523 ไดพิพากษาวาเน่ืองจากผูรองทุกขกับพวกปฏิบัติราชการในหนาที่และความ
รับผิดชอบของกรมที่ดิน กรมที่ดินจึงตองรับผิดใหแกนางระเบียบฯ ดวย และเม่ือกรมที่ดินได
ชําระหน้ีตามคําพิพากษาไปแลวยอมมีสิทธิไลเบ้ียใหผูรองทุกขกับพวกใชเงินที่กรมที่ดินชําระไป
น้ันคืนไดเต็มจํานวน ประกอบกับกระทรวงการคลังไดมีหนังสือกําหนดแนวทางใหกรมที่ดิน
ปฏิบัติเกี่ยวกับการชําระหน้ีดังกลาวไวตามหนังสือที่ กค. 0508/33293 ลงวันที่ 8 กันยายน 
2524 ซ่ึงกรมที่ดินไดดําเนินการไปตามคําพิพากษาของศาลฎีกาและหนังสือดังกลาวแลว ปญหา
วากรมที่ดินจะตองรวมรับผิดในหน้ีจํานวนน้ีดวยหรือไมจึงเปนอันยุติแลว  

 

                                                 
∗คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข, “คําวินิจฉัยที่ 36/2529 เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล   

รองทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ,”.  
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กรมบัญชีกลางไดช้ีแจงขอเท็จจริงตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขวา ที่นายวิชัยฯ   
อางวาไดทําสัญญารับสภาพหน้ีตามจํานวนที่กรมที่ดินเคยกําหนดใหนายวิชัยฯตองรับผิดไวน้ัน 
กรมที่ดินไมเคยแจงใหกระทรวงการคลังทราบและไมปรากฏเอกสารหลักฐานเกี่ยวกับกรณี
ดังกลาวแตอยางใด เพียงปรากฏขอเท็จจริงวากรมที่ดินไดแจงใหกรมบัญชีกลางทราบเกี่ยวกับ
คําพิพากษาศาลฎีกาดังกลาว  และไดหารือแนวทางปฏิบัติ ในการชําระหน้ี จํานวนนี้              
ซ่ึงกรมบัญชีกลางเห็นวา การดําเนินการของกรมที่ดินกรณีน้ีเปนไปตามระเบียบความ
รับผิดชอบของขาราชการในทางแพงขอ 2 (ก) แจงตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี    
ที่ นร 155/2503 ลงวันที่ 1 ธันวาคม 2503 แจงแนวทางปฏิบัติใหกรมที่ดินดําเนินการโดยมี
สาระสําคัญวาลูกหน้ีตามคําพิพากษาจะตองรวมกันชดใชเงินจํานวนดังกลาวเต็มจํานวนโดยให
แตละรายผอนชําระเดือนละ 3,000 บาท หากไมยินยอมก็ใหดําเนินการบังคับคดีตอไป ซ่ึงอัตรา
การผอนชําระเงินดังกลาวคํานึงถึงประโยชนในดานการเงินของรัฐและระยะเวลาที่ผูน้ันจะ     
ผอนชําระเงินใหแกทางราชการโดยที่กระทรวงการคลังไดยึดถือปฏิบัติเปนปกติในกรณีเชนน้ีทุก
ราย  

 

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดพิจารณาแลวเห็นวา กรณีปรากฏขอเท็จจริงวา  
ภายหลังจากการดําเนินการของคณะกรรมการสอบสวนหาตัวผู รับผิดทางแพงเสร็จสิ้น           
ผูตองรวมรับผิดรายหนึ่งมิไดติดตอกับกรมที่ดินวาจะยอมชําระหน้ีหรือยอมทําหนังสือรับสภาพ
หน้ีหรือไม จึงเปนกรณีตกลงรายละเอียดเกี่ยวกับการชําระหน้ีไมประสบผลสําเร็จ กรมที่ดินจึง
ไดย่ืนฟองไลเบ้ียบุคคลทั้งสี่ตอศาล ซ่ึงศาลฎีกาก็ไดมีคําพิพากษาฎีกาที่ 440/2523 ใหตองรับ
ผิดชดใชเงินแกกรมที่ดิน และกรมบัญชีกลางจึงไดมีหนังสือ ที่ กค. 0508/40137 ลงวันท่ี 21 
ตุลาคม 2524 กําหนดแนวทางปฏิบัติใหกรมที่ดินดําเนินการเพื่อบังคับใหลูกหน้ีตามคําพิพากษา
ทั้งหมดรวมกันชดใชเงินตามคําพิพากษาตอไป จากขอเท็จจริงดังกลาวคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกขเห็นวา เม่ือศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาที่ 440/2523 วินิจฉัยแลววานายวิชัยฯ ตองรับผิด
ชดใชเงินคืนใหแกกรมที่ดินโดยรวมกับผูมีสวนเกี่ยวของอีก จึงเปนลูกหน้ีรวมตองถูกผูกพันให
รับผิดชอบชําระหน้ีในจํานวนเงินดังกลาวจนกวาการชําระหน้ีจะกระทําเสร็จสิ้น และรัฐยอมมี
สิทธิเรียกใหลูกหน้ีคนหน่ึงคนใดชําระเงินบางสวนไดตามนัยมาตรา 291 แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย เม่ือปจจุบันยังไมมีการวางระเบียบเกี่ยวกับการชําระหน้ีในกรณีที่มีขาราชการ
ตองรวมรับผิดชอบในความเสียหายของรัฐหลายรายไวเปนกรณีเฉพาะวาจะตองถือปฏิบัติ
เชนใดก็คงมีเพียงแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพงและบันทึก
กรมบัญชีกลางถึงปลัดกระทรวงการคลัง เร่ือง หลักเกณฑการผอนชําระหน้ีทางราชการ ลงวันที่ 
15 พฤศจิกายน 2525 ซ่ึงมีสาระสําคัญวาใหผอนผันการชําระหน้ีไดไมต่ํากวารอยละย่ีสิบของ
รายไดโดยควรจะใหชําระเสร็จสิ้นภายใน 10 ป ดังน้ัน การกําหนดใหนายวิชัยฯ ตองผอนชําระ
หน้ีเดือนละ 3,000 บาท ยังไมอาจถือวากรมบัญชีกลางปฏิบัติไมถูกตองตามกฎหมายได  
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อยางไรก็ดี คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดมีขอสังเกตวา การที่กรมบัญชีกลาง
กําหนดใหผูรองทุกขผอนชําระหน้ีถึงเดือนละ 3,000 บาท จนกวาทางราชการจะไดรับชําระหน้ี
คืนเต็มจํานวนที่ตองจายไป ทั้งท่ีผูรองทุกขไดรับเงินบํานาญจากทางราชการเพียงเดือนละ 
2,094 บาท และมีรายไดอีกเล็กนอยจากการรับจางทํางานพิเศษ จะเห็นไดวามิไดมีสัดสวนท่ี
พอเหมาะกับรายไดปกติของผูรองทุกขที่จะตองมีเงินสวนหน่ึงสําหรับการยังชีพของตนเองและ
บุคคลในอุปการะ นอกจากน้ีขอเทจ็จริงยังปรากฏวาลูกหน้ีรวมกับรายอื่นไดถึงแกกรรมไปแลว
สองราย และอีกรายหน่ึงไมสามารถตามตัวได ซ่ึงหากไมอาจบังคับชําระหน้ีจากทรัพยสินของ
ลูกหน้ีรายอื่นไดดวยแลวภาระการชําระหน้ีคงตกอยูกับผูรองทุกขเพียงผูเดียว และตามแนวทาง
ปฏิบัติของกรมบัญชีกลางที่วาหากไมอาจบังคับคดีแพงไดเพียงพอกับจํานวนหน้ีจะตองฟอง     
ผูรองทุกขใหเปนบุคคลลมละลายเพื่อเอาบําเหน็จบํานาญมาชดใชตอไป เปนการดําเนินการที่ทํา
ใหผูรองทุกขไมอาจทํางานหารายไดเพิ่มข้ึนเปนพิเศษไดอีก และแมวาราชการจะมีสิทธิบังคับคดี
จากเงินบํานาญไดก็ตาม แตจะตองหักจายเปนคาเลี้ยงชีพใหแกผูรองทุกขตามกฎหมายดวย  
ดังน้ัน ในท่ีสุดทางราชการก็จะไมไดรับชําระหนี้ครบถวนตามที่ตองการ แนวทางปฏิบัติในการ
บังคับชําระหน้ีที่เจาหนาที่ของรัฐผูเกี่ยวของไดดําเนินการอยูในขณะน้ีจึงเปนแตเพียงการกระทํา
ใหเสร็จสิ้นตามภาระหนาที่ที่ตนรับผิดชอบอยูเทาน้ัน มิไดมีความเปนธรรมและเกิดผลประโยชน
แกรัฐเชนที่ควรจะเปน ดังน้ัน จึงมีขอสังเกตเพื่อ ฯพณฯ นายกรัฐมนตรีจะไดโปรดพิจารณา    
สั่งการ ดังน้ี  

  
1.  ใหกระทรวงการคลังพิจารณาศึกษาแนวทางในการวางระเบียบเกี่ยวกับการไลเบ้ีย

เจาหนาที่ของรัฐในกรณีที่มีการกระทําใหเกิดความเสียหายแกรัฐโดยใหมีการคํานึงถึงการให
ความเปนธรรมแกขาราชการอยางเหมาะสม 

 

2. โดยที่ความรับผิดชอบของรัฐท่ีตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายในเร่ืองน้ีมี
สาเหตุสําคัญเกิดจากเอกชนเปนผูหลอกลวงหรือกอใหเกิดข้ึนสวนหน่ึง มิใชเกิดจากการประมาท
เลินเลอของเจาหนาที่ของรัฐเพียงฝายเดียว ซ่ึงถาหากรัฐสามารถดําเนินคดีกับเอกชนผูเปน
ตนเหตุไดอยางจริงจังในฐานะเปนผูรวมกระทําละเมิดแลว ก็จะเปนการบรรเทาภาระการตอง   
รับผิดชําระหน้ีของเจาหนาที่ของรัฐใหผอนคลายลงไดทางหนึ่ง จึงสมควรใหกระทรวงการคลัง
พิจารณากําหนดแนวทางที่แนชัดในการดําเนินคดีกับเอกชนผูกอใหเกิดความเสียหายดวย     

 

ภายหลังจากที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดวินิจฉัยรองทุกขในเร่ืองดังกลาวแลว 
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาในขณะนั้น (นายอมร จันทรสมบูรณ) ก็ไดมีบันทึกขอสังเกต
ของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อประกอบการพิจารณาสั่งการของนายกรัฐมนตรี   
เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล รองทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ      
ซ่ึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวาจําเปนท่ีจะตองมีการพัฒนาหลักกฎหมาย
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สาระบัญญัติในเร่ืองความรับผิดทางแพงของขาราชการอยางรวดเร็ว เพื่อใหเกิดความเปนธรรม

แกเจาหนาที่ของรัฐท่ีปฏิบัติหนาที่โดยสุจริตเพื่อประสิทธิภาพของระบบราชการสวนรวม∗ 

 
จากปญหาที่เกิดข้ึนตามที่ไดกลาวมาแลว สงผลใหมีการริเร่ิมแนวความคิดในการตรา

กฎหมายเพื่อกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดยเฉพาะ เพื่อให
ไมตองนําหลักในเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ โดยมีความเคลื่อนไหวในทางวิชาการ เชน ศาสตราจารยพิเศษ 
ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดทําการศึกษาเปรียบเทียบหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ของตางประเทศ อาทิ ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศ
เยอรมัน ประเทศฝร่ังเศส  เปนตน ไว ซ่ึงจากผลการศึกษาวิจัยดังกลาว ทานศาสตราจารยพิเศษ 
ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดสรุปผลวา การใหลูกจางรับผิดโดยนายจางไมตองรวมรับผิดน้ันเปน
แนวพัฒนามาจากหลักกฎหมายเอกชนตามรากฐานของระบบทุนนิยมดั้งเดิมเทาน้ัน และเปน
หลักกฎหมายที่หยุดการพัฒนาตัวเองไปโดยปริยาย เพราะทางปฏิบัติก็ไมมีนายจางคนใด   
ฟองไลเบ้ียเอาแกลูกจางในความประมาทเล็กนอย ในทางปฏิบัติระหวางเอกชนจึงมีการผอนผัน
กันมาก การจะฟองไลเบ้ียกันก็มักจะเปนกรณีรายแรงถึงข้ันจะเลิกจางกันแลวเทาน้ัน แตในกรณี
ระหวางสวนราชการกับเจาหนาที่ของรัฐน้ันเน่ืองจากเปนการดําเนินการของสวนรวม หากมีหลัก
กฎหมายเชนใดก็ตองปฏิบัติตาม การตองฟองไลเบ้ียเจาหนาที่ของรัฐทําใหหลักกฎหมายสวนน้ี
ในภาครัฐมีการพัฒนาตอไปในรายละเอียด กระทั่งประเทศท่ีนําหลักกฎหมายเอกชนมาใชกับรัฐ
อยางอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ก็เร่ิมปรากฏแนวคิดที่จะใหรัฐตองรวมรับผิดชอบในความ
เสียหายโดยคํานึงถึงความรับผิดของรัฐในการควบคุมดูแลเจาหนาที่ของรัฐดวย และใน
สหรัฐอเมริกากเ็ร่ิมเกิดแนวทางปฏิบัติที่จะไมฟองไลเบ้ียในกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดย
ประมาทเพียงเล็กนอย ตรงกันขามกับประเทศตางๆ ในยุโรปที่มีระบบกฎหมายปกครองในเรื่อง
น้ีโดยเฉพาะ หลักการไดพัฒนาชัดเจนวารัฐควรจะเปนผูรับผิดชอบในผลละเมิดโดยตรงและจะ
ไมมีการฟองไลเบ้ียจากเจาหนาที่ของรัฐผูเปนตนเหตุเวนแตเปนกรณีประมาทรายแรงหรือทําให
เสียหายโดยจงใจเทาน้ัน 

 

สําหรับการนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชกับกรณีเจาหนาที่ของรัฐรวมกันทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่น้ัน ศาสตราจารยพิเศษ ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดมีความเห็นจากการศึกษาวิจัย
ดังกลาววาการใหผูประมาทที่กอใหเกิดความเสียหายรวมกันตองรับผิดรวมกันน้ัน เปนแนวทาง
ที่เปนไปไดและเหมาะสมในทางกฎหมายมหาชน แตการใหเจาหนาที่ของรัฐเปนผูรับผิดชอบ
โดยตรงไมเหมาะสมเพราะความยุงยากในการถูกฟองรองจะทําใหเจาหนาที่ของรัฐไมกลา

                                                 
∗บันทึกขอสังเกตของเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ประกอบการพิจารณาส่ังการของ

นายกรัฐมนตรีกรณีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ที่ 36/2529 เร่ือง นายวิชัย วิทยากูล รอง
ทุกขวาไมไดรับความเปนธรรมในการผอนใชเงินใหแกทางราชการ  
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ตัดสินใจเทาที่ควร กรณีเปนเร่ืองของรัฐโดยตรงที่ควรรับภาระในการถูกฟองรองหาขอยุติที่เปน
ธรรมวาเปนเร่ืองท่ีสวนรวมควรรับผิดชอบตอเอกชนหรือไม ความรับผิดในทางชดใชความ
เสียหายจะเปนเชนใด สมควรดําเนินการภายในในการฟองไลเบ้ียอยางไร เพราะกําลังขวัญของ
ผูปฏิบัติเปนปจจัยสําคัญตอประสิทธิภาพการปฏิบัติงานซึ่งไมมีผูใดปฏิเสธ ทั้งน้ี เวนแตกรณีที่
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดเปนสวนตัวโดยไมเกี่ยวกับภาระหนาที่ตามตําแหนงที่รับผิดชอบ 
ซ่ึงเจาหนาที่ของรัฐควรรับผิดชอบเปนสวนตัว  

 

สําหรับในเร่ืองของจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตองชดใชน้ัน เห็นวา เจาหนาที่
ของรัฐโดยปกติจะไดผลตอบแทนตามความสามารถ แตความรับผิดชอบของรัฐมีมากมายเพราะ
ภาระหนาที่ของรัฐมีเพิ่มมากข้ึน อีกทั้งในการบริหารงานของรัฐตองการความรูและการตัดสินใจ
ที่ละเอียดออน การตัดสินใจที่ผิดพลาดอาจเกิดข้ึนไดกับทุกคนในสภาพการงานที่มีเทคนิคสูง ซ่ึง
ความรับผิดชอบในการนี้มิใชอยูที่เจาหนาที่ของรัฐผูกระทําเพียงคนเดียวแตข้ึนอยูกับระบบการ
บริหารทั้งหมดที่จะวางระบบควบคุมตรวจสอบ รัฐจึงยอมมีสวนรับผิดชอบในผลเสียหายระดับ
หน่ึงเสมอ เพราะการวางระบบเปนเร่ืองของผูบริหารระดับสูงและอาจเปนกรณีที่หลาย        
สวนราชการตองพิเคราะหรวมกันก็ได ความรับผิดในหลายๆ กรณีจึงมิใชอยูที่ผูตัดสินผิดโดย
สุจริตหรือโดยประมาทเพียงเล็กนอยเทาน้ัน นอกจากนั้นภาระหนาที่ของรัฐมีเพิ่มข้ึนมาก และ
ลวนแตเปนความรับผิดที่อาจกอใหเกิดผลเสียหายอยางมากไดงายตามขนาดการบริหารและ
รับผิดชอบของรัฐ เชน การรักษาเขื่อน การดําเนินกิจการโรงงานพลังปรมาณู เปนตน มีกิจการ
หลายอยางที่เปนไปไมไดโดยสภาพที่จะใหเจาหนาที่ของรัฐผูมีเงินเดือนเพียงเล็กนอยตอง
รับผิดชอบในผลเสียหายทั้งหมด เพราะความเสียหายอาจเปนจํานวนรอยลานหรือพันลานบาทก็
ได การใหเจาหนาที่ของรัฐผูทําการโดยประมาทตองรับผิดในความเสียหายทั้งหมดหรือ
รับผิดชอบรวมกันจึงไมควรเปนหลักการในความรับผิดของภาครัฐบาล การนําหลักกฎหมาย
เอกชนมาปรับใชในสวนน้ีจึงไมถูกตองและไมเหมาะสม 

 

นอกจากความรับผิดชอบในคาเสียหายที่สูงเกินกวารายไดของเจาหนาที่ของรัฐแลว 
ศาสตราจารยพิเศษชัยวัฒนฯ ยังมีความเห็นเกี่ยวกับหลักเกณฑการรับผิดของเจาหนาที่วาการ
วางหลักใหเจาหนาที่ของรัฐรับผิดชอบในผลเสียหายที่เกิดจากการตัดสินที่มิใชเจตนารายน้ันจะ
ทําใหเจาหนาที่ของรัฐตัดสินใจดําเนินงานไดยาก และอาจมีแนวโนมไปในทางไมยอมตัดสินใจ
หรือใชเวลาเพื่อสรางแนวทางเอาตัวรอดเพื่อปองกันความรับผิดชอบอันจะทําใหการดําเนินงาน
ตางๆ ของรัฐตองลาชาออกไปดวย ดังน้ัน แนวทางที่ถูกตองควรจัดใหมีบทกฎหมายที่แจงชัด
แบงแยกขอบเขตความรับผิดชอบเปนสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐ และกําหนดขอบเขตที่จะฟอง
ไลเบ้ียจากเจาหนาที่ของรัฐใหเปนธรรม ซ่ึงหลายๆ ประเทศจะไมฟองไลเบ้ียในกรณีประมาท
ตามปกติ เพราะมาตรการตางๆ ทางวินัยและการบริหารงานบุคคลมีอยูมากมาย และควร
จัดลําดับการดําเนินการใหเปนไปตามระดับท่ีเหมาะสม เชน กรณีใดควรเปนเพียงไมไดรับการ
สงเสริมในการเลื่อนตําแหนง กรณีใดควรลงโทษตัดเงินเดือน ลดข้ันเงินเดือน สวนการให
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รับผิดชอบในคาเสียหายจํานวนมากควรเปนกรณีรายแรงถึงระดับสมควรตองรับผิดชอบเชนน้ัน
ดวย ซ่ึงรายละเอียดของขั้นตอนเหลาน้ีสมควรมีการพิจารณาวางหลักในรายละเอียดกันตอไป 

 

สําหรับกรณีที่ผูตองรับผิดจากการทําละเมิดมีหลายราย ศาสตราจารยพิเศษชัยวัฒนฯ     
เห็นวา ในการฟองไลเบ้ียจากตัวอยางของกฎหมายตางประเทศ (ฝร่ังเศส) มีการใหแบงแยก
ความรับผิดตามความรายแรงแหงการกระทําของแตละคน มิใชจะตองใหรับผิดชอบรวมกัน   
เม่ือไดพิเคราะหแลววาความรับผิดในสวนน้ีไมอยูในบังคับของหลักกฎหมายเอกชน แนวทางใน
เร่ืองดังกลาวของกฎหมายไทยจึงยังไมแจงชัด ไมอาจกลาวไดวาจะตองเปนอยางหน่ึงอยางใด 
ดังน้ัน ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) จึงสมควรใหกระทรวงการคลังกําหนดแนวทางในเรื่องน้ีข้ึนไว
เพราะการจะไลเบ้ียเพียงใดเปนเร่ืองของเจาหน้ี (รัฐ) และรัฐตองพรอมท่ีจะดําเนินการบริหารให
เกิดประสิทธิภาพตามความรับผิดชอบของตนเพราะหากรัฐบาลจะไมฟองศาลใหเจาหนาที่ของ
รัฐรับผิดชอบรวมกันปญหาก็จะไมเกิดขึ้น หรือแมจะฟองใหรับผิดชอบรวมกันไปกอน แตใน   
ข้ันการบังคับคดีจะแบงแยกบังคับคดตีามความรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐแตละคนก็อาจกระทํา
ไดอยูแลว เพราะในระบบกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงน้ัน การ
จะบังคับคดีแกลูกหน้ีตามคําพิพากษาคนใด เม่ือใด และเพียงใด เปนเร่ืองของเจาหน้ีตาม      
คําพิพากษาโดยตรง ดังน้ัน ในการใหความเปนธรรมในเร่ืองน้ีเพื่อประสิทธิภาพของระบบ
บริหารราชการแผนดิน ฝายบริหาร (คณะรัฐมนตรี) สมควรตัดสินใจรับผิดชอบตอรัฐสภาไดวา 
รัฐบาลควรไลเบ้ียแกเจาหนาที่ของรัฐคนใด เม่ือใด และเพียงใด โดยใหกระทรวงการคลังวาง
ระเบียบในเร่ืองน้ีข้ึนโดยตรง และเม่ือหาแนวทางเปนขอยุติที่แนนอนไดแลว จึงจะเสนอกฎหมาย
เพื่อการวางระบบควบคุมท่ีเปนธรรมโดยถาวรตอไป อน่ึง ความรับผิดชอบในกรณีประมาท
เลินเลอของเจาหนาที่ของรัฐที่มีเอกชนเปนผูหลอกลวงหรือกอใหเกิดขึ้นน้ัน ความจริง
ผูรับผิดชอบมีกันหลายฝายตามการกระทําของแตละคน เม่ือทางราชการตองใชคาสินไหม
ทดแทนไปเชนใด ก็อาจฟองไลเบ้ียจากเอกชนผูเปนตนเหตุไดในฐานะผูรวมกระทําละเมิด   
ความรับผิดในแงน้ีสวนใหญจึงมิใชเร่ืองของรัฐแตฝายเดียว สมควรมีระเบียบและวิธีการใหมีการ
ติดตามฟองรองไลเบ้ียจากเอกชนผูกอใหเกิดความเสียหายใหแนนอนและบังคับใชใหจริงจัง 
เพราะจะเปนแนวทางผอนภาระการเงินของรัฐบาลไดทางหนึ่งดวย เชน ในกรณีเร่ืองรองทุกขน้ี
ที่มีผูหลอกลวงทําเอกสารปลอมมาจดทะเบียน หากสามารถนําตัวมาเปนจําเลยรวมตั้งแตแรก 
ความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐก็จะผอนไปไดมาก 

 

ทั้งน้ี คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นก็พิจารณาเห็นวาการนําหลักละเมิดตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยมาปรับใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ โดยแมเจาหนาที่จะทํางาน
ดวยความซื่อสัตยสุจริต หากมีขอผิดพลาดบกพรองแมเพียงเล็กนอยเจาหนาที่ก็จะตองรับผิดไป
ทุกกรณีและทางราชการก็สามารถใชสิทธิไลเบ้ียไดเต็มจํานวน และการนําหลักลูกหน้ีรวมมาใช
กับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ก็ยังเปนการไมเหมาะสม  
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การดําเนินการตรากฎหมายที่กําหนดเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไดมีการ
เร่ิมตนในสมัยรัฐบาลของนายอานันท  ปนยารชุน  โดยเม่ือวันท่ี 4 เมษายน 2534 รัฐบาลได
แถลงนโยบายตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ เร่ือง นโยบายการบริหารราชการและการปรับปรุง
กฎหมายวารัฐบาลจะทําการปรับปรุงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใหเกิดความรวดเร็ว       
การอนุญาต การอนุมัติ หรือการดําเนินการอื่นของขาราชการและสวนราชการ จะตองมี
หลักเกณฑและกําหนดระยะเวลาที่ชัดเจน และหลักเกณฑและกําหนดระยะเวลาดังกลาวจะตอง
เปดเผยใหกับประชาชนรวมท้ังผูที่เกี่ยวของไดทราบดวย เพื่อเปนการขจัดชองทางในการทุจริต
และประพฤติ มิชอบในวงราชการ  และนายกรัฐมนตรี ได มีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี              
ที่ 194/2534 ลงวันท่ี 17 พฤษภาคม 2534 แตงตั้งคณะกรรมการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับวิธี
พิจารณาทางปกครองตามขอเสนอของคณะกรรมการกฤษฎีกาโดยใหใชรัฐบัญญัติวิธีพิจารณา
ทางปกครองของประเทศเยอรมัน (VwVfG) เปนแนวทาง ซ่ึงคณะกรรมการดังกลาวไดจัดทําราง
กฎหมายเสนอไปยังรัฐบาลเม่ือวันท่ี 17 กันยายน 2534 โดยเน้ือหาของรางกฎหมายดังกลาวน้ัน 
มีโครงสรางดังน้ี 

 
 

1. การพิจารณาและมีคําสั่งทางปกครอง 

2. ระยะเวลาและอายุความ 

3. การแจง 

4. ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่
5. คณะกรรมการ 

 

นายมีชัย  ฤชุพันธ รองนายกรัฐมนตรีในขณะนั้นไดพิจารณารางกฎหมายดังกลาวแลวมี
คําสั่งใหคณะกรรมการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครองตามขอเสนอของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา แยกรางกฎหมายดังกลาวออกเปนสองฉบับ ไดแก รางพระราชบัญญัติ
วิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. .... ซ่ึงมีเน้ือหาเกี่ยวกับคําสั่งทางปกครองและวิธีพิจารณาของ
เจาหนาที่กอนออกคําสั่งทางปกครอง และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. .... ซ่ึงมีเน้ือหาเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ อยางไรก็ตาม 
ในสมัยของรัฐบาลน้ีแมจะไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับดังกลาวตอรัฐบาลแลว 
แตปรากฏวารัฐบาลมีความจําเปนในการพิจารณารางกฎหมายอื่นเพื่อเสนอตอสภานิติบัญญัติ
แหงชาติเปนจํานวนมาก         จึงมิไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับตอสภา      
นิติบัญญัติแหงชาติเพื่อพิจารณา 

 

ตอมาในสมัยรัฐบาลของนายชวน  หลีกภัย ไดมีการแตงตั้งคณะอนุกรรมการยกราง
กฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครองขึ้น ซ่ึงคณะอนุกรรมการฯ  ก็ได จัดทําราง
พระราชบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
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ของเจาหนาที่ พ .ศ . . . . . เสนอตอคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน              
ซ่ึงคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดินก็เห็นชอบกับรางพระราชบัญญัติทั้งสอง
ฉบับดังกลาวและนําเสนอตอคณะรัฐมนตรีตอไปเม่ือวันท่ี 5 ตุลาคม 2536 โดยคณะรัฐมนตรีไดมี
มติเม่ือวันท่ี 30 พฤศจิกายน 2536 รับหลักการรางพระราชบัญญัติดังกลาวทั้งสองฉบับและใหสง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อตรวจพิจารณาตอไป และสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาไดตรวจพิจารณารางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับเสร็จสิ้นโดยมีการแกไขเพิ่มเติม
เล็กนอยและสงไปยังสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเ ม่ือวันท่ี  11 เมษายน 2537         
อยางไรก็ตาม ในรัฐบาลสมัยของนายชวน  หลีกภัย น้ี ก็ยังไมไดทําการพิจารณาราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... เน่ืองจากในการจัดวาระการ
ประชุมของคณะรัฐมนตรี สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดนํารางพระราชบัญญัติทั้งสองฉบับ
รวมไวกับเร่ืองเกี่ยวเน่ืองกับมาตรการและแผนงานในการจัดตั้งศาลปกครองตามนโยบายของ
รัฐบาลซ่ึงเสนอโดยคณะกรรมการพัฒนาระบบบริหารราชการแผนดิน และเม่ือเร่ืองดังกลาว
ได รับการบรรจุใหอยูในวาระการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวันท่ี 10 
พฤษภาคม 2537 นาย    เทิดพงษ  ไชยนันทน รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรีในขณะน้ัน
ไดขอถอนรางพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการจัดตั้งศาลปกครองเพื่อใหสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาไดพิจารณาปรับปรุงรายละเอียดใหเหมาะสมย่ิงข้ึน สงผลใหรางพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ยังไมไดรับการพิจารณาจากคณะรัฐมนตรีในสมัย
รัฐบาลน้ี 

 

ตอมารางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . .... ได รับ           
การผลักดันอีกคร้ังในสมัยรัฐบาลของนายบรรหาร  ศิลปอาชา โดยนายโภคิน  พลกุล รัฐมนตรี
ประจําสํานักนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น ซ่ึงไดรับมอบหมายใหเปนผูกํากับดูแลการปฏิบัติราชการ
ของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดมีคําสั่งใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานําราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... เสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่อ
พิจารณา ซ่ึงคณะรัฐมนตรีก็ไดพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาวและเห็นชอบดวยกับราง    
จึงไดเสนอรางพระราชบัญญตัิดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎรตอไป รางพระราชบัญญัติดังกลาวก็
ผานการพิจารณาของรัฐสภาและประกาศในราชกิจจานุเบกษามีผลบังคับตั้งแตวันท่ี 15 
พฤศจิกายน 2539 เปนตนไป โดยมีเหตุผลในการประกาศใชคือ การท่ีเจาหนาที่ดําเนินกิจการ
ตางๆ ของหนวยงานของรัฐน้ันหาไดเปนไปเพื่อประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม การปลอยให
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ในกรณีที่ปฏิบัติงานในหนาที่และเกิดความเสียหายแก
เอกชนเปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงเปนการไม
เหมาะสม กอใหเกิดความเขาใจผิดวาเจาหนาที่จะตองรับผิดในการกระทําตางๆ เปนการ
เฉพาะตัวเสมอไป เม่ือการที่ทําไปทําใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใดก็
จะมีการฟองไลเบ้ียเอาจากเจาหนาที่เต็มจํานวนน้ัน ทั้งที่บางกรณีเกิดขึ้นโดยความไมตั้งใจหรือ
ความผิดพลาดเพียงเล็กนอยในการปฏิบัติหนาที่ นอกจากนั้นยังมีการนําหลักเร่ืองลูกหน้ีรวมใน
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ระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับใหเจาหนาที่ตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาที่ผูอื่นดวย 
ซ่ึงระบบน้ันมุงหมายแตจะไดเงินครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมที่จะมีตอแตละคน กรณีเปน
การกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่และยังเปนการบั่นทอนกําลังขวัญในการทํางานของ
เจาหนาที่ดวย จนบางคร้ังกลายเปนปญหาในการบริหารเพราะเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจ
ดําเนินงานเทาที่ควร เพราะเกรงความรับผิดชอบที่จะเกิดแกตน อน่ึง การใหคุณใหโทษแก
เจาหนาที่เพื่อควบคุมการทํางานของเจาหนาที่ ยังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคลและ
ดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหน่ึงอันเปนหลักประกันมิใหเจาหนาที่ทําการใดๆ โดยไม
รอบคอบอยูแลว ดังน้ัน จึงสมควรกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานใน
หนาที่เฉพาะเม่ือเปนการจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจใหเกิดความเสียหาย        
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน และใหแบงแยกความรับผิดของแตละคนมิใหนําหลัก
ลูกหน้ีรวมมาใชบังคับ ทั้งน้ี เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการ
ปฏิบัติงานของรัฐ จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัติน้ี”

 3
 

 
จากที่ไดกลาวมาแลวจะเห็นไดวา กฎหมายสองฉบับน้ี กลาวคือ พระราชบัญญัติความ

รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มีแนวความคิดในการจัดทําและไดมีการพิจารณาขึ้นในชวงระยะเวลาเดียวกัน 
เน่ืองจากกฎหมายทั้งสองฉบับตางก็เปนกฎหมายที่มีแนวความคิดพื้นฐานมาจากหลักกฎหมาย
ปกครอง กลาวคือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายที่
กําหนดวิธีการพิจารณาทางปกครองกอนออกคําสั่งของฝายปกครองเพื่อใหการใชอํานาจทาง
ปกครองของฝายปกครองเปนไปโดยโปรงใสและถูกตอง สําหรับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน เปนกฎหมายที่คุมครองการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ 
โดยกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่อาจจะไมตองรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดข้ึนจากการกระทําของตน หรือแมกระท่ังเจาหนาที่จะตองรับผิดก็อาจจะไมตอง   
รับผิดเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น ซ่ึงแตกตางกับหลักการในเรื่องละเมิดตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ทั้งน้ี เพื่อใหเจาหนาที่มีความม่ันใจในการปฏิบัติหนาที่ของตนให
สําเร็จลุลวงไปได กฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาว จึงสงผลตอการทํางานของเจาหนาที่ใหมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 
 
 
 
 

                                                 
3ชาญชัย  แสวงศักดิ์, กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่, หนา 174 -179. 
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2.2 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 ในสวนน้ีผูจัดทําวิทยานิพนธจะกลาวถึงสาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อใหเขาใจภาพรวมของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแบงหัวขอเปน ขอบเขตการใชบังคับพระราชบัญญัติฉบับน้ี 
พื้นฐานความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี และการคุมครอง
เจาหนาที่ผูตองรับผิดทางละเมิดตามพระราชบัญญัติฉบับน้ี  
 
 2.2.1 ขอบเขตการใชบังคับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  
 พระราชบัญญัติฉบับน้ีจะใชบังคับกับการทําละเมิดที่ ข้ึนภายหลังจากวันท่ี  14 
พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงเปนวันที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
ประกาศใช สําหรับการทําละเมิดที่เกิดข้ึนกอนหนาวันดังกลาว และยังไมมีการชดใชคาสินไหม
ทดแทน ความรับผิดของเจาหนาที่ในสวนสารบัญญัติก็ยังคงเปนไปตามที่กําหนดในประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยโดยจะไมนําหลักเกณฑความรับผิดตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีมาใช
บังคับดวย แตในสวนการดําเนินการเกี่ยวกับการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือ
กลาวอีกนัยหน่ึงคือวิธีสบัญญัติตามกฎหมายนี้ จะตองนํามาใชกับการทําละเมิดที่เกิดข้ึนกอน
พระราชบัญญัติน้ีมีผลใชบังคับและยังไมมีการชดใชคาสินไหมทดแทนดวย สําหรับบุคคลหรือ
องคกรที่จะตองอยูภายใตบังคับของกฎหมายฉบับน้ี ไดแกเจาหนาท่ี และหนวยงานของรัฐ       
ซ่ึงความหมายของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐน้ันจะตองพิจารณาจากบทนิยามตามมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติน้ี โดยจะแยกอธิบายดังตอไปน้ี  
 
  2.2.1.1 เจาหนาที ่

มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได
กําหนดนิยามของเจาหนาที่ไวไดแก “ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น 
ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด” ดังน้ัน บุคคลที่จะตองอยูภายใต
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จึงสามารถแบงไดเปน           
สี่ประเภทไดแก ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานอื่นซ่ึงรวมถึงกรรมการดวย4   
ทั้งน้ีโดย 
 
 

                                                 
4อําพน เจริญชีวินทร, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของ

รัฐ, (สํานักพิมพนิติธรรม, พิมพครั้งที่ 3, 2546), หนา 5-6. 
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- ขาราชการ หมายความถึง ผูปฏิบัติหนาที่ในสวนราชการตามพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 เชน ขาราชการพลเรือน ขาราชการ
ตํารวจ ขาราชการทหาร ขาราชการอัยการ ขาราชการการเมือง เปนตน 

 
- พนักงาน หมายความถึง ผูที่ปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ หรือในหนวยงานอื่นของรัฐ 

ซ่ึงไมเปนสวนราชการ เชน พนักงานสํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง พนักงาน
สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา พนักงานสํานักงานคณะกรรมการกํากับ
หลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย เปนตน 

 
- ลูกจาง หมายความถึง ผูปฏิบัติงานในฐานะลูกจางในสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 

หนวยงานอื่นของรัฐโดยไดรับเงินเดือนประเภทลูกจาง ซ่ึงอาจเปนลูกจางประจํา
หรือช่ัวคราวก็ได ซ่ึงกรณีของลูกจางน้ัน หากเปนลูกจางเปนคร้ังคราวเฉพาะงาน
จะตองพิจารณาวาลูกจ าง น้ันมีความสัมพันธกับหนวยงานอยางไร  ถา มี
ความสัมพันธในลักษณะการใชอํานาจบังคับบัญชาก็ถือเปนลูกจางตามนัยมาตรา 4 
แหงพระราชบัญญัติน้ี แตถาเปนความสัมพันธตามสัญญาจางแรงงาน ลูกจางน้ันก็
มิใชลูกจางตามกฎหมายนี้5 ทั้งน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ไดเคยให
ความเห็นไวในบันทึก เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของลูกจาง ร.ส.พ. ตามสัญญา
จางแรงงาน(ลูกจางเปนคร้ังคราวเฉพาะงาน) วาลูกจางที่หนวยงานของรัฐไดวาจาง
ใหปฏิบัติงานในลักษณะเปนคร้ังคราวเฉพาะงานไมวาจะมีสัญญาจางหรือไมก็ตาม 
เปนความสัมพันธตามขอตกลงในสัญญาตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  
หากลูกจางกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐความรับผิดทางละเมิดยอมเปนไปตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  

 
- ผูปฏิบัติงานประเภทอื่น หมายความถึง ผูปฏิบัติงานที่ไมมีฐานะเปนขาราชการ 

พนักงาน หรือลูกจาง ซ่ึงไดรับการแตงตั้งโดยมีกฎหมายรองรับ โดยอาจไดรับการ
แตงตั้งในฐานะกรรมการ เชน กรรมการคุมครองผูบริโภค หรืออาจไดรับแตงตั้งใน
ฐานะอื่น เชน ที่ปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญของสวนราชการ เปนตน 

 
 
 
 
 

                                                 
5ปกรณ นิลประพันธ, “สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 

2539”, วารสารกฎหมายปกครอง ฉบับที่ 20 (2544): 12. 
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2.2.1.2 หนวยงานของรัฐ  
มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดนิยาม 

“หนวยงานของรัฐ” ไววา “กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะ
เปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติ
หรือ   พระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกา
กําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติน้ีดวย” ดังน้ัน หนวยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัติน้ีจึงไดแก  

 
- ราชการสวนกลาง ซ่ึงไดแก กระทรวง ทบวง กรม และสวนราชการที่เรียกชื่ออยาง

อื่นแตมีฐานะเชนเดียวกับกรม   
- ราชการสวนภูมิภาค ซ่ึงไดแก จังหวัดและอําเภอ 
- ราชการสวนทองถิ่น ซ่ึงไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหาร

สวนตําบล และองคกรปกครองพิเศษอื่นๆ เชน เมืองพัทยา เปนตน  
- รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา เชน การไฟฟาฝาย

ผลิตแหงประเทศไทย ที่จัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติการไฟฟาฝายผลิตแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 หรือรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติวาดวยการ
จัดตั้ งองคการของรั ฐบาล  พ .ศ .  2496 ซ่ึ งการจัดตั้ ง รัฐวิสาหกิจ ข้ึนตาม
พระราชบัญญัติน้ีจะตองดําเนินการโดยการตราพระราชกฤษฎกีาจัดตั้ง ยกตัวอยาง
เชน องคการฟอกหนังซ่ึงไดรับการจัดตั้งข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ
ฟอกหนัง พ.ศ. 2498 เปนตน  

 
นอกจากนี้ นิยามของ “หนวยงานของรัฐ” ตามมาตรานี้ยังรวมถึงหนวยงานของรัฐอื่นที่มี

พระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีดวย ซ่ึงเหตุที่
กฎหมายจําเปนตองกําหนดไวเชนน้ีก็เน่ืองจากยังคงมีหนวยงานของรัฐอื่นท่ีสมควรอยูภายใต
บังคับของพระราชบัญญัติฉบับน้ีแตนิยามของ “หนวยงานของรัฐ” ขางตนน้ันยังไมครอบคลุมถึง 
ซ่ึงปจจุบันไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความ    
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ข้ึนทั้งสิ้น 15 ฉบับ โดยกําหนดใหหนวยงาน
ดังตอไปน้ี เปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539  
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- มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 
- มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ 
- สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
- สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 
- สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 
- องคการสงเคราะหทหารผานศึก 
- สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
- สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 
- สถาบันพระปกเกลา 
- มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาธนบุรี 
- มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง 
- สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 
- สํานักงานศาลปกครอง 
- สํานักงานศาลยุติธรรม 
- สํานักงานปฏิรูปการศึกษา (องคการมหาชน) 
- สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (องคการมหาชน) 
- สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) 
- โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ (องคการมหาชน) 
- โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) 
- สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องคการมหาชน) 
- สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) 
- ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) 
- กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ” 
- สถาบันมาตรวิทยาแหงชาติ 
- แพทยสภา 
- บรรษัทบริหารสินทรัพยไทย 
- สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
- สภาเภสัชกรรม 
- สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
- กองทุนเงินใหกูยืมเพื่อการศึกษา 
- ทันตแพทยสภา 
- สภาการพยาบาล 
- สํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
- สํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ (องคการมหาชน) 
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- สํานักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ 
- สํานักงานคณะกรรมการกํากับการซื้อขายสินคาเกษตรลวงหนา 
- คุรุสภา 
- สํานักงานคณะกรรมการสงเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและบุคลากรทางการ

ศึกษา 
 - ธนาคารแหงประเทศไทย 
 - สภาวิศวกร 
 - กองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 
 - สํานักงานคณะกรรมการกํากับและสงเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 
 

นอกจากหนวยงานดังกลาวขางตนแลว ยังรวมถึงองคการมหาชนตามกฎหมายวาดวย
องคการมหาชน และมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซ่ึงไมเปนสวนราชการและอยูใน
กํากับของรัฐทุกแหงดวย ทั้งน้ี ตามมาตรา 3/1 แหงพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540 ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 (ฉบับท่ี 10) พ.ศ. 2548 
 
 2.2.2 พื้นฐานความรับผิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 เม่ือทราบถึงขอบเขตการบังคับใชของพระราชบัญญัติฉบับน้ีแลว ในสวนน้ีจะกลาวถึง
พื้นฐานความรับผิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีวามีองคประกอบอยางไรบาง      
ซ่ึงจากการที่พระราชบัญญัติฉบับน้ีมุงคุมครองเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 
องคประกอบความรับผิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติฉบับน้ีจึงไดแก ประการแรก ตองมี
การทําละเมิดเกิดข้ึนเสียกอน ประการที่สอง การกระทําละเมิดน้ันจะตองเกิดข้ึนโดยเจาหนาที่
ของรัฐ และประการที่สาม การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐน้ันเปนการกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่6  
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
6เร่ืองเดียวกัน, หนา 7. 



 22 

2.2.2.1 ตองมีการทําละเมิดเกิดข้ึน  
ตามที่ไดกลาวไวขางตนแลววาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายที่คุมครองเจาหนาที่ไมใหตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเต็ม
จํานวนในกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ อยางไรก็ตาม พระราชบัญญัติน้ีหาได
กําหนดองคประกอบความเปนละเมิดขึ้นใหมหากแตยังคงตองพิจารณาวาการกระทําอัน
กอใหเกิดความเสียหายของเจาหนาที่น้ันเขาหลักเกณฑในเร่ืองละเมิดตามมาตรา 420 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือไม ซ่ึงหากการกอใหเกิดความเสียหายของเจาหนาที่ไม
ครบองคประกอบของละเมิดตามมาตราดังกลาวก็ไมจําตองพิจารณาพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี มาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
บัญญัติวา “ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอ ทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายแกชีวิต
ก็ดี แกรางกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหน่ึงอยางใดก็ดี ทานวาผูน้ัน
ทําละเมิดจําตองใชคาสินไหมทดแทนเพื่อการน้ัน“ จากบทบัญญัติในมาตราดังกลาว อาจแยก
องคประกอบของละเมิดตามมาตรา 420 ไดหาประการดวยกัน ไดแก 1. มีการกระทํา            
2. เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 3. โดยผิดกฎหมาย 4. มีความเสียหายเกิดขึ้น
แกชีวิต รางกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสิน หรือสิทธิอยางอื่นใด และ 5. มีความสัมพันธ
ระหวางการกระทําและความเสียหายที่เกิดขึ้น7 ซ่ึงจะไดอธิบายรายละเอียดในแตละขอ
ดังตอไปน้ี   

 
1. มีการกระทํา หมายความถึง จะตองมีการกระทําอยางใดอยางหน่ึงโดยเปนการ

กระทําของบุคคลที่อยูภายใตการบังคับของจิตใจจึงจะกอใหเกิดละเมิดได ดังน้ัน หากเปนการ
กระทําโดยผูกระทําไมมีสํานึกยอมไมถือเปนการกระทําตามความหมายนี้ อน่ึง การกระทําตาม
ความหมายในมาตรา 420 น้ีหมายรวมไปถึงถึงการงดเวนการกระทําอันกอใหเกิดผลเสียหาย
ดวย หากวาการงดเวนการกระทําน้ันเปนการงดเวนหนาที่ที่จักตองปองกันผลเสียหายเพื่อไมให
เกิดข้ึน โดยหนาที่อาจมีข้ึนตามที่กฎหมายบัญญัติไว หนาที่ตามสัญญา หรือหนาที่อันเกิดข้ึน
จากความสัมพันธตามขอเท็จจริง ยกตัวอยางเชน บิดามารดามีหนาที่ในการเลี้ยงดูบุตร เปนตน  

 
2. โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ “จงใจ” น้ันมีความหมายคือการกระทําลงไปโดย       

รูสํานึกถึงการกระทําวาจะกอใหเกิดผลเสียหายตอบุคคลอื่น แตมิไดหมายความไปถึงขนาดตอง
เจาะจงใหเกิดผลเสียหายอยางใดอยางหน่ึงข้ึนโดยเฉพาะเหมือนดั่งการกระทําโดย “เจตนา” 
ตามหลักกฎหมายอาญา สําหรับ “ประมาทเลินเลอ” มีความหมายคือการกระทําโดยไมจงใจแต
กระทําโดยขาดความระมัดระวังซ่ึงบุคคลในภาวะเชนน้ันจักตองมีตามวิสัยและพฤติการณ และ
ผูกระทําอาจใชความระมัดระวังเทากับบุคคลที่อยูในภาวะอยางเดียวกนักับผูกระทําพึงใชความ

                                                 
7สุษม ศุภนิตย, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด, (กรุงเทพฯ:           

นิติบรรณาการ,พิมพครั้งที่ 3, 2543), หนา 12. 
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ระมัดระวังได แตผูกระทําหาไดใชเพียงพอไม ทั้งน้ี จะตองพิจารณาขนาดของความระมัดระวัง
ของผูกระทําโดยเปรียบเทียบกับบุคคลในวิสัยและพฤติการณเชนเดียวกันกับผูกระทําวาปกติ
บุคคลเชนวาน้ันจะใชความระมัดระวังมากนอยเพียงใด8  ดังน้ัน หากผูกระทําประมาทไมไดใช
ความระมัดระวังเทาระดับความระมัดระวังของวิญูชนและเกิดความเสียหายขึ้นก็ถือไดวาเปน
การกระทําโดยประมาท  

 
3. โดยผิดกฎหมาย หมายความถึงการกระทําลงไปโดยไมมีอํานาจ ไมมีสิทธิทํา หรือ 

ทําลงไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย ในกรณีที่ไมมีบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดไวชัดเจนวาการ
กระทําดังกลาวเปนการผิดกฎหมาย แตหากไดทําลงไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอและ
กอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่น การนั้นก็ถือไดวาเปนการผิดกฎหมายแลวและการกระทํา
น้ันยอมเปนการละเมิดได แตหากผูกระทํามีอํานาจหรือมีสิทธิที่จะกระทําไดโดยอํานาจแหง
กฎหมาย แมวาการกระทําน้ันจะกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นก็มิใชกรณีกระทําการโดย
ผิดกฎหมาย9  

 
4. มีความเสียหายเกิดข้ึนแกชีวิต รางกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสิน หรือสิทธิอยางอื่น

ใด หมายความวาการกระทําโดยผิดกฎหมายดังกลาวจะตองกอใหเกิดความเสียหายขึ้นแกสิทธิ
ในชีวิต รางกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสิน หรือสิทธิอื่นใด  ทั้งน้ี ความเสียหายจะตองเปน
จํานวนแนนอนพอที่จะเปนมูลใหเกิดการชดใชทดแทนกันได ไมใชเพียงคาดหมายไดวาความ
เสียหายที่จะเกิดข้ึนหรือนาจะเกิดข้ึนในอนาคตเทาน้ัน อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ผูเสียหายยินยอม
ใหกระทําใหเกิดความเสียหายขึ้น กรณียอมถือไมไดวาผูน้ันไดรับความเสียหาย (volunti non fit 
injuria) โดยการยินยอมดังกลาวจะตองเปนการยินยอมรับความเสียหายที่ผูยินยอมไดรูอยูแลว
วาการกระทําน้ันจะกอใหเกิดความเสียหายแกตนอยางแนนอน10 แตหากการยินยอมน้ันเปนการ
ยินยอมสําหรับการกระทําที่ตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือ
ศีลธรรมอันดีของประชาชน ผูกอใหเกิดความเสียหายก็ยังคงตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
เพื่อการละเมิดอยู ทั้งน้ี ตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติวาดวยขอสัญญาที่ไมเปนธรรม   
พ.ศ. 2540 ซ่ึงบัญญัติวา “ความตกลงหรือความยินยอมของผูเสียหายสําหรับการกระทําที่
ตองหามชัดแจงโดยกฎหมาย หรือขัดตอความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน   
จะนํามาอางเปนเหตุยกเวนหรือจํากัดความรับผิดเพื่อละเมิดมิได” 

 
 

                                                 
8เร่ืองเดียวกัน, หนา 15-17. 
9เร่ืองเดียวกัน, หนา 22. 
10เร่ืองเดียวกัน, หนา 38. 
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5. มีความสัมพันธระหวางการกระทําและผล หมายความวาความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ัน
จะตองมีผลมาจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายดวย (causation) ซ่ึงในองคประกอบขอน้ีมี
ทฤษฎีทางกฎหมายหลายทฤษฎีที่เกี่ยวของดวยกันเพื่ออธิบายเกี่ยวกับความสัมพันธระหวาง
การกระทําและผลวาการกระทําใดที่ถือวาเปนผลใหเกิดความเสียหายขึ้น ไดแก ทฤษฎีผล
โดยตรง ซ่ึงอธิบายวา ถาไมมีการกระทําน้ันยอมไมเกิดผลข้ึน และหากมีการกระทําหลายการ
กระทําอันกอใหเกิดผลนั้นยอมถือวาเหตุทุกเหตุมีนํ้าหนักเทากันที่จะกอใหเกิดผลเชนน้ันข้ึน   
ซ่ึงผูมีสวนรวมในการกระทําน้ันๆ ก็ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการกระทําของตน 
และทฤษฎีผลธรรมดา ซ่ึงอธิบายวา การกระทําที่ผูกระทําตองรับผิดในมูลละเมิดจะตองเปนการ
กระทําที่เปนเหตุสําคัญซ่ึงจะสงผลตามธรรมดาหรือเปนเหตุเหมาะสมที่จะสงผลใหเกิดขึ้นเทาน้ัน 
จึงจะถือไดวาเปนเหตุที่ตองรับผิด11 ทั้งน้ี ศาลไทยยังไมชัดเจนวาวินิจฉัยโดยอาศัยหลักทฤษฎี
ใดอยางชัดเจน ซ่ึงคงตองพิจารณาขอเท็จจริงเปนรายกรณีไป  

 
2.2.2.2 การกระทําละเมิดดังกลาวน้ันเกิดข้ึนโดยเจาหนาที่ของรัฐ 

การกระทําละเมิดที่จะอยูภายใตขอบเขตบังคับของพระราชบัญญัติฉบับน้ีจะตองเปน
การทําละเ มิดโดยเจาหนาที่ตามนิยามในมาตรา  4 แหงพระราชบัญญัติฉบับน้ีดวย               
ซ่ึงความหมายของเจาหนาที่จะไดแกผูใดบางน้ัน ไดกลาวไวในหัวขอท่ี 2.2.1.1 แลว และหาก
หนวยงานใดเปนหนวยงานของรัฐตามนิยามในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติน้ี ซ่ึงไดแก 
กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวน
ภูมิภาค ราชการสวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา 
และหนวยงานอื่นของรัฐ ท่ีมีพระราชกฤษฎีกากําหนดให เปนหนวยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัติน้ีซ่ึงปจจุบันมีกําหนดทั้งสิ้น 38 หนวยงาน กับองคการมหาชนตามกฎหมายวา
ดวยองคการมหาชนและมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซ่ึงไมเปนสวนราชการและ
อยูในกํากับของรัฐทุกแหง ตามที่ไดกลาวไวแลวในหัวขอที่ 2.2.1.2 ผูปฏิบัติงานในหนวยงาน
ของรัฐแหงน้ันยอมเปนเจาหนาที่ตามกฎหมายนี้ดวย12 
 
 
 
 
 
 

                                                 
11เร่ืองเดียวกัน, หนา 45-46. 
12ปกรณ นิลประพันธ, “สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 

2539”, หนา 12. 
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2.2.2.3 การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐน้ันเปนการกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่ 

เม่ือการกระทําของเจาหนาที่เปนละเมิดแลว จําตองพิจารณาตอมาวาการละเมิดของ
เจาหนาที่ดังกลาวเปนการกระทําข้ึนในขณะปฏิบัติหนาที่หรือไม เน่ืองจากพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะคุมครองเจาหนาที่เพื่อไมใหรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน   
หาไมแลว เจาหนาที่จะตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนเปนการสวนตัวตามมาตรา 6∗ แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว สําหรับการพิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่เปนการปฏิบัติหนาที่
หรือไมน้ัน จะตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนรายกรณี ไปวาการทําละเมิดน้ันมีความใกลชิด
หรือความเกี่ยวเน่ืองกับหนาที่ของเจาหนาที่หรือไม โดยถือไดวา หากเปนการกระทําการ ละเวน
กระทําการ หรือกระทําการโดยลาชา สําหรับการกระทําที่เปนการใชอํานาจตามกฎหมายหรือ
เปนหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมายใหตองปฏิบัติ ยอมถือไดวาเปนการกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่แลว   ทั้งน้ี รวมไปถึงกรณีที่เจาหนาที่ไดรับคําสั่งจากผูบังคับบัญชาใหปฏิบัติงานอยางใด
อยางหน่ึงภายใตกรอบหนาที่ของนิติบุคคลมหาชนนั้นดวย∗ ยกตัวอยางเชน นายอําเภอ       
ขับรถยนตของทางราชการเพื่อไปตรวจราชการในพื้นที่ระหวางเดินทางไปราชการเกิดอุบัติเหตุ
ชนกับรถยนตของบุคคลอื่นไดรับความเสียหาย ซ่ึงจะเห็นไดวากรณีน้ีเปนการขับรถเพ่ือปฏิบัติ
หนาที่ที่ตนมีตามกฎหมาย และถือไดวาการกระทําละเมิดดังกลาวเกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ 
หรือกรณีเจาหนาที่ซ่ึงผูบังคับบัญชามีคําสั่งใหดูแลรับผิดชอบทรัพยสินของทางราชการไมดูแล
ใหมีการล็อคหองพัสดุใหเรียบรอย เปนเหตุใหมีคนรายลักเอาทรัพยสินในหองพัสดุไป ก็ถือเปน
การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ โดยพิจารณาไดวาเปนการละเวนหนาที่ที่ตนมีตามคําสั่ง
ของผูบังคับบัญชา ทั้งน้ี มีขอควรระวังวาการพิจารณาวากรณีใดเปนการละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่หรือไมจะถือจากวาเปนการละเมิดในระหวางการปฏิบัติหนาที่ราชการหรือระหวางเวลา
ราชการไมได ยกตัวอยางเชน กรณีนายอําเภอขับรถยนตของทางราชการเพื่อไปตรวจราชการ
ในพื้นที่ ระหวางเดินทางกลับจากการตรวจราชการเกิดอุบัติเหตุชนกับรถยนตของบุคคลอื่น

                                                 
∗มาตรา 6  ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ตองรับ

ผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรัฐ
ไมได 

∗อน่ึง มีนักกฎหมายบางทานไดเสนอความเห็นวาความหมายและขอบเขตของการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่ควรมีดังน้ี 1. การละเมิดโดยอาศัยโอกาสจากการทํางานในหนาที่ 2. การละเมิดอันเน่ืองจาก
การใชอุปกรณของรัฐ 3. เจาหนาที่ไดรับคาตอบแทนในขณะทําละเมิด 4. เจาหนาที่กระทําละเมิดในชวงเวลา
ที่ใกลชิดกับการทํางานในหนาที่ 5. เจาหนาที่กระทําการโดยมีเหตุจูงใจเพื่อประโยชนของทางราชการหรือ
ประโยชนสาธารณะ และ 6. เจาหนาที่กระทําความผิดอาญาในบางลักษณะซ่ึงอาจอยูในขอบเขตของการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ (โปรดดู กนกศักด์ิ พวงลาภ, “ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ : กรณีศึกษา
ก า ร ก ร ะ ทํ า ใ น ก า ร ป ฏิ บั ติ ห น า ที่ ”,  ( วิ ท ย า นิ พ น ธ ป ริ ญญ า ม ห า บั ณฑิ ต  ส า ข า นิ ติ ศ า ส ต ร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร), 2549. หนา 42.) 
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ไดรับความเสียหาย แมเหตุละเมิดดังกลาวจะเกิดข้ึนหลังจากเวลา 16.30 นาฬิกา ก็ถือไดวาการ
กระทําละเมิดดังกลาวเกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ แตกรณีเจาหนาที่ตํารวจตั้งดานตรวจผูกระทํา
ผิดกฎจราจร ระหวางการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ตํารวจเกิดบันดาลโทสะ ทํารายรางกาย        
ผูถูกกลาวหาวากระทําผิดกฎจราจร แมวาจะเปนการกระทําละเมิดในระหวางการปฏิบัติหนาที่ 
แตก็ไมใชเปนไปเพื่อประโยชนอันเกี่ยวของกับการปฏิบัติราชการ อีกทั้งเจาหนาที่ตํารวจไมมี
หนาที่ทํารายรางกายประชาชน จึงไมถือวาการกระทําละเมิดดังกลาวเปนการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่13 ทั้งน้ี การละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ัน อาจมีรูปแบบดังตอไปน้ี14 
 
 1. เจาหนาที่ทําละเมิดโดยการกระทําทางกายภาพ เปนกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความ
เสียหายดวยการกระทําทางกายภาพโดยไมใชการใชอํานาจตามที่กฎหมายไดใหไวแกเจาหนาที่ 
ซ่ึงสามารถยกตัวอยางได ดังน้ี  
 

คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 14/2548 การฟองขอใหเพิกถอนคําวินิจฉัย
ของกรมการแพทยที่ปฏิเสธการจายเงินคาเสียหายและขอใหกรมการแพทยชดใชคาเสียหาย
กรณีโรงพยาบาลในสังกัดของกรมการแพทยประมาทเลินเลออยางรายแรงทําใหบุตรของ        
ผูฟองคดีติดเช้ือ HIV น้ัน เม่ือการยื่นฟองเปนการเรียกคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่ที่ปฏิบัติหนาที่ใหวัคซีนและรักษาพยาบาลผูปวยอันเปนการปฏิบัติหนาที่
ธรรมดาทั่วไป มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของ
รัฐ จึงไมอยูในบังคับมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ        
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 119/2549  กรณีที่แพทยประจําโรงพยาบาลในสังกัด
กระทรวงสาธารณสุขวินิจฉัยโรคดวยความบกพรองเปนเหตุใหทารกในครรภของผูฟองคดี
เสียชีวิต ผูฟองคดีจึงฟองขอใหกระทรวงสาธารณสุขชดใชคาเสียหายและใหพิจารณาใบประกอบ
วิชาชีพของแพทยน้ัน แมแพทยประจําโรงพยาบาลจะเปนเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐก็ตาม 
แตการปฏิ บัติหนาที่ของแพทยดังกลาวถือ เปนการใหบริการสาธารณะเกี่ยวกับการ
รักษาพยาบาลผูปวยตามปกติ มิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย การฟองเรียกคาเสียหายจาก
การกระทําละเมิดของแพทยในการปฏิบัติหนาที่ตรวจทารกในครรภของผูฟองคดีเปนความ
เสียหายที่มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีของ

                                                 
13ปกรณ นิลประพันธ, “สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 

2539”,หนา 13-14. 
14อําพน  เจริญชีวินทร, การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอ

เอกชน[online], แหลงที่มา www.admincourt.go.th, หนา 1-2 
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ศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 
คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 53/2549 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการอุตสาหกรรมปาไม 

พ.ศ. 2499 บัญญัติใหองคการอุตสาหกรรมปาไมมีวัตถุประสงคในการปลูกสรางสวนปา 
คุมครองรักษาปาและบูรณะปาไมเพื่อประโยชนในการปาไม ไมวาจะเปนการดําเนินการเอง หรือ
เปนการดําเนินการเพื่อชวยเหลือรัฐ และใหมีอํานาจรวมถึงการถือกรรมสิทธิ์ครอบครองที่ดิน 
และทรัพยสินอื่นๆ สราง ซ้ือขาย เชา ใหเชาซ้ือ ยืม ใหยืม จัดหา จําหนาย แลกเปลี่ยน โอน และ
รับโอนดวยประการใดๆ ซ่ึงที่ดินและทรัพยสินอ่ืนๆ โดยมิไดใหอํานาจองคการอุตสาหกรรม    
ปาไมหรือเจาหนาที่เขาไปดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางหรือทรัพยสินใดในเขตพื้นท่ีที่
รับผิดชอบ ดังน้ัน การที่เจาหนาที่ของสวนปาบุกรุกเขาไปในที่ดินที่ฟองคดีครอบครองและใชรถ
แทรกเตอรไถทําลายทรัพยสินของผูฟองคดี จึงมิไดเปนการกระทําอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย และเปนการกระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไปของเจาหนาที่ในการ
ปลูกสรางสวนปาและคุมครองรักษาปาไมตามวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการอุตสาหกรรม
ปาไมตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว กรณีจึงไมใชคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
 2. เจาหนาที่ทําละเมิดโดยใชอํานาจตามกฎหมาย เปนกรณีที่เจาหนาที่ซ่ึงมีสถานะ
เหนือกวาเอกชนใชอํานาจที่เหนือกวาดังกลาวกระทําการเหนือบุคคลหรือทรัพยสินของเอกชน 
ซ่ึงการใชอํานาจตามกฎหมายที่เปนการละเมิดของเจาหนาที่ อาจเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายปกครองหรืออํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาก็ได15 เชน การที่
ตํารวจจับและยึดเรือกับปลาทูที่บรรทุกเขามาในราชอาณาจักรโดยไมทราบวาไดรับการยกเวน
ภาษีตามกฎหมาย เปนการที่เจาหนาที่ตํารวจปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอ และตองรับผิด
ในความเสียหายในการที่เจาของปลาไมอาจขายปลาตามราคาปกติ (โปรดดูคําพิพากษา       
ศาลฎีกา ที่ 1310/2520) หรือเจาหนาที่สรรพสามิต ซ่ึงเปนเจาหนาที่ผูมีอํานาจเกี่ยวกับการ
จับกุม ปองกัน และปราบปรามผูกระทําผิดตามพระราชบัญญัติสรรพสามิต พ.ศ. 2527 เขาตรวจ
คนรานคาโดยมีหมายคนของศาลพบยาสูบท่ีมิไดปดแสตมปยาสูบเกินกวาหารอยกรัม จึงไดยึด
ยาสูบดังกลาวไว และปรากฏวาการดําเนินการดังกลาวเจาหนาที่กรมสรรพสามิตไดกระทําโดย
ไมชอบดวยกฎหมายและเปนละเมิดตอ เจาของรานคา  หรือกระทรวงอุตสาหกรรม              
การปโตรเลียมแหงประเทศไทย ดําเนินการวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอในท่ีดินของ   
ผูฟองคดีไมถูกตองตามกฎหมายและดําเนินการรับจางขนสงทางทอผานที่ดินของผูฟองคดีโดย
ไมเวนคืนที่ดินตามกฎหมายและไมจายคาทดแทน เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง  

                                                 
15เร่ืองเดียวกัน, หนา 2-3 
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ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 123/2545) 
เปนตน    
 
 3. เจาหนาที่ทําละเมิดโดยการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ไดแกกรณีที่
เจาหนาที่ไดออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่นโดยไมชอบดวยกฎหมาย เปนการละเมิด
ตอผูรับคําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรืออยูภายใตบังคับของกฎ ที่เจาหนาที่ออกมาโดยไม
ชอบน้ัน ยกตัวอยางเชน การที่สํานักงานสภาสถาบันราชภัฏมีคําสั่งลงโทษภาคทัณฑขาราชการ
ในสังกัดของตนเน่ืองจากกระทําผิดวินัยโดยเขียนบทความเสียดสีผูบริหารของสถาบันตีพิมพลง
ในหนังสือพมิพทองถิ่นและพิมพลงใบปลิวแจกจายใหคณาจารยในสถาบันดังกลาว โดยมีคําสั่ง
ลงโทษยอนหลังไมใชใหมีผลนับตั้งแตวันออกคําสั่ง จึงเปนการสั่งลงโทษยอนหลังซ่ึงเปนคําสั่ง
ทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย และกอใหเกิดความเสียหายตอขาราชการผูน้ัน (คําวินิจฉัย
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ที่ 231/2543) หรือกรณีออกโฉนดที่ดินซ่ึงเปนการออกคําสั่งทาง
ปกครองอยางหน่ึง และผูมีสวนไดเสียกับคําสั่งดังกลาวไดฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อขอให
กําหนดคําบังคับใหกรมที่ดินชดใชคาเสียหายจากการออกโฉนดที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมาย  
รุกล้ําเขาไปในที่ดินของผูอื่น ก็เปนคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
อยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการออกคําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2539 (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 516/2545 
 
 4. เจาหนาที่ละเมิดโดยการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายของตน ดังที่กลาวไวแลว
ขางตนวา การกระทําอันเปนองคประกอบของการละเมิดน้ันรวมถึงการงดเวนการกระทําตาม
หนาที่ดวย ซ่ึงหนาที่ดังกลาวอาจเกิดข้ึนจากบทบัญญัติของกฎหมาย โดยอาจเปนกฎหมายใน
ระดับพระราชบัญญัติหรือพระราชกําหนด หรือกฎหมายลําดับรองของฝายบริหาร เชน       
พระราชกฤษฎีกา หรือกฎกระทรวง เปนตน ซ่ึงหากเจาหนาที่ละเลยไมปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมายของตนและกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่นก็อาจเปนการละเมิดได ยกตัวอยาง
เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 138/2545 วินิจฉัยวา สามีและบุตรของผูฟองคดี ไดย่ืนคํารองขอ
ตอใบอายุอนุญาตจําหนายสินคาในที่หรือทางสาธารณะ พรอมทั้งชําระคาฤชาธรรมเนียมแลว 
แตผูถูกฟองคดีที่ 1 ยังมิไดออกคําสั่งใดๆ จึงเปนเร่ืองที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แหงพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 หรือคําสั่งศาลปกครองสูงสุด          
ที่ 208/2545 วินิจฉัยวา กรณีกรุงเทพมหานครและเจาหนาที่ที่เกี่ยวของละเลยตอหนาที่ในการ
บํารุงรักษาบาทวิถีปลอยใหบาทวิถีเปนรองหลุมลึกเปนเหตุใหผูฟองคดีขับรถจักรยานยนต      
ตกหลุมไดรับอันตรายแกรางกายและทรัพยสิน เปนตน  
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 5. เจาหนาที่ละเมิดโดยการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ไดแกกรณีที่เจาหนาที่ใชเวลา
ในการปฏิบัติหนาที่นานเกินกวาระยะเวลาที่กฎหมายกําหนดหรือเกินกวาระยะเวลาที่เจาหนาที่
โดยปกติวิสัยพึงจะใช เชน การออกใบอนุญาตใหสงสินคาออกนอกราชอาณาจักร ซ่ึงเกิน
กําหนดที่ตองดําเนินการโดยเจาหนาที่กระทําการลาชา กอให เกิดความเสียหายแก                
ผูไดรับอนุญาตโดยไมสามารถขายสินคาไดหรือขาดรายได เปนตน16  
 

นอกจากนี้ กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการก็ถือวาเปนการทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกัน ทั้งน้ี ตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลไดวินิจฉัยเกี่ยวกับกรณีเจาหนาที่เบียดบังเอาเงินซ่ึงตนมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดย
ทุจริตวาเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจ
หนาที่ระหวางศาลที่ 22/2546 ซ่ึงในคําวินิจฉัยดังกลาวมีขอเท็จจริงวาขณะเกิดเหตุ จําเลยที่ 1 
รับราชการตํารวจในสังกัดของโจทก (สํานักงานตํารวจแหงชาติ) ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ
หนาที่ในตําแหนงเจาหนาที่การเงิน อาศัยโอกาสในการปฏิบัติหนาที่จัดทําเช็คจํานวน 9 ฉบับ 
ซํ้าซอนกับเช็คที่ไดจายเงินใหแกผูทําสัญญาประกัน ซ่ึงไดรับเงินประกันตัวผูตองหาคืนไปแลว 
และไดเบียดบังเอาเงินดังกลาวที่ตนเองมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดยทุจริตเปนเหตุใหโจทกไดรับ
ความเสียหาย กรณีน้ีเปนการที่จําเลยที่ 1 เบียดบังเอาเงินท่ีตนมีหนาที่ดูแลไปโดยทุจริต เปน
การกระทําที่เกิดจากความโลภอันเปนเร่ืองสวนตัวของจําเลยที่ 1 โดยแท แตโดยที่จําเลยที่ 1 
กระทําการดังกลาวไดก็โดยอาศัยโอกาสที่มีหนาที่เกี่ยวกับเงินท่ีเบียดบังเอาไป คณะกรรมการ
วินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลจึงเห็นวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ )     ก็เห็นดวยกับแนววินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวาการกระทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่
เปนการทําละเมิดในการปฏิ บัติหนาที่  ในบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา             
เร่ือง แนวทางปฏิบัติในการดําเนินการเรียกคาเสียหายของกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และ
พันธุพืช (เร่ืองเสร็จท่ี 802/2547) โดยในเร่ืองดังกลาว คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)   
ใหความเห็นไววา เม่ือคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดมีแนวคําวินิจฉัย
ในคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลแลววากรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแก
หนวยงานของรัฐโดยทุจริตอันเปนความผิดทางอาญานั้นถือวาเจาหนาที่อาศัยโอกาสในการ
ปฏิบัติหนาที่แสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย จึงเปนการกระทาํในการปฏิบัติ
หนาที่  
 

                                                 
16ปน มาศรีนวล, “ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทาง

ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา141. 
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2.2.3 ความคุมครองเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539   

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดคุมครอง
เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่สําหรับความรับผิดเพื่อมูลละเมิดที่ตนไดกอใหเกิดข้ึน 
ซ่ึงอาจแยกการคุมครองเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เปนสองประการคือ           
การคุมครองเจาหนาที่จากการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย หรือการ
คุมครองเจาหนาที่ทางวิธีสบัญญัติ ประการหนึ่ง และการคุมครองเจาหนาที่ในสวนความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ หรือการคุมครองเจาหนาที่ทางสารบัญญัติ อีกประการหนึ่ง ดังน้ี 

 
2.2.3.1 การคุมครองเจาหนาที่ทางวิธีสบัญญัต ิ

มาตรา 5 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่        
พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไววา “หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่
เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีน้ีผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐ
ดังกลาวไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่ไมได” จากบทบัญญัติดังกลาว กรณีที่เจาหนาที่ทํา
ละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ ไมวาการปฏิบัติหนาที่น้ันจะเปนกรณีที่เจาหนาที่มีการกระทําทาง
กายภาพ การใชอาํนาจตามกฎหมายโดยการออกกฎหรือคําสั่งทางปกครอง หรือปฏิบัติหนาที่ที่
ตนมีลาชาเกินสมควร และไมวาการละเมิดน้ันจะเปนการกระทําโดยจงใจ ประมาทเลินเลอ หรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม ผูเสียหายยอมไมอาจฟองเจาหนาที่เพื่อเจาหนาที่รับผิดใน
คาสินไหมทดแทนเพ่ือมูลละเมิดได โดยจะตองฟองหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาที่น้ันสังกัดอยู17  
หรือกระทรวงการคลังสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐใด∗ มาตราน้ีจึงเปน
การคุมครองเจาหนาที่ผูทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ใหไมตองเขาเปนคูความในคดีเน่ืองจาก
ผูเสียหายจากการละเมิดน้ันฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงเจาหนาที่
ของรัฐก็จะไมตองไดรับการกระทบกระเทือนตอเวลาในการปฏิบัตหินาที่ของตนเพื่อตอสูคดีทาง
ศาล อยางไรก็ตาม หากหนวยงานของรัฐท่ีผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่ฟองใหรับ
ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเห็นวาการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ัน เจาหนาที่จะตองรับผิดหรือ
ตองรวมรับผิดกับหนวยงานของรัฐดวย หนวยงานของรัฐก็อาจรองขอใหศาลที่พิจารณาคดีเรียก

                                                 
17อําพน เจริญชีวินทร, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของ

รัฐ, หนา 42. 
∗มาตรา 5 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 “ถาการ

ละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซ่ึงไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐ
ที่ตองรับผิดตามวรรคหนึ่ง” 
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เจาหนาที่ผูทําละเมิดเขามาเปนคูความในคดีไดตามมาตรา 7 วรรคหน่ึง18 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
สําหรับกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดยไมใชการกระทําในขณะปฏิบัติหนาที่ กรณีน้ีเชนน้ี 

เจาหนาที่ยอมไมไดรับความคุมครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยผูเสียหายจากการทําละเมิดสามารถฟองคดีเจาหนาที่ตอศาลเพื่อ
บังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได เน่ืองจากพระราชบัญญัติน้ีมุงคุมครองเพียง
เจาหนาที่ซ่ึงในขณะปฏิบัติหนาที่ไดกอใหเกิดความเสียหายอันเปนการละเมิดข้ึนเทาน้ัน และ
กรณีน้ีผูเสียหายไมอาจฟองคดีหนวยงานของรัฐเพื่อเรียกใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหม
ทดแทนจากความเสียหายที่เจาหนาที่ของตนกอใหเกิดข้ึนได ทั้งน้ี ตามมาตรา 6∗แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเชนเดียวกับกรณีที่
ผูเสียหายฟองคดีตอหนวยงานของรัฐ หากเจาหนาที่ผูถูกฟองคดีใหรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนในการทําละเมิดของตนเห็นวาเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐท่ีตนสงักัดอยูตองรับผิดหรือ
หนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัดอยูตองรวมผิดกับตนดวย ก็อาจรองขอตอศาลที่พิจารณาคดีอยูเรียก
ใหหนวยงานของรัฐท่ีตนสังกัดอยูเขารวมเปนคูความไดตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติ    
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
เม่ือกฎหมายไดบัญญัติไวเชนน้ีแลว การที่ผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหม

ทดแทนกรณีเจาหนาที่เปนผูทําละเมิด ผูเสียหายยอมไมสามารถฟองเจาหนาที่และหนวยงาน
ของรัฐเปนจําเลยรวมกันอยางเชนในอดีตได เน่ืองจากมาตรา 5 ไดบัญญัติไวอยางชัดเจนวา
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ผูเสียหายไมอาจฟองคดีเจาหนาที่เพื่อเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนได และมาตรา 6 ไดบัญญัติใหหากการละเมิดของเจาหนาที่ไมใชการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟองคดีเจาหนาที่ใหรับผิดแตไมอาจฟองคดีกับ
หนวยงานของรัฐได โดยผูเสียหายจะตองบรรยายฟองวาความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนผลจากการ
กระทําของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจึงตองเปนผูรับผิดชอบในคาสินไหม
ทดแทน แตหากเปนการทําละเมิดโดยมิใชขณะปฏิบัติหนาที่ ก็จะตองบรรยายฟองวาการ       
ทําละเมิดน้ันเปนการกระทําโดยสวนตัวของเจาหนาที่ จะบรรยายฟองทั้งสองกรณีรวมกันไมได

                                                 
∗มาตรา 7  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 “ในคดีที่ผูเสียหาย

ฟองหนวยงานของรัฐ ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเร่ืองที่เจาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หรือในคดี
ที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ถาเจาหนาที่เห็นวาเปนเร่ืองที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด 
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาวมีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีน้ันอยูเรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของ
รัฐแลวแตกรณีเขามาเปนคูความในคดี” 
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เน่ืองจากความทั้งสองเปนการขัดแยงกันเอง19 อยางไรก็ตาม แมกฎหมายจะบัญญัติไวโดยมี
ความมุงหมายเชนน้ี แตในทางปฏิบัติที่เกิดข้ึนจริงผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่ก็
ยังคงดําเนินคดีโดยฟองทั้งเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐควบคูกันไปโดยไมจําเปนตอง
คํานึงถึงบทบัญญัติในมาตรา 5 หรือมาตรา 6 แหง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากเปนการแนนอนย่ิงกวาสําหรับผูเสียหายวาจะตองมีผูใดผูหน่ึงรับ
ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนสําหรับเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ หรือในกรณีที่ตอง       
รับผิดรวมกันก็ไมตองดําเนินการเรียกใหเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณีเขามาเปน
คูความรวมดวยตามบทบัญญัติมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 นอกจากนี้ หากศาลพิจารณาแลวเห็นวาเปนกรณีที่ไมสามารถฟอง
เจาหนาที่ไดตามมาตรา 5 หรือไมอาจฟองหนวยงานของรัฐไดตามมาตรา 6 ศาลก็เพียง
จําหนายคดีของคูความที่ไมอาจถูกฟองคดีไดเทาน้ัน ซ่ึงไมมีผลกระทบใดๆ ตอคดีของผูเสียหาย
จากการทําละเมิด  
 

2.2.3.2 การคุมครองเจาหนาที่ทางสารบัญญัต ิ
นอกจากการคุมครองเจาหนาที่จากการดําเนินคดีของผูเสียหายจากการทําละเมิดแลว 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 ยังกําหนดหลักเกณฑในสวนความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ไวตางหากจากหลักเกณฑในเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย เพื่อแกไขปญหาของความไมยุติธรรมที่จะนําหลักเกณฑที่มีหลักการพื้นฐานบน
กฎหมายเอกชนมาใชกับการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซ่ึงความคุมครองเจาหนาที่ในสวนสาระ
ความรับผิดตามกฎหมายฉบับน้ี มีดังน้ี  

 
1. เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองรับผิดในคาสินไหมทดแทนเฉพาะ

กรณีที่ตนทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน ดังจะเห็นไดจากมาตรา 8 
วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539∗ ซ่ึงไดกําหนดให
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่และหนวยงานของรัฐไดชดใช   
คาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลภายนอกผูเสียหายไปกอน หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไดในกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดย   

                                                 
19ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, “เอกสารถอดเทปการบรรยายเรื่อง กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ ณ โรงแรมพรพิงทาวเวอร จังหวัดเชียงใหม วันที่ 28 มีนาคม 2540”, หนา 11-12 (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร) 

∗มาตรา 8  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิด
ของเจาหนาที่ ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแก
หนวยงานของรัฐได ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
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จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และมาตรา 10 วรรคหนึ่ง∗แหงพระราชบัญญัติความ    
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดกําหนดไววาหากเจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ียอม
นําบทบัญญัติตามมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม จึงหมายความวา กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิด
ตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ของตน หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใช     
คาสินไหมทดแทนไดแตกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดย   จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
เทาน้ัน ดังน้ัน โดยสรุป จึงสามารถแยกกรณีการทําละเมิดของเจาหนาที่ไดสองกรณีคือ  
ประการแรก กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่ และประการท่ีสอง 
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ ทั้งน้ี สําหรับกรณีแรกน้ัน   
หากหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน หนวยงานของรัฐยอม
สิทธิที่จะไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนที่ตนไดชดใชไปจากเจาหนาที่ ไดแตกรณีที่การทําละเมิดของ
เจาหนาที่เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง สําหรับกรณีที่สอง 
หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดแตกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิด
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเชนเดียวกัน  

 
สําหรับความหมายของ “ประมาทเลินเลออยางรายแรง” น้ัน พระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมไดนิยามเอาไวเปนการเฉพาะ และจะตองพิจารณา
ขอเท็จจริงเปนรายกรณีไป  ทั้งน้ี สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเคยใหความเห็นทาง
กฎหมายเพื่ออธิบายขอบเขตความหมายของ “ประมาทเลินเลออยางรายแรง” เอาไว ปรากฏ
ตามหนังสือ ดวนที่สุด ที่ นร 0601/687 ลงวันท่ี 7 กุมภาพันธ 2540 ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถึงกรมบัญชีกลาง (เร่ืองเสร็จท่ี 61/2540) สรุปไดวา ความประมาทเลินเลอน้ันเปน
การกระทําที่ไมใชการเจตนาประสงคตอผลหรือเล็งเห็นผล แตเปนการกระทําโดยปราศจาก
ความระมัดระวังซ่ึงบุคคลในภาวะเชนน้ันจําตองมีตามวิสัยและพฤติการณ สําหรับความประมาท
เลินเลออยางรายแรงจะมีลักษณะไปในทางที่บุคคลนั้นไดกระทําไปโดยขาดความระมัดระวังที่
เบ่ียงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก เชน คาดเห็นไดวาความเสียหายอาจเกิดขึ้นไดหรือ
หากระมัดระวังสักเล็กนอยก็คงไดคาดเห็นการอาจเกิดความเสียหายเชนน้ัน โดยในการให
ความเห็นดังกลาว สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ไดยกกรณีตัวอยางที่ถือไดวาเปนการ
ละเมิดโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  ซ่ึงไดแก  กรณีตามคําพิพากษาศาลฎีกาที่          
1789-1790/2548 สรุปไดวา โรงงานของจําเลย(กระทรวงการคลัง) เผาเศษปอ ทําใหมีควันดํา

                                                 
∗มาตรา 10  ในกรณีที่จาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐ

ที่ผูน้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่
ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
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ปกคลุมถนนจนมองไมเห็นทางขางหนาเปนเหตุใหมีรถขับมาชนทายรถโจทกซ่ึงจอดอยูไดรับ
ความเสียหาย และเหตุการณเชนน้ีเคยเกิดข้ึนมาแลวสองถึงสามคร้ัง แตจําเลยก็ปลอยปละ
ละเลยไมเปลี่ยนวิธีการเผาเศษปอ เปนกรณีที่จําเลยประมาทเลินเลออยางรายแรง เปนตน   

 
เม่ือพิจารณาจากแนวความเห็นท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหไวดังกลาวแลวจึง

เห็นไดวาการพิจารณาวากรณีใดจะถือวาเปนการประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือไมจะตอง
พิจารณาจากขอเท็จจริงเปนรายกรณีไปวาการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ันเปนการประมาท
เลินเลอท่ีเบ่ียงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมากหรือไม ซ่ึงแมสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาจะไดใหความเห็นเปนการอธิบายความหมายของการประมาทเลินเลออยางรายแรงไว
ตามที่ไดกลาวไวขางตน แตผูศึกษายังคงมีความเห็นวาแนวทางในการพิจารณาวากรณีใดเปน
ประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือไมก็ยังไมชัดเจนนักเพราะมาตรฐานที่จะนํามาพิจารณาวาการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่เบ่ียงเบนไปมากหรือไมก็ยอมข้ึนอยูกับผูพิจารณาแตละคนซ่ึงอาจมี
ความเห็นที่แตกตางกันได ตัวอยางของกรณีที่ถือวาเจาหนาที่ทําละเมิดโดยประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง เชน การที่กรรมการตรวจการจางทํารายงานเสนอผูมีอํานาจพิจารณากรณีมีการ
เพิ่มและลดเน้ือหางานตามสัญญากอสรางอาคารโดยไมเปนไปตามระเบียบและไมตรวจสอบ
ราคาที่แทจริง แตเช่ือตามขอเสนอของผูรับจางจนเปนเหตุใหราชการไดรับความเสียหายยอม
เปนการกระทําดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่       
อ. 13/2548) ผูปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงเลขานุการของคณะกรรมการที่ไดรับการแตงตั้งมีหนาที่
ควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูชวยเลขานุการในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการดังกลาว 
การที่เลขานุการไมตรวจสอบใบเบิกบัญชีที่ผูชวยเลขานุการเสนอผานตนจนเปนเหตุใหเกิดการ
ทุจริตยักยอกเงินของทางราชการ ยอมเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 214/2549)การที่เจาหนาที่
ของรัฐผูมีอํานาจอนุมัติจายเงินของหนวยงานของรัฐอนุมัติใหจายเงินของทางราชการ โดยไม
ตรวจสอบเอกสารหลักฐานประกอบการขออนุมัติเบิกจายเงินซ่ึงปรากฏพิรุธโดยชัดแจง ถือไดวา
เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 338/2549) หรือการนํารถสวนรถสวนกลางไปเก็บรักษาที่บานพักของ
ตนเปนประจําทุกวันเปนเวลานาน ยอมเปนการฝาฝนระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยรถ
ราชการ พ.ศ. 2523 ที่อนุญาตใหนํารถสวนกลางเก็บท่ีอื่นเปนคร้ังคราวได ประกอบกับสถานที่ท่ี
นํารถราชการไปเก็บรักษาไวมีสภาพที่ควรเห็นไดวานาจะไมปลอดภัยในการเก็บรักษาจนเปน
เหตุใหรถราชการถูกขโมยไป ยอมถือเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง         
(คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 362/2549)  
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2. การที่เจาหนาที่จะตองรับผิดสําหรับการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงใหเกิดการละเมิดน้ัน เจาหนาที่อาจไมตองรับผิดในคาสินไหม
ทดแทนที่เต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยเจาหนาที่จะตองรับผิดเปนจํานวนมากนอย
เพียงไรตองพิจารณาถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑและอาจไมตองชดใชเต็มจํานวนความเสียหาย ทั้งน้ี ตามมาตรา 8 วรรคสองแหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “สิทธิเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด ใหคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการ
กระทําและความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนความเสียหายก็ได”  

 
3. หากการละเมิดของเจาหนาที่น้ันเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน

ของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ ก็จะตองหักสวนแหงความรับผิด
ดังกลาวออกจากสวนท่ีเจาหนาที่ตอง รับผิดดวย ทั้ง น้ี ตามมาตรา  8 วรรคสามแหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “ถาการละเมิด
เกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม       
ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย” 
 

4. หากการละเมิดเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคน จะไมนําหลักเร่ืองลูกหน้ี
รวมมาใชบังคับกับเจาหนาที่ผูทําละเมิด โดยกรณีน้ีเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนเฉพาะสวนความรับผิดของตนเทาน้ัน ทั้งน้ี ตามมาตรา 8 วรรคทายแหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติวา “ในกรณีที่การละเมิดเกิดจาก
เจาหนาที่หลายคน มิใหนําหลักเร่ืองลูกหน้ีรวมมาใชบังคับและเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดใช
คาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทาน้ัน” เน่ืองจากการนําหลักลูกหน้ีรวมมาใชกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่น้ัน จะกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่ กลาวคือ หนวยงาน
ของรัฐจะสามารถเรียกใหเจาหนาที่รายหน่ึงรายไดชดใชคาสินไหมทดแทนจนเต็มจํานวนก็ได
ตามมาตรา 271 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และเจาหนาที่ผูที่ไดชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐก็จะตองไปใชสิทธิไลเบ้ียเอาจากเจาหนาที่รายอื่นท่ีรวมกันทํา
ละเมิดดวย ซ่ึงเจาหนาที่รายอื่นก็อาจไมมีทรัพยสินพอที่จะชําระได ทําใหเจาหนาที่ผูที่ชําระ      
คาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไปแลวตองรับผิดเกินกวาสัดสวนการกระทําผิดของตน  
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2.3 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 ในสวนน้ีจะกลาวถึงการวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยเบื้องตน จะกลาวถึงการ
เรียกใหเจาหนาที่ชดคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดกอนท่ีจะบังคับใชพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อใหเห็นถึงวิวัฒนาการของการเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ี  
 

2.3.1 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกอนที่พระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับ  

วิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกอนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับน้ันเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดโดยระเบียบความ
รับผิดชอบของขาราชการในทางแพง ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบใหใชเปนระเบียบปฏิบัติ
ตามหนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวน ที่ น.ว. 155/2503 ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 
2503 ทั้งน้ี ระเบียบดังกลาวไดกําหนดวิธีการหาตัวผูตองรับผิดชดใชในความเสียหายที่เกิดขึ้น 
รวมทั้งวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกอนท่ีจะทําการสงเ ร่ืองใหกับ           
เจาพนักงานอัยการฟองคดี โดยหลักเกณฑตามระเบียบดังกลาวสามารถแบงออกไดเปนสอง
กรณีเชนเดียวกับในปจจุบัน คือ กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง และ
กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกและผูเสียหายจากการทําละเมิดไดฟองเรียกคา
สินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาที่ผูน้ันสังกัดอยูและหนวยงานดังกลาวไดชดใชคา
สินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน ซ่ึงข้ันตอนตามระเบียบดังกลาว มีดังน้ี20 

 
1. การหาตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน เม่ือมีการทําละเมิดเกิดข้ึน 

ไมวากรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอ
บุคคลภายนอกและผูเสียหายจากการทําละเมิดไดฟองเรียกคาสินไหมทดแทนจากหนวยงาน
ของรัฐท่ีเจาหนาที่ผูน้ันสังกัดอยู และหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย
ไปกอน หนวยงานของรัฐจะตองทําการแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนเพื่อหาตัวผูรับผิดในทาง
แพง โดยคณะกรรมการมีระยะเวลาในการดําเนินการสอบสวนใหเสร็จสิ้นภายในหกสิบวัน       
ซ่ึงเปนระยะเวลาที่กระทรวงการคลังขอความรวมมือจากสวนราชการตางๆ ใหดําเนินการ         
แตกรณีที่ มีเหตุจําเปนก็อาจขยายระยะเวลาในการสอบสวนออกไปไดแตจะตองแจงให
กระทรวงการคลังทราบถึงการขยายระยะเวลาสอบสวนดวย  

 

                                                 
 20สุจิน ซ่ือสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของขาราชการ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา     
นิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2532), หนา 168. 
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2. เม่ือคณะกรรมการสอบสวนเสร็จสิ้นจะตองรายงานผลการสอบสวนไปยังผูแตงตั้ง
คณะกรรมการและใหหนวยงาน (กระทรวง กรม หรือจังหวัด แลวแตกรณี) พิจารณาสั่งการให
เสร็จสิ้นภายในสี่สิบหาวันนับตั้งแตไดรับรายงานการสอบสวนของคณะกรรมการ โดยหากเห็น
วาเจาหนาที่ใดตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนก็ใหรีบดําเนินการไลเบ้ียแกเจาหนาที่ผูน้ัน        
แตหากเจาหนาที่ผูน้ันไมยินยอมชดใช บิดพลิ้วเพื่อประวิงเวลา หรือไมทําสัญญารับสภาพหน้ี         
ก็ใหดําเนินการสงเร่ืองใหพนักงานอัยการภายในเกาสิบวันเปนอยางชานับตั้งแตวันท่ีไดสั่งการ
ใหเจาหนาที่ตองรับผิดเพื่อใหพนักงานอัยการดําเนินคดีตอไป สําหรับกรณีที่กระทรวง กรม หรือ
จังหวัด พิจารณาแลวเห็นวาไมมีเจาหนาที่ที่ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนก็ใหพิจารณา 
สั่งการ และรีบแจงผลการพิจารณาพรอมสํานวนการสอบสวนไปใหกับกระทรวงการคลังทราบ
ภายในสี่ สิ บห า วั น นับตั้ ง แต วั นที่ ไ ด รั บ ร ายง านการสอบสวนจากคณะกรรมการ                    
ซ่ึงกระทรวงการคลังจะพิจารณาสํานวนการสอบสวนนั้น และอาจมีความเห็นแตกตางจาก
หนวยงานของรัฐได โดยหากกระทรวงการคลังพิจารณาเห็นวามีเจาหนาที่ที่ตองรับผิดชดใช       
คาสินไหมทดแทนก็ใหกระทรวงการคลังแจงไปยังหนวยงานของรัฐภายในสามสิบวันนับตั้งแต
วันท่ีไดรับทราบผลการพิจารณาและสํานวนดังกลาว และใหหนวยงานของรัฐดําเนินการเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือสงเร่ืองใหพนักงานอัยการดําเนินคดีภายในกําหนดหกสิบ
วัน นับตั้งแตวันท่ีไดรับการทักทวงจากกระทรวงการคลัง  

 
3. การดําเนินคดีตอเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ในกรณีที่หนวยงาน

ของรัฐสงเร่ืองใหพนักงานอัยการดําเนินคดีตอเจาหนาที่แลว หากพนักงานอัยการดําเนินคดีให
กรณียอมไมมีปญหาแตประการใด แตบางกรณีพนักงานอัยการอาจพิจารณาแลวเห็นวาสํานวน
และเอกสารที่สงไปใหกับพนักงานอัยการนั้นมีหลักฐานที่ออน สงผลใหแมพนักงานอัยการจะ
ฟองคดีตอศาลก็อาจจะไมชนะคดี พนักงานอัยการก็จะมีหนังสือแจงไปยังหนวยงานของรัฐถึง
เหตุดังกลาว และแจงวาหากหนวยงานของรัฐยังประสงคจะใหดําเนินคดีตอไปก็ขอใหแจงให
พนักงานอัยการทราบ ซ่ึงหนวยงานของรัฐหากพิจารณาแลวเห็นวาสมควรดําเนินคดีตอไปก็
จะตองแจงใหพนักงานอัยการทราบอยางชาภายในสิบหาวัน นับแตวันท่ีไดรับทราบความเห็น
ของพนักงานอัยการ หรือหากหนวยงานของรัฐเห็นวาไมสมควรดําเนินคดีตามความเห็นของ
พนักงานอัยการก็ใหแจงกระทรวงการคลังทราบอยางชาภายในสิบหาวัน พรอมท้ังสงสําเนาการ
สอบสวนและหลักฐานตางๆ ที่เกี่ยวของเพื่อกระทรวงการคลังจะไดพิจารณาตอไป  

 
จากขั้นตอนการดําเนินการของหนวยงานของรัฐตามระเบียบความรับผิดชอบของ

ขาราชการในทางแพงจะเห็นไดวา การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือใชสิทธิ         
ไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่
ตามระเบียบดังกลาว หนวยงานของรัฐสามารถเรียกใหเจาหนาที่ชําระไดโดยไมจําเปนตองฟอง
คดีตอศาลในทุกกรณี โดยหากเจาหนาที่ผูทําละเมิดยินยอมชดใชเงินแตไมสามารถชําระเงินให
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หมดไดในคราวเดียว ก็สามารถผอนผันใหผอนชําระเปนรายเดือนได ซ่ึงจะตองคํานึงถึงจํานวน
เงินที่ตองรับผิดใหไดสวนกับจํานวนเงินที่ขอผอน และเงินเดือนหรือบํานาญของผูรับผิดดวย  
แตหากเจาหนาที่ไมยอมชําระเงินคาสินไหมทดแทนใหกับหนวยงานของรัฐหนวยงานของรัฐก็จะ
ดําเนินคดีตอไปโดยสงใหพนักงานอัยการเปนผูดําเนินการ  

  
2.3.2 การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนภายหลังที่พระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับแลว 
ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539              

ใชบังคับแลวระเบียบความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพงไดถูกเลิกใชบังคับไป และได
ประกาศระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับแทน ซ่ึงเน้ือหาของระเบียบดังกลาวก็คลายคลึงกับ
ระเบียบความรับผิดชอบของขาราชการในทางแพง กลาวคือ กําหนดขั้นตอนการหาตัวเจาหนาที่
ผูตองรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐ โดยใหหนวยงานตั้งคณะกรรมการสอบ
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนแกหนวยงานของรัฐและมีเหตุอัน
ควรเชื่อวาความเสียหายน้ันเกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่ เพื่อทําการสอบสวนหาตัว
เจาหนาที่ผูตองรับผิดรวมทั้งจํานวนเงินท่ีเจาหนาที่จะตองรับผิดดวย สําหรับวิธีการในการใช
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่            
พ.ศ. 2539 น้ัน สามารถแยกพิจารณาไดเปนสองกรณี คือ กรณีแรก เจาหนาที่กระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่ และกรณีที่สอง เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ไมวาจะเปนการละเมิดตอบุคคลภายนอกหรือตอหนวยงานของรัฐเองก็ตาม21 

 
2.3.2.1 เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่  

กรณีน้ีมาตรา 10 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดหลักเกณฑการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีที่เจาหนาที่
ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ไว โดยมาตราดังกลาวได
บัญญตัิไววา  

 
 
 
 
 

                                                 
21เพ็ง  เพ็งนิติ, คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด ความรับผิดทางละเมิด

ของเจาหนาที่และกฎหมายที่เก่ียวเนื่อง (พิมพครั้งที่ 4, หจก. จิรรัชการพิมพ, 2549), หนา 589.  
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“ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนหนวยงานของ
รัฐท่ีผูน้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสินไหม
ทดแทนจากเจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย”  

 
จากบทบัญญัติดังกลาว จะเห็นไดวา หากเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของ

รัฐโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่จะตองนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมา
ปรับใช ซ่ึงหมายความวาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองทําโดยการฟองคดี
ตอศาลยุติธรรม22 ซ่ึงแมหนวยงานของรัฐจะมีอํานาจในการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช       
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 ได แตการดําเนินการดังกลาวจะสามารถทําไดเฉพาะกรณีเจาหนาที่ไดกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน และคดีน้ีไมอยูในอํานาจของศาลปกครอง23 ทั้งน้ี เน่ืองจากเมื่อไม
เปนการปฏิบัติหนาที่เสียแลวยอมไมใชการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร อันจะอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ก็ไดเคยให
ความเห็นไวทํานองเดียวกันในบันทึก เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี         
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539              
(เร่ืองเสร็จท่ี 307/2541) โดยในบันทึกความเห็นดังกลาวมีประเด็นตองพิจารณาวาหากการ
ละเมิดของเจาหนาที่ไมใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ และเจาหนาที่ผู น้ันไมยอมชําระ        
คาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐจะมีวิธีการใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนอยางไร ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ไดใหความเห็น
วากรณีน้ีหนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใช         
คาสินไหมทดแทน  

 
 
 
 
 

                                                 
22เร่ืองเดียวกัน, หนา 589. 
23อําพน เจริญชีวินทร, ความรูทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของ

รัฐ,, หนา 117. 
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2.3.2.2 เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไมวาตอบุคคลภายนอกหรือ        
ตอหนวยงานของรัฐ  

กรณีน้ีมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
กําหนดหลักเกณฑในเร่ืองน้ีไว โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา  

 
“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย

ตามมาตรา 8 หรือในกรณีเจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูน้ันได
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐที่
เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด”  

 
บทบัญญัติขางตนกําหนดใหหนวยงานของรัฐอาจเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ไดเปน

สองกรณี ไดแก กรณีแรก เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง และกรณีที่สอง         
การไลเบ้ียจากเจาหนาที่กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐได
ชดใชคาเสียหายใหแกบุคคลภายนอกไปกอน ซ่ึงวิธีการเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ทั้งสอง
กรณีน้ัน มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูตองรับผิดชําระเงินไดภายใน
ระยะเวลาที่กําหนด ดังน้ัน การเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติที่
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บังคับใชแลว ไมวาจะเปนกรณีเจาหนาที่ตอง
รับผิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง  หรือหนวยงานของรัฐไดชดใชคา เสียหายใหแก
บุคคลภายนอกไปกอน และจึงไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิด หนวยงานของรัฐจึงอาจ
ดําเนินการโดยการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได อยางไรก็ดี ยังมี
ประเด็นตองพิจารณาวาหากหนวยงานของรัฐจะไมใชสิทธิเรียกรองโดยการออกคําสั่งตาม
มาตรานี้และใชวิธีการฟองคดีตอศาลจะสามารถทําไดหรือไม ซ่ึงในเร่ืองน้ีจะกลาวถึงในภายหลัง
ตอไป  

 
2.3.2.3 สถานะของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 

12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได

กําหนดใหกรณีที่หนวยงานของรัฐจะเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่ ดังน้ัน กรณีที่หนวยงานของรัฐเปนผูเสียหาย หรือในกรณีที่บุคคลภายนอก
เปนผูเสียหายและหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลภายนอกไปกอนน้ัน 
หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวได  ทั้งน้ี 
หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งตามมาตรานี้ไดไมวาการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะเกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอ
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หนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ซ่ึงเปนกรณีที่อยูใน
เขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือกรณีปฏิบัติ
หนาที่อื่นนอกเหนือจากกรณีดังกลาวซ่ึงอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของ             
ศาลยุติธรรม ซ่ึงมีประเด็นปญหาที่ตองพิจารณาวาคําสั่งดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม อันจะสงผลแตกตางกัน
ระหวางกรณีที่คําสั่งตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองและไมเปนคําสั่งทางปกครอง โดยหาก
คําสั่งตามมาตราน้ีมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง ยอมตองนํากระบวนการตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎหมายที่กําหนดวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่
กอนท่ีจะมีคําสั่งทางปกครอง และหนวยงานของรัฐยอมสามารถบังคับใหเปนไปตามคําสั่ง
ดังกลาวของตนไดเองโดยไมจําเปนตองฟองคดีตอศาลดวยการใชมาตรการบังคับทางปกครอง  

 
2.3.2.3.1 แนววินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

คณะกรรมการกฤษฎีกา ไดพิจารณาปญหาขอกฎหมายเกี่ยวกับสถานะของคําสั่งเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คร้ังแรกปรากฏตาม บันทึก เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จที่ 307/2541) ซ่ึงสรุปขอเท็จจริงไดวา สํานักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุขไดหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาวา ตามที่ได มีประกาศใช
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ .ศ .  2539 และระเบียบ                    
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวมีหลักการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ซ่ึงเปลี่ยนแปลงไปจากแนวปฏิบัติในเร่ืองความรับผิดทางแพงท่ีทางราชการเคยถือ
ปฏิบัติสงผลใหเกิดขอสงสัยและปญหาในการปฏิบัติจึงประสงคขอหารือในประเด็นตางๆ ที่
เกี่ยวของกับการปฏิบัติตามกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาว รวมถึงประเด็นที่วา กรณีที่เจาหนาที่
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และหนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ตองรับผิดในผลแหง
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐ โดยผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดได
วินิจฉัยสั่งการออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือขอ 18 แลวแตกรณี 
คําสั่งดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง           
พ.ศ. 2539 หรือไม ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ไดพิจารณา
ปญหาตามขอหารือดังกลาวแลวมีความเห็นวา ตองแยกพิจารณาเปนสองกรณีคือ กรณีที่
เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ และกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดมิใชการกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่  
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1. กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีน้ีไมวาจะเปนการทําความ
เสียหายใหแกบุคคลภายนอกสงผลใหหนวยงานของรัฐตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
ผูเสียหาย หรือทําความเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐโดยตรงก็ตาม หากเจาหนาที่กระทํา
ละเมิดไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐที่ตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนหรือหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาที่มีอํานาจออก
คําสั่งใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินภายในเวลาที่กําหนดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได และคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 
2. กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดโดยมิใชในการปฏิบัติหนาที่ กรณีน้ี เน่ืองจากมาตรา 10∗ 

วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวาการ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย ดังน้ัน การออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินในกรณีน้ีไมถือเปนคําสั่งทางปกครอง 
และหากเจาหนาที่ผูน้ันไมยอมชําระ หนวยงานของรัฐตองดําเนินการฟองคดีตอศาลตอไป   

 
จากคําวินิจฉัยน้ีเปนคร้ังแรกที่ไดมีการกลาวถึงสถานะของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่        

ชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ซ่ึงในขณะน้ัน
ประกอบดวยนายเฉลิมชัย  วสีนนท เปนประธานกรรมการ  นายกมลชัย  รัตนสกาววงศ      
นายชัยวัฒน วงศวัฒนศานต  นายอิสสระ นิติทัณฑประภาศ และนายวรพจน  วิศรุตพิชญ     
เปนกรรมการ โดยในการพิจารณาขอหารือน้ี กรรมการบางทาน (นายกมลชัยฯ) มีความเห็น
แตกตางจากแนวทางที่ปรากฏตามบันทึกความเห็นวาคําสั่งท่ีออกตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมใชคําสั่งทางปกครอง 
เน่ืองจากมูลเหตุแหงการเรียกใหชําระเงินน้ันเปนเร่ืองละเมิดซ่ึงเปนนิติเหตุในทางแพง24           
การตีความคําสั่งตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองยังจะกอใหเกิดความปะปนกันในระบบ
กฎหมายระหวางกฎหมายแพงและกฎหมายปกครอง ซ่ึงจะเปนปญหาตามในเรื่องเขตอํานาจ
ศาลวากรณีใดศาลใดจะเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีระหวางศาลปกครองกับศาล
ยุติธรรม และกรณีที่ยังไมมีการจัดตั้งศาลปกครอง คดีตองข้ึนสูศาลยุติธรรม ซ่ึงอาจจะสงผลให

                                                 
∗มาตรา 10  ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนหนวยงานของ

รัฐที่ผู น้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ใหบงัคบั
ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

   ฯลฯ   ฯลฯ 
24“รายงานการประชุมกรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ,” 3 ธันวาคม 2540.  
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คําวินิจฉัยของศาลทั้งสองออกมาแตกตางกันสําหรับขอเท็จจริงในกรณีทํานองเดียวกัน เปนการ
ที่ศาลระดับเดียวกันมีคําวินิจฉัยออกเปนสองแนวทาง ซ่ึงเปนเร่ืองแปลก25 อยางไรก็ตาม 
ประธานกรรมการฯ ในขณะนั้น ไดช้ีขาดวาควรยึดถือตามแนวทางที่ปรากฏในบันทึกความเห็น
ของคณะกรรมการฯ กลาวคือ คําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครองดวยเหตุผลที่วาเปนเจตนารมณของ
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ประสงคใหคําสั่งตามมาตราน้ี
เปนคําสั่งทางปกครอง  

 
2.3.2.3.2 แนววินิจฉัยของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งเปนคณะกรรมการที่มีอํานาจหนาที่ให
คําแนะนําแกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ไดเคยใหความเห็นเกี่ยวกับสถานะของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 เชนกัน อยางไรก็ตาม ในบันทึกความเห็นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองเร่ืองน้ี ไมไดวินิจฉัยในประเด็นวาคําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองหรือไมโดยตรง 
แตเปนการใหความเห็นในลักษณะที่ยอมรับโดยปริยายวาคําสั่งตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทาง
ปกครองในบันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง สํานักงานการปฏิรูปที่ดิน
เพื่อเกษตรกรรมหารือขอกฎหมายเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง (เ ร่ืองเสร็จท่ี 
494/2545) ซ่ึงขอเท็จจริงตามบันทึกดังกลาว สํานักงานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม         
(ส.ป.ก.) ไดหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ในประเด็นวา ส.ป.ก. โดยเลขาธิการ 
ส.ป.ก. ไดออกคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาที่ของ ส.ป.ก. ที่ทําละเมิดตอ ส.ป.ก. ชดใชเงิน แตเจาหนาที่ดังกลาว
ไมยอมชดใชและไดฟองโตแยงการออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนยังศาลปกครอง
กลาง เชนน้ี ส.ป.ก. จะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับแกเจาหนาที่ผูทําละเมิดตอ ส.ป.ก. ใหชําระเงินให
ครบถวนไดหรือไม เน่ืองจากตามมาตรา 55 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดไววาการบังคับทางปกครองไมใชกับเจาหนาที่ดวยกัน ซ่ึงคณะกรรมการ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ไดใหความเห็นโดยอางอิงความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ในบันทึก เ ร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 วา กรณีที่มีการออกคําสั่งใหเจาหนาที่ของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หากถึงกําหนดแลวไมมี
การชําระโดยถูกตองครบถวน หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด

                                                 
25รายงานการประชุมกรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ,” 18 กุมภาพันธ 2541. 
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หรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูน้ันและขายทอดตลาดไดตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการยอมรับวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช        
คาสินไหมทดแทนตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทางปกครองโดยปริยายเพราะสามารถนํามาตรการ
บังคับทางปกครองซึ่งเปนการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองมาใชกับการบังคับให
เปนไปตามคําสั่งเรียกใหชําระเงิน และปจจุบันก็ยังคงยึดถือตามแนววินิจฉัยน้ีอยู 
 

2.3.2.3.3 แนววินิจฉัยของศาลปกครอง  
แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดไดมีการกลาวถึงสถานะของคําสั่งเรียกให

เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เปนคร้ังแรกในคําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 113/2545 โดยในคดีดังกลาวมีขอเท็จจริง
วา กรมสรรพากรเปนผูฟองคดีน้ี ฟองเจาหนาที่ในสังกัดของตนสามราย โดยฟองวาผูถูกฟองคดี
ที่หน่ึง ขณะดํารงตําแหนงนักวิชาการสรรพากร 4 ไดทุจริตตอหนาที่ราชการ เบียดบังเงิน        
คาภาษีอากรของผูฟองคดีซ่ึงมีผูนํามาชําระไปเปนประโยชนสวนตนหรือผูอื่นหลายครั้งรวมเปน
เงินจํานวนรวมดอกเบี้ยแลวท้ังสิ้น 6,903,117.17 บาท ฟองผูถูกฟองคดีที่สอง ซ่ึงดํารงตําแหนง
เจาหนาที่บริหารสรรพากร 5 และเปนผูบังคับบัญชาของผูถูกฟองคดีที่หน่ึงวาประมาทเลินเลอ
ตอหนาที่โดยปลอยปละละเลยไมควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูถูกฟองคดีที่หน่ึง โดยไม
ควบคุมใหผูถูกฟองคดีที่หน่ึงนําเงินภาษีอากรที่จัดเก็บไดเปนเงินสดไปแลกซื้อแคชเชียรเช็คจาก
ธนาคารตามจํานวนเงินท่ีจัดเก็บไดสงธนาคารแหงประเทศไทยเพื่อสงเขาคลังเปนรายไดแผนดิน 
สงผลใหเปนชองทางใหผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมกันทุจริตตอหนาที่ ซ่ึงกรมสรรพากรได
ขอใหผูถูกฟองคดีที่สองรับผิดชดใชคาเสียหายแกทางราชการรอยละหกสิบของจํานวนเงินที่    
ผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมทุจริตเปนจํานวนเงิน 3,524,412.40 บาท และผูถูกฟองคดีที่สาม 
ซ่ึงดํารงตําแหนงสรรพากรเขตปทุมวัน เปนผูบังคับบัญชาของผูถูกฟองคดีที่หน่ึงและผูถูกฟอง
คดีที่สอง ไดประมาทเลินเลออยางรายแรงโดยไมจัดใหมีการลงทะเบียนเช็คที่ จัดเก็บได
ประจําวันตามกฎหมายและระเบียบคําสั่งของทางราชการและไมตรวจสอบยอดเงินภาษีที่จัดเก็บ
มาไดเปนเงินสดแตละวันวามีจํานวนเงินตรงตามแคชเชียรเช็คที่แลกซ้ือจากธนาคารหรือไม  
เปนชองทางใหผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมกันทุจริตตอหนาที่ ซ่ึงกรมสรรพากรไดขอให        
ผูถูกฟองคดีที่สามรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการรอยละสี่สิบของจํานวนเงินท่ี            
ผูถูกฟองคดีที่หน่ึงกับพวกรวมทุจริต เปนเงินจํานวน 2,349,609.60 บาท และกรมสรรพากรได
มีหนังสือเตือนใหผูถูกฟองคดีทั้งสามนําเงินตามจํานวนที่จะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
มาชําระแกผูฟองคดีหลายคร้ัง แตผูถูกฟองคดีทั้งสามยังคงเพิกเฉย กรมสรรพากรจึงนําคดีน้ี    
มาฟองตอศาลปกครอง  
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ศาลปกครองชั้นตน ไดพิจารณาแลวมีความเห็นวากรมสรรพากรไดมีคําสั่งเรียกให      
ผูถูกฟองคดีชดใชคาเสียหายใหแกกรมสรรพากรแลว และเม่ือถึงกําหนดระยะเวลาชําระเงินตาม
คําสั่งดังกลาวผูถูกฟองคดีทั้งสามก็ยังคงไมชําระเงิน กรมสรรพากรก็ไดมีหนังสือเตือนใหผูถูก
ฟองคดีทั้งสามชําระเงินภายในเจ็ดวัน ซ่ึงผูถูกฟองคดีทั้งสามก็ ยังคงเพิกเฉย กรณี น้ี
กรมสรรพากรยอมมีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูถูก
ฟองคดีทั้ งสามและขายทอดตลาดเพื่อ ชําระเงินใหครบถวนตามนัยมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได กรณีจึงถือไดวาการแกไขหรือ
บรรเทาความเดือดรอนหรือความเสียหายของผูฟองคดีไมจําตองมีคําบังคับตามที่กําหนดใน
มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กรมสรรพากรจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามนัยมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองชั้นตน
จึงมีคําสั่งไมรับคําฟองของกรมสรรพากรไวพิจารณา  
 
 กรมสรรพากรไดอุทธรณคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนที่ไมรับคําฟองของกรมสรรพากร
ไวพิจารณา ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดพิจารณาแลวมีคําสั่งยืนตามคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน
โดยเห็นวากรณีน้ีกรมสรรพากรสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 
 จากคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาว แมจะไมไดกลาวไวโดยตรงวาคําสั่งของ
หนวยงานของรัฐท่ีเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง แตการที่ศาลปกครองได
วินิจฉัยวาเม่ือหนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งตามมาตรา 12 ดังกลาว เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคา
สินไหมทดแทนแลวเจาหนาที่ผูรับคําสั่งดังกลาวเพิกเฉย หนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่และขายทอดตลาดเพื่อนําเงิน
มาชําระใหครบจํานวนไดตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เปนการยอมรับโดยนัยวาคําสั่งตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทางปกครอง 
 
 หลังจากที่ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่ง ที่ 113/2545 วินิจฉัยไวเชนน้ีแลว ศาลปกครอง
สูงสุดก็ไดยึดถือแนววินิจฉัยในคดีน้ีตอมา เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่ 157/2546 เปนตน  
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2.3.2.3.4 บทสรุปของแนววินิจฉัยเกี่ยวกับสถานะของคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระ คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
 จากท่ีไดพิจารณาความเห็นและคําวินิจฉัยขององคกรที่ เกี่ยวของ ไมวาจะเปน
คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง รวมทั้งศาลปกครอง จะ
เห็นไดวา ทุกองคกรตางก็มีความเห็นในทํานองเดียวกันวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทาง
ปกครอง โดยเฉพาะความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ที่ปรากฏตามบันทึก 
เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จที่ 307/2541) ซ่ึงในการประชุมของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) กรรมการฯ ทานหน่ึงมีความเห็น
แยงจากเสียงขางมากโดยเห็นวา หน้ีที่เกิดขึ้นสําหรับกรณีตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เกิดจากมูลละเมิด จึงเปนนิติเหตุในทางแพง 
คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรานี้ไมวากรณีใดจึงไมใชคําสั่งทาง
ปกครอง อยางไรก็ตาม ในประเด็นน้ี ประธานกรรมการฯ ไดช้ีขาดวาเจตนารมณของมาตรานี้
ประสงคใหคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินเปนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งจากความเห็นของประธาน
กรรมการฯ  ในการประชุมดังกลาว  ผูศึกษาจึงทําการตรวจสอบเจตนารมณของราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพบรายงานของ
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... 
และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ซ่ึงมีการแกไขการใช
ถอยคําในมาตรา 12 ใหเปนไปตามที่ปรากฏในปจจุบัน และปรากฏเหตุผลในการแกไขดังกลาว
ดวย ซ่ึงรางมาตรา 12 เดิมกอนมีการแกไขใชถอยคํา ดังน้ี   

 
“มาตรา  12 ในกรณีที่มีคําสั่งใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐได

ใชใหแกผูเสียหาย หรือในกรณีที่มีคําสั่งใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผู
น้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่มีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกขตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกา และถามีการรองทุกขใหขยายอายุความที่
หนวยงานของรัฐจะฟองคดีตอศาลเพื่อใหเจาหนาที่ผูน้ันตองรับผิดออกไปถึงหน่ึงปนับแตวันท่ี
หนวยงานของรัฐไดรับแจงผลการวินิจฉัยรองทุกขอันถึงท่ีสุด” 

 
เม่ือพิจารณาจากรางมาตรา 12 เดิมจะเห็นไดวา ตามรางน้ียังไมมีความชัดเจนวาคําสั่ง

ตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองหรือไม นอกจากนี้ การท่ีกําหนดใหสามารถรองทุกขตอ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดน้ัน อาจเปนการปฏิเสธวาคําสั่งตามมาตรานี้ไมใชคําสั่งทาง
ปกครอง ไมเชนน้ันการโตแยงคําส่ังดังกลาวในชั้นเบ้ืองตนก็สมควรที่จะใหมีการอุทธรณภายใน
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ตามหลักเกณฑที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... เพื่อให
หนวยงานที่ออกคําสั่งไดมีการทบทวนวินิจฉัยคําสั่งของตนเสียกอน กอนท่ีจะอาศัยองคกรอื่นใน
การวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่ง นอกจากนี้ รางมาตรานี้ยังแสดงใหเห็นวาหนวยงานของรัฐ
อาจฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามคําสั่งได โดยไมใชวิธีการ
บังคับตามคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนดในรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. .... 
 

 อยางไรก็ตามเม่ือคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางมาตรา 12 ดังกลาวแลว ไดมี
มติใหแกไขรางดังกลาวเปนดังน้ี 

 
“มาตรา 12  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใช

ใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจาก
เจาหนาที่ผูน้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ให
หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายใน
เวลาที่กําหนด” 

 
จะเห็นไดวารางดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงไปโดยไมไดกลาวถึงการรองทุกขไปยัง

คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกรณีที่เจาหนาที่ไมเห็นดวยกับการใหชดใชคาสินไหมทดแทน 
รวมทั้งไมมีการกําหนดเร่ืองการขยายอายุความการฟองคดีของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ใน
กรณีเจาหนาที่รองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซ่ึงในการแกไขรางดังกลาวปรากฏวา
มีเหตุผลคือ ประการแรก ตองการใหชัดเจนวาการออกคําสั่งตามมาตรา 12 น้ันมีทั้งกรณีมาตรา 
8 และมาตรา 10 และหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระเงินได เพื่อท่ีจะได
บังคับการตอไปตามรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... โดยไมตองฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับใหชําระเงินอีก และหากเจาหนาที่ผูรับคําสั่งตามมาตรานี้ไมเห็นชอบดวย
กับคําสั่งท่ีเรียกใหตนชําระเงินก็จะตองอุทธรณภายในหนวยงานนั้นกอน และนําคดีไปสูศาล
ตอไป หากจะใหทั้งสายการพิจารณาเกี่ยวกับคดีละเมิดทางปกครองมีแนวทางบรรทัดฐานเปน
เสนทางเดียว ไมใชแยกกัน26 ดังน้ัน จึงเปนการชัดเจนวาคณะกรรมาธิการวิสามัญท่ีพิจารณาราง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... มีเจตนารมณที่จะใหคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครอง แนววินิจฉัยขององคกรที่เกี่ยวของ ซ่ึงไดแก คณะกรรมการ
กฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และศาลปกครองสูงสุด จึงสอดคลองกับ
เจตนารมณของกฎหมายแลว  

                                                 
26คณะกรรมาธิการวิสามัญ, “รายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ....,”  
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อน่ึง  เ ม่ือคําสั่ง เ รียกใหเจาหนาที่ ชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครองแลว 
หากเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไมเห็นพองดวยกับการออกคําสั่งทางปกครอง 
และประสงคจะโตแยงคําสั่งน้ัน เจาหนาที่ก็จะตองดําเนินการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครอง
ตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ 
หากวาผูพิจารณาอุทธรณพิจารณาแลวยังไมมีการเพิกถอนหรือเปลี่ยนแปลงคําสั่งตามที่
เจาหนาที่อุทธรณ เจาหนาที่ยอมตองใชสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง เน่ืองจากกรณีน้ีอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยมิพักตองคํานึงวาการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ันเปน
การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ หรือเปนการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ตามมาตรา 9 วรรค
หน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัตจัิดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม 
 

2.3.2.4 ความหมายของคําสั่งทางปกครอง 
เม่ือคําสั่งเรียกใหชําระคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ

ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่ง
ทางปกครอง ในสวนน้ีจึงจะอธิบายวาคําสั่งทางปกครองมีความหมายอยางไร   

 
คําสั่งทางปกครองนั้นเปนการกระทําทางปกครองอยางหน่ึงท่ีกระทําลงในแดนของ

กฎหมายปกครอง ซ่ึงมีลักษณะเปนการมุงผลในทางกฎหมายอันเปนการเฉพาะกรณีออกไป
ภายนอกฝายปกครอง27 โดยภารกิจของคําสั่งทางปกครองนั้นมีอยูสี่ประการดังน้ี 

 
ประการแรก เปนการทําใหบทบัญญัติกฎหมายสารบัญญัติที่มีลักษณะเปนนามธรรม

และใชบังคับกับขอเท็จจริงตางๆ เปนการทั่วไป มีลักษณะที่เปนรูปธรรมและมีผลบังคับกับ
บุคคลเฉพาะราย สงผลใหบุคคลที่ไดรับคําสั่งทางปกครองรับรูสิทธิหนาที่ในทางกฎหมายของ
ตัวเอง 

 
 
 

                                                 
27วรเจตน ภาคีรัตน ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง (พิมพครั้งที่ 3, สํานักพิมพวิญญชน, 2549), หนา 91. 
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ประการที่สอง คําสั่งทางปกครองเปนการสิ้นสุดกระบวนพิจารณาทางปกครอง กลาวคือ 
โดยที่กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้นเปนกฎหมายที่กําหนดกระบวนการ
คนหาขอเท็จจริงเพื่อนํามาประกอบการวินิจฉัยสั่งการตามกฎหมายปกครองสารบัญญัติ        
ซ่ึงคําสั่งทางปกครองเปนผลจากการดําเนินการดังกลาว เม่ือมีการออกคําสั่งทางปกครองแลว
ยอมถือไดวาเปนการทําใหกระบวนพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันสิ้นสุดลง  

 
ประการที่สาม คําสั่งทางปกครองเปนฐานในการบังคับทางปกครอง เน่ืองจากเม่ือ     

ฝายปกครองไดมีคําสั่งทางปกครองแลว หากคําสั่งทางปกครองนั้นเปนคําสั่งทางปกครองที่
จําเปนตองมีการบังคับใหเปนไปตามคําสั่ง ผูรับคําสั่งทางปกครองยอมเกิดหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ
ใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาว แตถาไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งทางปกครองนั้น ฝายปกครองยอม
สามารถบังคับการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองนั้นไดเองโดยไมตองอาศัยคําพิพากษาของ
ศาล  

 
ประการที่สี่ ภารกิจในทางกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง กลาวคือ กรณีที่ฝาย

ปกครองกระทําการกอใหเกิดผลกระทบตอประชาชน และการกระทําน้ันเปนคําสั่งทางปกครอง 
บุคคลยอมตองฟองขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองนั้น แตการที่ผูน้ันจะฟองขอให
ศาลเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได บุคคลผูไดรับความเดือดรอนเสียหายจําเปนที่จะตองปฏิบัติ
ใหครบถวนตามเงื่อนไขท่ีกฎหมายกําหนดเสียกอน ซ่ึงเงื่อนไขดังกลาวถูกผูกไวกับความเปน
คําสั่งทางปกครอง กลาวคือ การจะฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อใหศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่ง
เพิกถอนคําสั่งทางปกครองใด จะตองมีการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองในชั้นของเจาหนาที่
ฝายปกครองมากอน โดยไมอาจนําคําสั่งดังกลาวมาฟองศาลปกครองได เวนแตจะเปนคําสั่งทาง
ปกครองท่ีไมอาจอุทธรณโตแยงไดหรือไมจําเปนตองอุทธรณโตแยงในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง
เสียกอน28  

  
เม่ือทราบถึงภารกิจของคําสั่งทางปกครองแลว ตอไปจะเปนการพิจารณาองคประกอบ

ของคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงในสวนน้ีจากบทนิยามของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดนิยามความหมายของ “คําสั่ง
ทางปกครอง” เอาไววา “การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่ มีผลเปนการสราง                 
นิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ 
การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ” จึงสามารถแยกองคประกอบของคําสั่งทางปกครองไดดังน้ี29  

                                                 
28เร่ืองเดียวกัน, หนา 94-97.  
29ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (2540), หนา 100. 
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 1. เปนการกระทําโดยเจาหนาที่ หมายความถึง ผูที่จะทําคําสั่งทางปกครองไดตองเปน
เจาหนาที่ โดย “เจาหนาที่” หมายความถึงผูมีอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจทางปกครองของรัฐใน
การกระทําการอยางหนึ่งอยางใด โดยเจาหนาที่อาจเปนบุคคลธรรมดา คณะบุคคล ซ่ึงจะอยูใน
รูปแบบของคณะกรรมการตามกฎหมายตางๆ หรือนิติบุคคลกไ็ด30 ทั้งน้ี ไมจําเปนวาเจาหนาที่
จะตองเปนบุคคลในสวนราชการเทาน้ัน แมกระทั่งเอกชน ก็สามารถเปนเจาหนาที่ตาม
ความหมายผูอาจทําคําสั่งทางปกครองตามองคประกอบของคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได หากวาเอกชนนั้นไดรับมอบ
อํานาจรัฐเพื่อดําเนินการใดๆ ยกตัวอยางเชน สภาวิชาชีพตางๆ ที่ทําหนาที่ควบคุมดูแลผู
ประกอบวิชาชีพน้ัน เชน สภาทนายความ หรือสภาวิศวกร เปนตน โดยสภาวิชาชีพเหลาน้ีอาจ
อาศัยอํานาจตามกฎหมายทําคําสั่งทางปกครองเพื่อควบคุมผูประกอบวิชาชีพ เชน เพิกถอน
ใบอนุญาตวาความ เปนตน  
 
 2. ใชอํานาจปกครอง หมายความถึง คําสั่งทางปกครองมีลักษณะเปนการใชอํานาจรัฐ
ฝายเดียวเพื่อบังคับกับเอกชนโดยไมจําตองไดรับความยินยอมจากเอกชนผูภายใตบังคับของ
คําสั่งทางปกครอง ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวจะตองมีกฎหมายที่เปนพื้นฐานใหกับเจาหนาที่เพื่อ
มีคําสั่งทางปกครองดวย โดยกฎหมายที่เปนพื้นฐานใหกับเจาหนาที่ในการมีคําสั่งทางปกครอง
อาจเปนกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและพระราชกําหนด หรือกฎหมายลําดับรอง เชน           
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ หรือระเบียบ31 เน่ืองจากคําสั่งทางปกครองยอมมี
ผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูอยูภายใตบังคับคําสั่งทางปกครอง จึงตองมีกฎหมายให
อํานาจเจาหนาที่ในการออกคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงอํานาจตามกฎหมายที่จะมอบใหแกเจาหนาที่
เพื่อทําคําสั่งทางปกครองจะตองเปนอํานาจทางปกครองเทาน้ัน หากเปนอํานาจอื่นที่มีกฎหมาย
ใหไวซ่ึงไมใชอํานาจทางปกครอง การใชอํานาจน้ันๆ ก็ไมใชคําสั่งทางปกครอง เชน การใช
อํานาจทางนิติบัญญัติซ่ึงไดแกการตรากฎหมาย หรือการใชอํานาจทางตุลาการซึ่งไดแกการ
ตัดสินคดี32 ทั้งน้ี การพิจารณาวาอํานาจรัฐน้ันเปนอํานาจทางปกครองหรือไมตองพิจารณาจาก
เน้ือหาหรือธรรมชาติของอํานาจดังกลาววาเปนเร่ืองที่จัดใหอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครอง
หรือไมโดยไมพิจารณาองคกรเจาหนาที่ผูใชอํานาจ เน่ืองจากองคกรที่สังกัดอยูในองคกรอื่นที่
ไมใชฝายปกครอง เชน องคกรตุลาการ ก็อาจใชอํานาจทางปกครองไดยกตัวอยางเชน คําสั่งไล
ผูพิพากษาออกจากการเปนขาราชการตุลาการโดยประธานศาลฎีกาซ่ึงตองปฏิบัติตามมติของ
คณะกรรมการตุลาการศาลยุติธรรมตามมาตรา 70 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการฝาย

                                                 
30เร่ืองเดียวกัน, หนา 101. 
31เร่ืองเดียวกัน, หนา 103. 
32เร่ืองเดียวกัน, หนา 102. 
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ตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 ก็เปนการใชอํานาจทางปกครองอยางหน่ึง และคําสั่งดังกลาวมี
สถานะเปนคําสั่งทางปกครอง33   
 
 3. กําหนดสภาพทางกฎหมาย หมายความถึง คําสั่งทางปกครองจะตองมุงประสงคให
เกิดผลทางกฎหมายอันเปนนิติสัมพันธระหวางบุคคลขึ้นอยางใดอยางหน่ึง34 ทั้งน้ี จะเห็นไดจาก
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติใหคําสั่งทาง
ปกครองตองมีวัตถุประสงคเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง 
โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการ
ถาวรหรือการชั่วคราว ซ่ึงการกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลนั้นอาจเปนการ
กระทบในลักษณะที่ใหประโยชนแกผูรับคําสั่งทางปกครอง หรือเปนการลิดรอนประโยชนของ
ผูรับคําสั่งทางปกครองก็ได ดังน้ัน การที่คําสั่งทางปกครองเปนการกําหนดกฎเกณฑหรือ          
นิติสัมพันธระหวางบุคคลนี้จึงมีลักษณะเปนการแสดงเจตนาในทางกฎหมาย และทําใหมี
ลักษณะที่แตกตางจากการกระทําทางปกครองประเภทอื่น35 เชน กฎ ซ่ึงจะยังไมมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่โดยตรงเนื่องจากกฎเปนการวางกฎเกณฑทั่วไป (general) และ
ยังไมมีการปรับใชกับแตละกรณีที่เกิดขึ้น (abstract) แตจะตองอาศัยการกระทําทางปกครอง
ประเภทอื่นเชน คําสั่งทางปกครอง เพื่อบังคับใหเปนไปตามกฎ  
 
 4. เกิดผลเฉพาะกรณี หมายความถึง เปนการกระทําที่มุงกําหนดสภาพทางกฎหมาย
สําหรับกรณีหน่ึงกรณีใดเปนการเฉพาะ (specific) ในบางกรณีคําสั่งทางปกครองอาจมุง
กอใหเกิดผลเฉพาะกรณีที่ใชกับกลุมบุคคล ซ่ึงเรียกวา “คําสั่งรวม” หรือ “คําสั่งทั่วไป” (general 
order) ยกตัวอยางเชน ตํารวจออกคําสั่งหามบุคคลเขามาชุมนุมในสถานที่แหงหน่ึงในวันและ
เวลาที่กําหนด หรือการหามบุคคลเขาไปในอาคารที่สภาพเสี่ยงตอการพังทลาย เปนตน36แตหาก
การใชอํานาจของเจาหนาที่น้ันเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายที่ไมเปนการเจาะจงกรณีหน่ึง
กรณีใด โดยเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายโดยทั่วไป (general abstract norm) การใช
อํานาจดังกลาวจะมีลักษณะ เปน “กฎ” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไมอยูในความหมายของคําสั่งทางปกครอง  
  

                                                 
33วรเจตน ภาคีรัตน ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 103-106. 
34ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, หนา 105. 
35วรเจตน ภาคีรัตน ,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 108. 
36เร่ืองเดียวกัน, หนา 112. 
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5. มีผลภายนอกโดยตรง หมายความถึง คําสั่งทางปกครองจะเกิดข้ึนตอเม่ือคําสั่งน้ันมี
ผลในทางกฎหมายแลว หากผลภายนอกยังไมเกิดขึ้นก็เปนเพียงข้ันตอนเตรียมการหรือ
พิจารณาเพื่อออกคําสั่งทางปกครองภายในฝายปกครองเทาน้ัน เจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองจะเปลี่ยนแปลงอยางไรก็ได และผูที่จะอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองที่อยูใน
ข้ันตอนการพิจารณาทางปกครองยังไมไดรับผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ใดๆ อันจะเกิดจาก
คําสั่งทางปกครอง การพิจารณาวาการใชอํานาจของเจาหนาที่เปนข้ันตอนที่ถือวามีผลภายนอก
โดยตรงแลวหรือไมจะตองพิจารณาจากเนื้อหาของคําสั่งน้ันๆ เชน การที่ผูบังคับบัญชาสั่งให
ผูใตบังคับบัญชาไปดําเนินการออกคําสั่งใหปดสถานบริการที่ไมปฏิบัติใหถูกตองตามหลักเกณฑ
ของกฎหมาย จะเห็น ไดวาการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการดําเนินการภายในฝายปกครอง
ที่ยังไมมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของผูที่จะอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครอง         
แตเม่ือใดที่เจาหนาที่ผูใตบังคับบัญชา มีคําสั่งใหผูประกอบการปดสถานบริการจึงจะมีผลกระทบ
ตอหนาที่ของผูประกอบการที่จะตองปดสถานบริการ และคําสั่งทางปกครองยอมเกิดข้ึนตั้งแต
เวลาน้ัน  
 

ตัวอยางของการใชอํานาจที่มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง เชน ประกาศคณะกรรมการ
สรรหากรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ เร่ืองรายชื่อบุคคลที่ไดรับการคัดเลือกเพื่อเสนอ
รายช่ือเปนกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ ลงวันที่ 31 ตุลาคม พ.ศ. 2543 ซ่ึงเปนการใช
อํานาจ ตามพระราชบัญญัติองคกรจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง วิทยุ
โทรทัศน   และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที้ อ. 14/2545) 
การวินิจฉัยอุทธรณเงินคาทดแทนการเวนคืนที่ดินของรัฐมนตรีวาการกระทรวงคมนาคมตาม
มาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 (คําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่   อ.13/2545) คําสั่งพนักงานเจาหนาที่ผูควบคุมและรักษาปาสงวนแหงชาติ ให
บุคคลออกจากที่ดินพิพาทซึ่งเปนปาสงวนแหงชาติ หรืองดเวนการกระทําใดๆ ในเขตปาสงวน
แหงชาติ หรือร้ือถอนแกไขหรือทําประการใดแกสิ่งที่เปนอันตราย หรือทําใหเสื่อมสภาพในเขต
ปาสงวนแหงชาติโดยให  ร้ือถอนสิ่งปลูกสรางขนยายทรัพยสินตลอดจนพืชผล อาสิน ตาม
มาตรา 25 (1) และ (2) แหงพระราชบัญญัติปาสงวนแหงชาติ พ.ศ. 2507 (คําพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.64/2547)  หรือประกาศอําเภอแมอาย ลงวันท่ี 5 กุมภาพันธ 2545                  
ใหจําหนายชื่อและรายการบุคคลออกจากทะเบียนบาน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่             
อ.117/2548) เปนตน 
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นอกจากคําสั่งทางปกครองตามนิยามดังกลาวแลว พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังกําหนดใหสามารถกําหนดในกฎกระทรวงไดวาการดําเนินการใด
เปนคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงปจจุบันไดมีการกําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2546) 
ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหการ
ดําเนินการของเจาหนาที่ดังตอไปน้ีเปนคําสั่งทางปกครอง ไดแก 1. การดําเนินการเกี่ยวกับการ
จัดหาหรือใหสิทธิประโยชนในกรณีของ การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปลี่ยน ให
เชา ซ้ือ เชา หรือใหสิทธิประโยชน การอนุมัติสั่งซ้ือ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือให
สิทธิประโยชน การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะ
เดียวกัน และการสั่งใหเปนผูทิ้งงาน และ 2. การใหหรือไมใหทุนการศึกษา  

 
2.3.2.5 การบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539    
ตามที่ไดกลาวไวในหัวขอที่ผานมาถึงวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน

ไมวาจะเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือเจาหนาที่ทําละเมิดตอ
บุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนไปกอน หากเปนการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐอาจออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได 
และหากหนวยงานของรัฐไดออกคําสั่งดังกลาวแจงไปยังเจาหนาที่แลวแตเจาหนาที่กลับเพิกเฉย
ไมดําเนินการชําระคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ ก็จะตองมีการบังคับตามคําสั่งเรียก
ใหชําระเงินกับเจาหนาที่ผูทําละเมิดเพื่อนําเงินมาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ 

 
สําหรับหนวยงานของรัฐจะมีวิธีการในการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกใหชดใช           

คาสินไหมทดแทนอยางไรน้ัน โดยปกติ เจาหนาที่ฝายปกครองทรงไวซ่ึงอาํนาจพิเศษของฝาย
ปกครองในการที่จะบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่ตนมีข้ึนโดยการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครอง เม่ือคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 สําหรับกรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนที่ชัดเจนในปจจุบันแลววาเปนคําสั่งทางปกครอง 
เจาหนาที่ผูมีคําสั่งตามมาตราน้ีจึงอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับใหเปนไปตาม
คําสั่งดังกลาวได และจากลักษณะที่คําสั่งทางปกครองตามมาตรานี้เปนคําสั่งทางปกครองที่เรียก
ใหชําระเงิน การบังคับใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาวจึงตองพิจารณามาตรการบังคับทางปกครอง
สําหรับคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดบัญญัติวา 
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 “มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงิน ถาถึงกําหนดแลวไมมีการ
ชําระโดยถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแต
ตองไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน 

วิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงโดยอนุโลม สวนผูมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไป
ตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” 

 
จากบทบัญญัติดังกลาวแสดงใหเห็นวา กอนที่จะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง

เพื่อบังคับแกผูรับคําสั่งทางปกครองได เจาหนาที่จะตองมีหนังสือแจงเตือนใหผูน้ันชําระเงินตาม
รายละเอียดที่กําหนดไวในคําสั่งทางปกครองเสียกอน โดยจะตองกําหนดระยะเวลาที่ใหผูรับ
คําสั่งทางปกครองนําเงินมาชําระไวในหนังสือดวย แตทั้ง น้ีจะตองไมนอยกวาเจ็ดวัน           
หากเจาหนาที่ไดมีหนังสือเตือนดังกลาวแลวแตผูรับคําสั่งทางปกครองยังคงเพิกเฉย เจาหนาที่
จึงจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด หรืออายัดทรัพยสินของผูรับคําสั่ง
ทางปกครอง และนําทรัพยสินดังกลาวขายทอดตลาดเพ่ือนําเงินท่ีไดรับจากการขายทอดตลาด
มาชําระหน้ีใหครบถวนได ดังน้ัน กอนท่ีจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับ
ตามคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดกับเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดก็
จะตองดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวเสียกอน และเม่ือไดดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวแลว
จึงจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได สําหรับวิธีการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับให
เปนไปตามคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินน้ัน ไดแกการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรือ
อายัดทรัพยสินและนําออกขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน ทั้งน้ี รายละเอียดการปฏิบัติ
สําหรับการดําเนินการดังกลาวจะตองนําข้ันตอนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมา
ปรับใชโดยอนุโลม 
 

2.3.2.6 การใชสิทธิเรียกรองทางศาลกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่  

แมวามาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
จะไดกําหนดใหการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจะตองดําเนินการโดยการ
ออกคําสั่งก็ตาม แตยังมีปญหาที่ตองพิจารณาอีกวา หากหนวยงานของรัฐจะใชวิธีการฟองคดี
ตอศาลเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรองที่ตนมีตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดจะสามารถทําไดหรือไม ซ่ึงใน
เร่ืองน้ี ขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎหมายลําดับรองที่กําหนดขั้นตอนการ
ดําเนินการเพื่อหารายละเอียดเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตลอดจนการเรียกให
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เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกําหนดใหภายหลังจากที่กระทรวงการคลังมีความเห็น
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่แลว ใหผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด (หัวหนาหนวยงานของรัฐ) ดําเนินการออกคําสั่งหรือฟองคดีตอศาลเพื่อ
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ัน จึงเปนทางเลือกของหนวยงานของรัฐที่จะเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครองหรือฟองคดีตอศาล อยางไร
ก็ตาม การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยการฟองคดีตอศาลนั้นยังตองแยกพิจารณา
เปนสองกรณีคือ กรณีเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ อันเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรประการหนึ่ง และกรณี
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยเปนการดําเนินการในทางกายภาพหรือ
ปฏิบัติการอีกประการหนึ่ง ดังน้ี 

 
กรณีแรก เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจ

ตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร การฟองคดีของหนวยงานของรัฐกรณี
น้ีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งน้ี คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 7/2545 โดยเร่ือง
ดังกลาวมีประเด็นตองพิจารณาวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่เกิดจากการกระทําหรือละเวน
การกระทําตามหนาที่แลวกอใหเกิดความเสียหายอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ยุติธรรมหรือศาลปกครอง โจทกในคดีน้ีไดแกเทศบาลเมืองหนองคายซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐ 
และจําเลยไดแกเจาหนาที่ในสังกัดเทศบาลเมืองหนองคาย คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีอํานาจหนาที่
ระหวางศาลเห็นวามาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
หรือมีคําสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําสั่งทาง
ปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  และตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 มาตรา 276 บัญญัติวา “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาท
ระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่
ของรัฐท่ีอยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา
หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการ       
ละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่นหรือ
เจาหนาที่ของรัฐน้ัน ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเน่ืองจากการกระทําหรือการละเวนการกระทํา
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ที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐ
น้ันตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งน้ี ตามที่กฎหมายบัญญัติ” กรณีจึงเปน
คดีพิพาทระหวางราชการสวนทองถิ ่นกับเจาหนาที ่ของราชการสวนทองถิ่นซ่ึงถือเปน
เจาหนาที่ของรัฐ  และเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตามนัยมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีจึงอยูในอํานาจของ
ศาลปกครอง  

 
อยางไรก็ดี แมคดีทํานองน้ีจะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของ               

ศาลปกครอง แตศาลปกครองก็ไมอาจรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณาได เน่ืองจากหนวยงานของรัฐ
สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนไดเองอยูแลว ศาลปกครอง
จึงไมจําเปนตองมีคําบังคับใหหนวยงานของรัฐ ดังท่ีศาลปกครองสูงสุดไดมีคําสั่งท่ี 157/2546 
วินิจฉัยไว ซ่ึงขอเท็จจริงในคดีน้ี เทศบาลเมืองหนองคายไดฟองคดีเจาหนาที่ในสังกัดของตน
เน่ืองจากมีการทุจริตยักยอกเงินของสถานธนานุบาล เทศบาลเมืองหนองคาย ไปใชประโยชน
สวนตัว และยังฟองผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูทุจริตดังกลาวในฐานละเวนการปฏิบัติหนาที่
เปนเหตุใหเกิดการทุจริตข้ึน โดยผูฟองคดีมีคําขอใหเจาหนาที่ในสังกัดดังกลาวชําระคาสินไหม
ทดแทนพรอมดอกเบ้ียแกผูฟองคดี ศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวมีความเห็นวา ผูฟองคดีไดมี
หนังสือเรียกใหผูถูกฟองคดีชําระคาเสียหายแลวแตผูถูกฟองคดีทั้งสองไมชําระเงินตามคําสั่ง
ดังกลาว ผูฟองคดีมีอํานาจที่จะดําเนินการตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือมีหนังสือเตือนใหผูถูกฟองคดีชําระเงินภายในระยะเวลาที่
กําหนดแตตองไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือนดังกลาว ผูฟองคดีอาจใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูถูกฟองคดีและขายทอดตลาดเพื่อ
ชําระคาสินไหมทดแทนเพื่อใหถูกตองครบถวนไดโดยไมจําตองมีคําบังคับตามที่กําหนดใน
มาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟอง
คดีจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองสูงสุดจึงมีคําสั่งยืนตามคําสั่ง
ของศาลปกครองชั้นตนท่ีไมรับคําฟองไวพิจารณา  
 

จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาว จึงสรุปไดวา แมระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539                
จะกําหนดใหหนวยงานของรัฐอาจใชวิธีการฟองคดีเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดก็ตาม แตในทางปฏิบัติกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่และเปนคดีที่อยู
ในอํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครองก็จะไมรับคดีดังกลาวไวพิจารณา               
ซ่ึงปจจุบันศาลปกครองก็ยังคงยึดถือตามแนววินิจฉัยน้ีอยู  

 
นอกจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองดังกลาวแลว ศาลยุติธรรมไดมีคําพิพากษาฎีกา           

ที่ 2345/2548 โดยมีขอเท็จจริงสรุปไดวา เทศบาลนครพิษณุโลกไดฟองคดีเจาหนาที่ในสังกัด
ของตนตอศาลยุติธรรมเพื่อใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากการทําละเมิดกรณีที่จําเลยมีหนาที่
จัดเตรียมเอกสารหลักฐานตางๆ ในการดําเนินคดี รวบรวมพยานหลักฐาน เรงรัด ติดตามเพื่อให
ไดมาซ่ึงขอเท็จจริงและรับรองเอกสาร แตกลับปลอยปละละเลยไมดําเนินการเพื่อหา
พยานหลักฐานสงไปใหพนักงานอัยการดําเนินคดีแกผู รับประเมินภาษีโรงเรือนและท่ีดิน              
เปนเหตุใหคดีขาดอายุความและเทศบาลนครพิษณุโลกตองเสียหายเปนเงิน 429,000 บาท           
ขอพิพาทในคดีน้ีมีประเด็นตองพิจารณาวาเม่ือมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจากการทําละเมิดของ
เจาหนาที่มีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินภายในระยะเวลาที่กําหนดไดแลว 
หนวยงานของรัฐจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช            
คาสินไหมทดแทนไดหรือไม ซ่ึงศาลฎีกาเห็นวามาตราดังกลาวเปนเพียงบทบัญญัติใหสิทธิ
หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐ
ได จึงมิใชบทบังคับโจทกซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐตองออกคําสั่งทางปกครองใหจําเลยชําระ         
คาสินไหมทดแทนเสียกอนจึงจะมีสิทธิฟองจําเลยแตอยางใด ดังน้ัน โจทกมีอํานาจฟองใหจําเลย
ชําระคาสินไหมทดแทนแกโจทกได ซ่ึงจะเห็นไดวาจากคําพิพากษาดังกลาวแนววินิจฉัยของ               
ศาลฎีกาและศาลปกครองนั้นแตกตางกัน โดยศาลฎีการับคดีที่หนวยงานของรัฐฟองละเมิด
เจาหนาที่ของตนซึ่งทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ไวพิจารณาพิพากษาเพราะเห็นวาการออก
คําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนสิทธิของหนวยงานของรัฐท่ีจะดําเนินการ
หรือไมก็ได หนวยงานของรัฐจึงอาจใชสิทธิทางศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใช         
คาสินไหมทดแทน แตศาลปกครองไมรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณาโดยใหเหตุผลวาเม่ือหนวยงาน
ของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
คําสั่งดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน หนวยงานของรัฐจึงอาจใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใช        
คาสินไหมทดแทน และขายทอดตลาดเพื่อ ชําระเงินใหครบถวนตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดเอง จึงเปนกรณีที่ศาลปกครองไม
จําเปนตองมีคําบังคับใหตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 และไมใชผูมีสิทธฟิองคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติ
เดียวกัน ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาจากมาตรา 42 วรรคหน่ึงดังกลาวแลวจะเห็นไดวามาตรานี้
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กําหนดใหผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเสียหายซ่ึงเปนกรณีที่อยูในเขตอํานาจ
ของศาลปกครองและการบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือยุติขอโตแยงตองมีคําบังคับ
ตามที่กําหนดในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติเดียวกัน ผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
เม่ือการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันหนวยงานของรัฐสามารถดําเนินการโดยการออก
คําสั่งทางปกครองได และสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับกับคําสั่งดังกลาวไดเอง         
จึงไมใชกรณีที่ศาลจําเปนตองกําหนดคําบังคับตามมาตรา 72 ให หนวยงานของรัฐจึงไมใชผูมี
สิทธิฟองคดีตอศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ซ่ึงในเร่ืองน้ีผูเขียนเห็นวาเหตุผลท่ีแนวการวินิจฉัยของ
ศาลยุติธรรมและศาลปกครองแตกตางกันก็เน่ืองจากวาหลักเกณฑวิธีพิจารณาคดีของศาลทั้ง
สองนั้นแตกตางกัน กลาวคือ ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงหาไดมีบทบัญญัติทํานอง
เดียวกับมาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง            
พ.ศ. 2542 ดังน้ัน ศาลยุติธรรมจึงสามารถรับคดีดังกลาวไวพิจารณาได  

 
อน่ึง เหตุที่ศาลยุติธรรมรับคําฟองของเทศบาลนครพิษณุโลกไวพิจารณาในคดีน้ีอาจ

เน่ืองจากคดีน้ีไดมีการฟองคดีเม่ือวันที่ 22 มีนาคม 2543 ซ่ึงในเวลานั้นยังไมมีการจัดตั้ง           
ศาลปกครองขึ้น แมวาพระราชบัญญัติ จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง               
พ.ศ. 2542 จะใชบังคับแลวก็ตาม การฟองคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ขณะน้ันจึงตองฟองตอศาลยุติธรรม 

 
อยางไรก็ดี มีขอสังเกตวาแนววินิจฉัยของศาลฎีกาขางตนน้ันจะสอดคลองกับหลักการ

ตามมาตรา 55 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงซ่ึงกําหนดวา เม่ือมีขอโตแยงเกิดขึ้น
เกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล 
บุคคลน้ันชอบท่ีจะเสนอคดีของตนตอศาลสวนแพงท่ีมีเขตอํานาจไดตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายแพงและประมวลกฎหมายนี้ หรือไม เน่ืองจากการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน หนวยงาน
ของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน และ
หากไมมีการชําระเงินหนวยงานก็อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีน้ีหนวยงานของรัฐจึงมีวิธีการท่ี
จะบังคับตามสิทธิเรียกรองของตนไดอยูแลวโดยไมจําเปนตองนําคดีมาฟองตอศาล  
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กรณีที่สอง เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยเปนการดําเนินการ
ทางกายภาพหรือเปนการปฏิบัติการ กรณีน้ี หากหนวยงานของรัฐจะใชสิทธิฟองเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองดําเนินการโดยฟองคดีตอศาลยุติธรรม37 เน่ืองจากศาลยุติธรรม
เปนศาลที่มีเขตอํานาจทั่วไป โดยหากคดีใดไมอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลอื่นยอมอยู
ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษาคดี  

 
2.4 ปญหาของการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่           
พ.ศ. 2539 

 
กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไดทําการรวบรวมสถิติความเสียหายที่เกิดข้ึนแก

หนวยงานของรัฐท่ีไดมีการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน  
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงสถิติดังกลาวไดแสดงปริมาณความเสียหายที่เกิดขึ้น จํานวนเงินที่
มีการเรียกใหชําระตามมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง∗ และจํานวนเงินที่
นําสงคลัง ในชวงปงบประมาณ 2547 ถึงปงบประมาณ 2549 ซ่ึงปรากฏวา ในปงบประมาณ 
2547 เกิดความเสียหายขึ้นคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 1,359.31 ลานบาท และมีการเรียกใหชําระ
เงินตามมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 673.55 
ลานบาท มีการนาํเงินสงคลัง 53.76 ลานบาท ในปงบประมาณ 2548 มีความเสียหายเกิดขึ้นคิด
เปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 5,015.354 ลานบาท มีการใหเรียกใหชําระเงินเงินตามมติคณะกรรมการ
พิจารณาความรับผิดทางแพงคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 1,430.41 ลานบาท และมีการนําเงินสง
คลัง 73.14 ลานบาท และในปงบประมาณ 2549 เกิดความเสียหายขึ้นคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 
8,201.29 ลานบาท และมีการเรียกใหชําระเงินตามมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิด
ทางแพงคิดเปนเงินจํานวนทั้งสิ้น 557.20 ลานบาท และมีการนําเงินสงคลัง 72.66 ลานบาท 
(โปรดดูตารางที่ 1) โดยในปงบประมาณ 2547 ความเสียหายเกิดจากภัยธรรมชาติหรือเพลิง
ไหมเปนคาเสียหายจํานวน 27,883,456.64 บาท อุบัติเหตุ 459,169,390.36 บาท โจรกรรมหรือ
สูญหาย 16,956,430.83 บาท ทุจริตเปนเหตุใหเงินขาดบัญชี 454,900,852.29 บาท ไมปฏิบัติ
ตามระเบียบ 808,244,598.67 บาท และเหตุอื่นๆ 92,158,973.90 บาท (โปรดดูตารางที่ 2) 

                                                 
37ปน มาศรีนวล, “ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทาง

ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 156. 

∗เปนคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาตรวจสอบสํานวนการสอบสวนขอเท็จจริงเก่ียวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ที่หนวยงานของรัฐจะตองสงมายังกระทรวงการคลังตามขอ 19 ของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
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ปงบประมาณ 2548 ความเสียหายเกิดจากภัยธรรมชาติหรือเพลิงไหมเปนคาเสียหายจํานวน 
9,812,110.97 บาท อุบัติเหตุ 38,363,914.80 บาท โจรกรรมหรือสูญหาย 13,740,442.94 บาท 
ทุจ ริต เปน เหตุ ให เ งิ นขาดบัญชี  3 ,602 ,690 ,949 .76  บาท  ไมป ฏิ บัติ ตามระ เบี ยบ 
1,314,848,535.67 บาท และเหตุอื่นๆ 35,885,771.88 บาท (โปรดดูตารางที่ 3) 
และในปงบประมาณ 2549 ความเสียหายเกิดจากภัยธรรมชาติหรือเพลิงไหมเปนคาเสียหาย
จํานวน 62,137,183.46 บาท อุบัติเหตุ 103,335,055.39 บาท โจรกรรมหรือสูญหาย 
15,465,669.32 บาท ทุจริตเปนเหตุใหเงินขาดบัญชี 115,947,213.07 บาท ไมปฏิบัติตาม
ระเบียบ 7,502,490,046.18 บาท และเหตุอื่นๆ 401,919,236.33 บาท (โปรดดูตารางที่ 4) 
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ตารางที่ 1 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นและการเรียกใหชดใชเงินในป 
งบประมาณ 2547 ถึง ปงบประมาณ 2549 (ที่มา : ขอมูลจากตารางความเสียหาย ปงบประมาณ 

2548 , 2549  และขอมูลรายไดแผนดินนําสงคลังจากสํานักมาตรฐานดานการบัญชีภาครัฐ)  
(หมายเหตุ หนวย : ลานบาท) 

1,859.31

5,015.34

8,201.29

673.55
1,430.41

557.2
53.76 73.14 72.66

พ.ศ. 2547 พ.ศ. 2548 พ.ศ. 2549

คาเสียหาย

เรียกชดใชตาม
มติคณะกรรมการฯ

นําสงคลัง

 
ตารางที่ 2 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2547 

 
ประเภทความเสียหาย จํานวน

เร่ือง 
คาเสียหาย เรียกใหชดใชตาม

มติ คกก. 
จํานวนเงินนําสง

คลัง 

ภัยธรรมชาติ/เพลิงไหม 41 27,883,456.64 

อุบัติเหตุ 202 459,169,390.36 

โจรกรรม/สูญหาย 57 16,956,430.83 

ทุจริต/ขาดบัญชี 115 454,900,852.29 

ไมปฏิบัติตามระเบียบ 149 808,244,598.67  

เหตุอื่น 33 92,158,937.90  

รวม 597 1,859,313,702.69 

 
 
 
 

673,552,581.18 

 
 
 
 

53,758,522.61 
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ตารางที่ 3 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2548 
 

ประเภทความเสียหาย จํานวน
เร่ือง 

คาเสียหาย เรียกใหชดใชตาม
มติ คกก. 

จํานวนเงินนําสง
คลัง 

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

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

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

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

ไมปฏิบัติตามระเบียบ 160 1,314,848,535.67 356,584,940.24 

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

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

 
  
  
 

73,141,055.05 

 
ตารางที่ 4 แสดงความเสียหายที่เกิดขึ้นในปงบประมาณ 2549 

 
ประเภทความเสียหาย จํานวน

เร่ือง 
คาเสียหาย เรียกใหชดใชตาม

มติ คกก. 
จํานวนเงินนําสง

คลัง 

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

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

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

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

ไมปฏิบัติตามระเบียบ 237 7,502,490,046.18 463,321,822.20 

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

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

 
 
 
 

72,658,500.54 
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จากสถิติดังกลาวขางตน จํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้นกับจํานวนเงินที่มีการสงคลัง          
ยังมีสัดสวนที่แตกตางกันอยางชัดเจน ซ่ึงปจจัยหน่ึงท่ีทําใหเกิดผลน้ีอาจเน่ืองจากการเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539             
ยังเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ ในสวนตอไปจึงจะกลาวถึงปญหาที่เกิดขึ้นจากการเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 

2.4.1 ปญหาการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหม
ทดแทน  

ตามที่ไดกลาวไวแลวขางตนวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีเจาหนาที่ทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน ดังน้ัน การบังคับตามคําสั่ง
ดังกลาวจึงตองอาศัยมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539          
ซ่ึงมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวในปจจุบันยังมีปญหาในทางปฏิบัติ ดังน้ี  
 

1. ขอบเขตการนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ
กับการบังคับทางปกครอง เน่ืองจากมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด 
และการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดย
อนุโลม ซ่ึงหากพิจารณาประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงน้ันเปนการที่เจาหน้ีตามคํา
พิพากษาบังคับชําระ หน้ีจากลูกหน้ีตามคําพิพากษาซึ่งตางก็อยูในสถานะเทาเทียมกัน โดยมี 
เจาพนักงานบังคับคดีเปนผูมีอํานาจในฐานะเปนผูแทนเจาหน้ีตามคําพิพากษาในการดําเนินการ
ยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหน้ีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล แตทวาการบังคับทาง
ปกครองซึ่งเปนการบังคับระหวางรัฐกับเอกชนมีสาระสําคัญและลักษณะที่แตกตางจากการ
บังคับคดีแพง การกําหนดใหนําข้ันตอนการปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาใชบังคับโดยอนุโลมกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน จึงเปนปญหาตอเจาหนาที่ผูปฏิบัติการวาจะสามารถอนุโลมนําบทบัญญัติ
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชไดแคไหน เพียงไร และนํามาใชอยางไร38 ทั้งน้ี
หากพิจารณาจากลักษณะของการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงแลวจะ
เห็นไดวา มีหลายข้ันตอนที่ฝายเจาหน้ีตามคําพิพากษาจะตองขออนุญาตหรือขอใหศาลมีคําสั่ง

                                                 
38วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 144-146. 
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กอนท่ีจะดําเนินการได  เชน การขายทอดตลาดทรัพยสินที่ยึดมาไดน้ัน ศาลจะตองมีคําสั่ง
อนุญาตใหขายแลวเสียกอนเจาพนักงานบังคับคดีจึงจะสามารถขายทอดตลาดทรัพยสินที่ยึดน้ัน
ไดตามมาตรา 308 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง แตในการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองของเจาหนาที่ จะไมมีการดําเนินการในช้ันศาลมาเกี่ยวของดวย โดยในการ
ดําเนินการจะตองเทียบเคียงจากอํานาจของศาลใหกลายเปนอํานาจของหัวหนาหนวยงานของ
รัฐ39 จากเจาพนักงานบังคับคดีมาเปนเจาหนาที่ผูถูกมอบหมายใหใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง และจากลูกหน้ีตามคําพิพากษามาเปนผูรับคําสั่งทางปกครองที่ใหชําระเงิน ดังน้ัน           
ในการปฏิบัติการเพื่อใหสัมฤทธิ์ผลของกฎหมายจึงเปนเร่ืองยากสําหรับหนวยงานของรัฐเพราะ
ยังไมมีแนวทางดําเนินการที่ชัดเจน   

 
2. ความไมเช่ือถือในอํานาจบังคับตามคําสั่งทางปกครอง ในทางปฏิบัติสําหรับการใช

มาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินน้ัน เกิดความไมเช่ือถือวา
คําสั่งทางปกครองจะเปนฐานแหงอํานาจที่ทําใหเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถดําเนินการยึด
หรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของผูที่อยูภายใตบังคับคําสั่งทางปกครองไดในลักษณะ
เดียวกับคําพิพากษาของศาล สงผลใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติวาเจาหนาที่ฝายปกครองไมกลา
และไมตองการที่จะเขาไปยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูที่อยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครอง
เพราะเกรงวาจะถูกฟองคดีตอศาลเพื่อใหตองรับผิดทั้งทางแพงและทางอาญา เน่ืองจาก
เจาหนาที่ผูปฏิบัติการเชื่อวาคําพิพากษาของศาลเทาน้ันท่ีจะคุมครองตนไมใหตองรับผิดจากการ
ดําเนินการดังกลาวได นอกจากน้ี บุคคลหรือองคกรที่เกี่ยวของก็ไมใหความรวมมือในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่อีกดวย40 ยกตัวอยางเชน กรณีของมหาวิทยาลัยราช
ภัฏสวนดุสิตซ่ึงไดออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และในชั้นการใช
มาตรการบังคับทางปกครองก็ไดมีหนังสือแจงการอายัดพรอมแนบคําส่ังทางปกครองที่เรียกให
เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชเงินไปยังธนาคารเพื่อใหธนาคารอายัดเงินในบัญชีของเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดน้ัน แตธนาคารกลับไมดําเนินการอายัดใหโดยเกรงวาจะถูกเจาของบัญชี
ดําเนินคดี เพราะแนวทางปฏิบัติที่ผานมาในการบังคับคดีจะปฏิบัติตามคําสั่งอายัดของเจา
พนักงานบังคับคดีตามคําพิพากษาของศาลเทาน้ัน41 
                                                 

39สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา “รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง, ครั้งที่ 2 (17/2550) 15/2550,” 23 พฤษภาคม 2550. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 

40วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 155-156. 

41สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา “รายงานการประชุม คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง, ครั้งที่ 1 (9/2249) 37/2548”  7 ธันวาคม 2548. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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3. ปญหาในดานความเชี่ยวชาญของเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครอง เม่ือ

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหเจาหนาที่สามารถบังคับ
ใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองไดเอง ดังน้ัน การที่เจาหนาที่สามารปฏิบัติการใหบรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมายไดน้ันจะตองมีความความรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณในการ
ดําเนินการเปนอยางย่ิง แตในการปฏิบัติงานตามปกติของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นลวนไม
เกี่ยวของกับงานดานการบังคับคดี เจาหนาที่ฝายปกครองสวนมากจึงไมมีความรู ไมมี
ประสบการณและขาดความเชี่ยวชาญในการบังคับทางปกครอง ประกอบกบัการที่ไมมีระเบียบ
ปฏิบัติหรือหลักเกณฑการดําเนินการที่ชัดเจนอันจะเปนแนวทางใหแกเจาหนาที่ผูปฏิบัติการ จึง
สงผลใหเจาหนาที่ไมกลาดําเนินการบังคับทางปกครองเพราะเกรงวาจะดําเนินการโดยผิดพลาด
และกอใหเกิดความเสียหายซ่ึงตนอาจตองรับผิดเปนการสวนตัวได42 

 
จากปญหาดังกลาว การบังคับชําระคาสินไหมทดแทนตามคําสั่งตามมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539 จึงเปนไปอยางไม มี
ประสิทธิภาพ และสงผลกระทบโดยตรงตอจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะไดรับ 
ทั้งน้ี แมวาปญหาดังกลาวอาจถูกพิจารณาวาเปนปญหาเฉพาะของการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด  การอายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตผูศึกษาเห็นวาเม่ือพิเคราะหแลว
ปญหาน้ีมีสวนเกี่ยวเน่ืองจากการบัญญัติใหคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครอง เน่ืองจากวาหนวยงานของรัฐทุกแหง
อาจเกิดกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไดทั้งสิ้น จึงเทากับวาทุกหนวยงานของรัฐมี
โอกาสที่จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน ยกตัวอยางหนวยงานของรัฐท่ีมีปญหาจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อ
บังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่
ไดหารือมายังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เชน มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนดุสิต 
( บัน ทึกคณะกรรมการวิ ธีป ฏิ บัติ ร าชการทางปกคอรง  เ ร่ื อ ง เส ร็จ ท่ี  94-95 /2549 ) 
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จ
ที่ 443/2550) สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ

                                                 
42วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 160. 
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ทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 494/2545) กรมพัฒนาฝมือแรงงาน (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จท่ี 266/2545) องคการแบตเตอร่ี (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จที่ 183/2549) เปนตน ซ่ึงงานที่ปฏิบัติตามปกติของเจาหนาที่ใน
สังกัดหนวยงานของรัฐเหลาน้ีไมมีความเกี่ยวของกับการยึด การอายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพยสิน เม่ือนําเร่ืองการเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดมาผูกกับการ
ออกคําสั่งทางปกครองจึงทําใหหนวยงานเหลาน้ีตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และเกิดปญหาวาการใช
มาตรการบังคับทางปกครองไมสามารถปฏิบัติใหสําเร็จลุลวงไดจริงเน่ืองการขาดความรู ความ
เช่ียวชาญ และประสบการณของเจาหนาที่ผูปฏิบัติการ ซ่ึงในเร่ืองน้ีศาสตราจารยสมยศ เช้ือไทย 
ก็ไดใหความเห็นไวในการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวาการจะให
หนวยงานของรัฐดําเนินการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพยสินอาจสําเร็จลุลวงไดยากเน่ืองจากลักษณะของขั้นตอนการปฏิบัติตองอาศัยความ
เช่ียวชาญเฉพาะดาน43 ดังน้ัน การนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใชกับการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจึงเปนสาเหตุหลักของปญหา
ประสิทธิภาพในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน
และไมสามารถเรียกเงินเพื่อทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึนแกหนวยงานของรัฐได ย่ิงโดยเฉพาะ
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันอยู ในเขตอํานาจการพิจารณาคดีของ            
ศาลปกครอง เน่ืองจากหนวยงานของรัฐไมอาจฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใช           
คาสินไหมทดแทนได และตองใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครอง
และใชมาตรการบังคับทางปกครองเทาน้ัน  
 

2.4.2  ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 

หลักการที่สําคัญประการหน่ึงของกฎหมายปกครองไดแก หลักการกระทําทางปกครอง
ตองชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงหลักน้ีมีสาระสําคัญคือองคกรฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมาย
ที่บังคับใชอยู หรือกลาวอีกนัยหน่ึง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ฝาฝน
กฎหมายไมได ทั้งน้ี มีเหตุผลพื้นฐานจากหลักความเปนเอกภาพของอํานาจรัฐ และความเปน
เอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการอันขัดตอ
กฎหมายไดโดยไมมีผลรายใดตามมา กฎหมายที่ตราข้ึนเพื่อใชบังคับในรัฐก็จะไมมีสภาพบังคับ

                                                 
43สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา “รายงานการประชุมคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง, ครั้งที่ 1 (9/2549) 37/2548” 7 ธันวาคม  2548. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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ในความเปนจริง และไมมีความศักดิ์สิทธิ์เพียงพอที่จะรักษาความสงบเรียบรอยได44 เม่ือการ
ออกคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการใชอํานาจทาง
ปกครองโดยเปนคําสั่งทางปกครอง ดังน้ัน จึงตองอยูภายใตหลักการกระทําทางปกครองตองไม
ขัดตอกฎหมายดวย และในกระบวนพิจารณาทางปกครองกอนที่จะมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จะตองปฏิบัติตามกฎหมายที่เกี่ยวของโดยถูกตองครบถวน ไมเชนน้ัน
จะสงผลกระทบตอความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งดังกลาว ซ่ึงในการดําเนินการเพื่อจัดใหมี
คําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวน้ัน มีกฎหมายที่กําหนดกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองไว ไดแก ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยที่ระเบียบดังกลาว ไดกําหนดขั้นตอนการ
ดําเนินการกอนมีคําสั่งเรียกใหชดใชคาสนิไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะอธิบายพอสังเขป ดังน้ี  

 
1. กรณีความเสียหายเกิดข้ึนแกหนวยงานของรัฐ หากมีเหตุอันควรเชื่อวาความเสียหาย

ดังกลาวเกิดข้ึนจากการกระทําของเจาหนาที่ ซ่ึงสังกัดหนวยงานของรัฐแหงน้ัน หัวหนา
หนวยงานของรัฐจะตองแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนเพื่อ
พิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทน (ขอ 8) หากเปน
กรณีที่เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐแหงหน่ึงทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐอีก
แหงหน่ึง ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายและหัวหนาหนวยงานของรัฐที่
เจาหนาที่ผูน้ันสังกัดมีอํานาจรวมกันแตงตั้งคณะกรรมการฯ (ขอ 10) และหากความเสียหายเกิด
แกหนวยงานของรัฐมากกวาหน่ึงแหง หรือความเสียหายเกิดจากผลการกระทําของเจาหนาที่
หลายหนวยงาน ก็ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐแตละหนวยงานน้ัน รวมกันแตงตั้งคณะกรรมการ
ข้ึน (ขอ 11) โดยคณะกรรมการมีอํานาจหนาที่พิจารณาขอเท็จจริงอันเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 
ดวยการตรวจสอบขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของ (ขอ 14) ซ่ึงในการ
ดําเนินการดังกลาวคณะกรรมการตองใหโอกาสแกเจาหนาที่ที่เกี่ยวของหรือผูเสียหายไดช้ีแจง
ขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยางเพยีงพอและเปนธรรมดวย (ขอ 15) และ
เม่ือคณะกรรมการไดดําเนินการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเสร็จสิ้นแลวจะตอง
รายงานผลการพิจารณาไปยังผูแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อวินิจฉัยสั่งการวาจะมีผูรับผิดชดใช         
คาสินไหมทดแทนหรือไมและเปนจํานวนเทาใด (ขอ 17) และผูแตงตั้งจะตองสงสํานวนการ
สอบสวนไปยังกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบตอไป เวนแตเปนเร่ืองที่ไมตองรายงานให
กระทรวงการคลังตรวจสอบตามประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ที่ไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันท่ี 20 พฤษภาคม 2548        

                                                 
44วรเจตน ภาคีรัตน, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระทําทางปกครอง, หนา 19-30. 
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(ขอ 17 วรรคสอง) และเม่ือกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว ผูแตงตั้งจะตองมีคําสั่งตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลัง และแจงคําสั่งน้ันใหผูที่เกี่ยวของทราบ เวนเสียแตเปนกรณีที่
หนวยงานของรัฐท่ีเสียหายเปนราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจที่จัดขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอื่นของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ ใหผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลหรือควบคุมหนวยงานของรัฐแหงน้ันวินิจฉัยสั่งการ
ใหหนวยงานของรัฐดังกลาวปฏิบัติตามที่เห็นวาถูกตอง (ขอ 18 วรรคแรก) เม่ือหนวยงานของรัฐ
ไดดําเนินการตามขั้นตอนดังกลาวแลวจึงจะถึงข้ันตอนของการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539  

 
2. กรณีความเสียหายเกิดข้ึนแกบุคคลภายนอก สําหรับกรณี น้ีระเบียบสํานัก

นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่        
พ.ศ. 2539 จะนํามาใชกับกระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางอื่นและมีฐานะ
เปนกรม และราชการสวนภูมิภาคเทาน้ัน ไมรวมถึงราชการสวนทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือ
หนวยงานอื่นของรัฐ (ขอ 30) การดําเนินการกรณีน้ีก็จะตองนําขอ 8 ถึงขอ 20 มาอนุโลมใชดวย 
(ขอ 31) กลาวคือ ตองมีการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดและ
รายงานผลการพิจารณาไปยังผูแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อวินิจฉัยตอไป ในกรณีที่ผูเสียหายย่ืน
คําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน ใหหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ันสังกัด
หรือกระทรวงการคลัง(ในกรณีเจาหนาที่มิไดสังกัดหนวยงานใด)รับคําขอน้ันและดําเนินการ
ตอไป (ขอ 32 วรรคแรก) และเม่ือหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกในความ
เสียหายที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองพิจารณาไลเบ้ีย
จากเจาหนาที่ในภายหลัง โดยคณะกรรมการ ผูแตงตั้ง และกระทรวงการคลัง แลวแตกรณีตอง
พิจารณาวาจะมีการไลเบ้ียหรือไมและจะไลเบ้ียใหชดใชเพียงใด (ขอ 38) ซ่ึงในขั้นตอนการไล
เบ้ียน้ีก็ไดแกโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
จะเห็นไดวาขั้นตอนการดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีรายละเอียดและขั้นตอนที่
หนวยงานของรัฐจะตองปฏิบัติมาก ซ่ึงจากการสํารวจความรูความเขาใจเกี่ยวกับระเบียบ
ดังกลาวของเจาหนาที่ของรัฐ พบวาเจาหนาที่ของรัฐคิดวาตนมีความรูความเขาใจในระดับปาน
กลาง คิดเปนรอยละ 53.92 คิดวาตนมีความรูความเขาใจคอนขางนอย คิดเปนรอยละ 25 จาก
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ตัวอยางการสุมสํารวจทั้งหมด45 นอกจากสถิติดังกลาวแลวจากจํานวนขอหารือท่ีไดหารือมายัง
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงสถิติตั้งแต       
ป พ.ศ. 2539 จนถึงป พ.ศ. 2550 มีถึง 127 เร่ืองดวยกัน จึงเห็นไดวาความรูความเขาใจในการ
ปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวของหนวยงานของรัฐยังมีไมมากนัก และหากการดําเนินการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนไปโดยไมถูกตองก็อาจทําใหเกิดการโตแยงความชอบดวยกฎหมาย
ของคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได ตามกรณีตัวอยางดังตอไปน้ี 

 
คําพิพากษาศาลปกครองนครศรีธรรมราช ที่ 59-67/2548 ขอเท็จจริงในคําพิพากษานี้

ปรากฏวา ไดมีการรองเรียนไปยังผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีและสํานักงานการตรวจเงิน
แผนดินวาการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อใชเปนสถานที่กําจัดขยะของเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีเปนไปโดย
ไมเหมาะสม ราคาสูงเกินกวาปกติและไมสามารถใชประโยชนไดเต็มท่ี ผูวาราชการจังหวัด             
สุราษฎรธานีจึงไดทําการแตงตั้งคณะกรรมการขึ้นเพื่อสอบสวนขอเท็จจริง และสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินภูมิภาคที่ 12 (จังหวัดสุราษฎรธานี) ไดตรวจสอบเร่ืองรองเรียนดังกลาว 
คณะกรรมการสอบสวนขอเท็จจริงท่ีผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีแตงตั้งข้ึนสอบสวนแลวเห็น
วา เร่ืองรองเรียนดังกลาวมีมูลความจริงวาการจัดซ้ือท่ีดินเพื่อใชเปนสถานที่จังหวัดของเทศบาล
เมืองสุราษฎรธานีเปนไปโดยไมเหมาะสม โดยมีราคาแพงเกินกวาปกติและไมสามารถใช
ประโยชนไดเต็มท่ี อันเปนเหตุใหเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีไดรับความเสียหาย ผูวาราชการ
จังหวัดสุราษฎรธานีจึงไดออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ซ่ึงสํานักงานการตรวจเงินแผนดินภูมิภาคที่ 13 ก็เห็นวาการจัดซ้ือท่ีดินดังกลาวเปนไปโดยไม
ถูกตองและกอใหเกิดความเสียหายแกเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีรวมเปนคาเสียหายทั้งหมด 
38,191,162.63 บาท โดยคณะกรรมการที่ปรึกษาการจัดซ้ือท่ีดินสําหรับกําจัดขยะมูลฝอย 
คณะกรรมการจัดซ้ือท่ีดินโดยวิธีพิเศษ คณะกรรมการตรวจรับพัสดุ และเจาพนักงานที่ดิน
จังหวัดสุราษฎรธานีผูหน่ึง เปนผูกระทําใหเกิดความเสียหายดังกลาวขึ้น และไดสงรายงานการ
ตรวจสอบสืบสวนไปยังผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานี ซ่ึงคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความ
รับผิดทางละเมิดที่ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีไดแตงตั้งข้ึนเม่ือไดทําการสอบสวน
พยานหลักฐานตางๆ แลวมีมติเห็นชอบกับรายงานผลการตรวจสอบสืบสวนของสํานักงานการ
ตรวจเงินแผนดินภูมิภาคที่ 13 จึงไดทําบันทึกรายงานผลการสอบขอเท็จจริงรายงานไปยังผูวา
ราชการจังหวัดสุราษฎรธานี ซ่ึงผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีไดพิจารณาแลวเห็นชอบดวย

                                                 
45สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ การพัฒนา

ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ, เสนอตอกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง, หนา 90. 
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กับความเห็นของคณะกรรมการดังกลาว จึงไดสงสํานวนการสอบสวนขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดไปใหกระทรวงการคลังพิจารณา แตกระทรวงการคลังไมแจงผลการพิจารณาใหทราบ
กอนอายุความสองปสิ้นสุดไมนอยกวาหน่ึงป ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีจึงมีหนังสือดวน
ที่สุดแจงใหจังหวดัสุราษฎรธานีมีคําสั่งเรียกใหผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน จังหวัด         
สุราษฎรธานีจึงออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนและเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีไดแจง
ใหเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทราบ เม่ือเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคา
สินไหมทดแทนไดรับคําสั่งดังกลาวแลวก็ไดนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง โดยคดีน้ีมีประเด็น
หน่ึงท่ีตองพิจารณาคือ การกระทําของเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีโดยจังหวัดสุราษฎรธานีในการ
ออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม 
เน่ืองจากผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกรณีน้ีไมใชผูมีอํานาจใน
การดําเนินการ ศาลปกครองนครศรีธรรมราชเห็นวาขอ 8 วรรคหน่ึงของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 ที่กําหนดวาเม่ือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐแหงใด และหัวหนาหนวยงาน
ของรัฐแหงน้ันมีเหตุอันควรเช่ือวาเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐแหงน้ัน 
ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐดังกลาวแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
ข้ึนคณะหน่ึงโดยไมชักชา เพื่อพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผูตองรับผิดและจํานวนคา
สินไหมทดแทนที่ผูน้ันตองใช และขอ 10 ของระเบียบเดียวกันกําหนดวากรณีความเสียหาย
เกิดข้ึนตามขอ 9 ใหหัวหนาหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายและหัวหนาหนวยงานของรัฐ
ที่เจาหนาที่ผูน้ันสังกัด หรือผูซ่ึงระเบียบน้ีกําหนดใหเปนผูรับแจงตามขอ 9 (1) (2) (3) และ (4) 
แลวแตกรณี มีอํานาจรวมกันแตงตั้งคณะกรรมการ และขอ 11 ของระเบียบดังกลาวกําหนดวา 
ในกรณีที่เกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐมากกวาหน่ึงแหงและหรือความเสียหายเกิดจาก
ผลการกระทําของเจาหนาที่หลายหนวยงาน ใหผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตามขอ 8 หรือ
ขอ 10 บรรดาที่เกี่ยวของ แลวแตกรณีรวมกันแตงตั้งกรรมการ และตามขอ 12 ของระเบียบ
ดังกลาวกําหนดวา ถาผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการตามขอ 8 ขอ 10 หรือ ขอ 11 ไม
ดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการในเวลาอันสมควรหรือแตงตั้งกรรมการโดยไมเหมาะสม ให
ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรือรัฐมนตรี ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาหรือกํากับดูแลหรือควบคุมการ
ปฏิบัติงานของบุคคลดังกลาวมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการหรือเปลี่ยนแปลงกรรมการแทนผูมี
อํานาจแตงตั้งน้ันไดตามที่เห็นสมควร สําหรับคดีน้ีปรากฏขอเท็จจริงวาเกิดความเสียหายแก
เทศบาลเมืองสุราษฎรธานีเน่ืองจากมีการจัดซ้ือที่ดินเพื่อใชเปนสถานที่กําจัดขยะมูลฝอยของ
เทศบาลเมืองสุราษฎรธานีผานนายหนาและแพงกวาราคาปกติโดยมีเหตุอันควรเชื่อวาความ
เสียหายเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ในสังกัดเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี เจาพนักงานที่ดิน
จังหวัดสุราษฎรธานี และนายกเทศมนตรีเมืองสุราษฎรธานีในขณะนั้น  นายกเทศมนตรีเมือง        
สุราษฎรธานีซ่ึงเปนหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหาย และอธิบดีกรมที่ดิน จึงเปนผู
มีอํานาจรวมกันแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด สวนผูวาราชการ
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จังหวัดสุราษฎรธานีไมมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด โดย
ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีจะมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดในฐานะผูกํากับดูแลหรือควบคุมการปฏิบัติงานของพนักงานในองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นตามนัยขอ 12 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดก็ตอเม่ือผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการ
ตามขอ 8 ขอ 10 หรือขอ 11 ไมแตงตั้งคณะกรรมการภายในเวลาอันสมควรหรือแตงตั้งโดยไม
เหมาะสมเทาน้ัน ซ่ึงขอเท็จจริงกรณีน้ีผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีไดรับรายงานจาก
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงวาการจัดซ้ือท่ีดินกําจัดขยะของเทศบาลเมืองสุราษฎรธานี
เปนไปโดยไมเหมาะสม ราคาแพงเกินจริง และไมสามารถใชประโยชนไดเต็มที่ มีมูลตามจริง แต
ก็มิไดแจงหรือสงเร่ืองใหนายกเทศมนตรีเมืองสุราษฎรธานีและอธิบดีกรมท่ีดินรวมกันแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กลับดําเนินการเสียเองโดยไมปรากฏ
ขอเท็จจริงวามีการละเลยไมดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดแตอยางใด ผูวาราชการจังหวัดสุราษฎรธานีจึงไมมีอํานาจแตงต้ังคณะกรรมการสอบ
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึน คณะกรรมการที่แตงตั้งข้ึนกรณีน้ีจึงไมมีอํานาจสอบสวน
และพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทนที่ผูน้ันตองชดใช 
และการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดถือเปนการพิจารณาทาง
ปกครองในการเตรียมการและดําเนินการของเจาหนาที่กอนท่ีจะออกคําสั่งทางปกครองใหชดใช
เงินกรณีละเมิด ซ่ึงถือเปนข้ันตอนและวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนด
ไวสําหรับการออกคําสั่งเรียกใหผูกระทําละเมิดชดใชเงิน เม่ือการพิจารณากอนออกคําสั่งทาง
ปกครองเปนไปโดยมิชอบ คําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชดใชเงินอันเกิดจากการพิจารณาทาง
ปกครองที่ มิชอบดวยกฎหมายจึงเปนคําสั่งที่ มิชอบดวยกฎหมายไปดวย และกรณี น้ี
นายกเทศมนตรี เมืองสุราษฎรธานีและอธิบดีกรมที่ดินตองดําเนินการรวมกันแตงตั้ ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้นใหม เพื่อดําเนินการตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่          
พ.ศ. 2539 โดยถือวาเทศบาลเมืองสุราษฎรธานีไดรูตัวผูกระทําละเมิดตามมาตรา 10 วรรคสอง
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตอเม่ือไดรับรายงาน
ความเห็นเกี่ยวกับตัวผูตองรับผิดจากคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดชุด
ใหมที่แตงตั้งโดยถูกตองแลว ศาลปกครองนครศรีธรรมราช จึงพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งเรียก
ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน อน่ึง คดีน้ีไดมีการอุทธรณคําพิพากษาของศาลปกครอง
นครศรีธรรมราชไปยังศาลปกครองสูงสุด ซ่ึงขณะน้ียังอยูในระหวางการพิจารณาของศาล
ปกครองสูงสุด 
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คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ. 240/2549 ขอเท็จจริงตามคําพิพากษานี้ปรากฏวา 
ผูตายซ่ึงในขณะที่ดํารงตําแหนงนายกองคการบริหารสวนจังหวัด ไดใชอํานาจยกเลิกการ
ประกวดราคากอสรางถนน และใหใชวิธีจัดจางโดยวิธีพิเศษ ทําใหองคการบริหารสวนจังหวัด
ตองเสียหายจากการวาจางในราคาที่สูงข้ึน ตอมาองคการบริหารสวนจังหวัดไดออกคําสั่งให
ทายาทหรือผูจัดการมรดกของผูตายชดใชคาเสียหาย แตทวาทายาทหรือผูจัดการมรดกของ
ผูตายไมดําเนินการตามคําสั่งดังกลาว องคการบริหารสวนจังหวัดจึงฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อ
บังคับใหทายาทหรือผูจัดการมรดกของผูตายชําระคาเสียหาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดเห็นวา         
การสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเปนกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อนําไปสูการ
ออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน จึงเปนสาระสําคัญท่ีองคการบริหารสวนจังหวัด
จะตองปฏิบัติใหถูกตอง ซ่ึงขอ 15 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ . 2539 กําหนดใหในการสอบ
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะตองใหโอกาสเจาหนาที่หรือผูเสียหายไดช้ีแจงและโตแยง
แสดงพยานหลักฐานอยางพอเพียงและเปนธรรม เม่ือกรณีน้ีขอเท็จจริงปรากฏวาไมมีการเรียก
ใหผูตายชี้แจงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานทั้งท่ีในขณะนั้นผูตายยังมีชีวิตอยู สงผลใหการ
สอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไมชอบดวยกฎหมาย และผูตายยังไมถือวาเปนผูกระทํา
ละเมิด การออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวย
กฎหมาย ทายาทหรือผูจัดการมรดกของผูตายจึงยังไมตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน  

 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.366-อ.367/2549 วินิจฉัยวาการที่นายอําเภอมีคําสั่ง

แตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามคํารองขอขององคการบริหาร
สวนตําบลกรณีเจาหนาที่ในสังกัดองคการบริหารสวนตําบลทําการทุจริต และไดสงสํานวนการ
สอบสวนไปยังกระทรวงการคลังเพื่อพิจารณา  แตไมดําเนินการสงรายละเอียดและ
พยานหลักฐานใหแกกระทรวงการคลังตามหนังสือของกระทรวงการคลัง และใหองคการบริหาร
สวนตําบลมีคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่          
พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนน้ัน เปนการกระทําที่ไมถูกตองตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ . 2539 คําสั่งเ รียกให ชําระเงินกรณีน้ี จึงไมชอบดวยกฎหมาย ศาลจึงมี                   
คําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาว  
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จากตัวอยางคดีดังกลาวแสดงใหเห็นวาการดําเนินการที่ไมถูกตองตามกระบวน
พิจารณาทางปกครองกอนมีคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนอาจ
เปนเหตุใหคําสั่งถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายได ซ่ึงมีขอนาพิจารณาคือแมวาคําสั่งดังกลาว
อาจไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากกระบวนพิจารณาไมถูกตอง แตเจาหนาที่ผูทําละเมิดยังคงมี
หน้ีอันตองรับผิดจากการละเมิดของตน ซ่ึงการที่นําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใชเพื่อเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงินคาสินไหมทดแทนนี้ อาจกลายเปนชองทางใหเจาหนาที่โตแยงความชอบ
ดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระคาสินไหมทดแทนเพื่อท่ีตนจะไมตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทน ทั้งๆ ที่ การกระทําของเจาหนาที่น้ันเปนการทําละเมิด และหน้ีสําหรับความรับผิดทาง
ละเมิดก็เปนหน้ีที่สมบูรณ ซ่ึงแมวาหนวยงานของรัฐอาจจะเพิกถอนคําสั่งทางปกครองเรียกให
ชดใชคาสินไหมทดแทนและดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองใหมใหถูกตองตามกฎหมาย
ไดก็ตาม แตยังมีขอจํากัดในเรื่องของอายุความ เน่ืองจากการออกคําสั่งทางปกครองเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองดําเนินการภายในอายุความตามมาตรา 10 วรรคสอง
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือภายในสองปนับตั้งแต
หนวยงานของรัฐรูถึงความเสียหายและตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน และ
ภายในสิบปนับตั้งแตวันที่เหตุละเมิดเกิดขึ้นตามมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย ทั้งน้ี ศาลปกครองสูงสุดก็ไดเคยวินิจฉัยเปนแนวทางไวในคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
618/2547 วา มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
กําหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไวเปนสอง
กรณีคือ กรณีแรก เปนการกระทําละเมิดจากการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ และกรณีที่สอง  
เปนการกระทําละเมิดที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงกรณีหลังจะตองบังคับตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ทั้งสองกรณีดังกลาวมาตรา 10 วรรคสองกําหนดใหมีอายุความสองปนับตั้งแตวันท่ี
หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ัน       
เม่ือกรณีตามฟองเปนกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่        
อายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 10 วรรคสองกรณีน้ียอม
หมายความถึงอายุความในการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง         
พ.ศ. 2539 ซ่ึงหากพิจารณาจากกระบวนพิจารณาทางปกครองกอนออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 จะเห็นไดวามีข้ันตอนที่คอนขางมาก จึงตองใชระยะเวลาในการดําเนินการ หาก
หนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนแลวแตกลับถูก
โตแยงความชอบดวยกฎหมายตอศาลปกครอง และศาลปกครองมีคําพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่ง
ดังกลาว และหนวยงานของรัฐตองกลับมาดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองใหม อาจไม
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สามารถดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในกําหนดอายุความสิบปตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย และเจาหนาที่ผูทําละเมิดอาจยกอายุความมาเปนเหตุแหงการไมชําระหน้ีได  

 
นอกจากการปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ

เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว เม่ือคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนคําสั่งทางปกครอง จึงตอง
ปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ดวย ซ่ึงหากไมปฏิบัติตามหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติดงักลาวแลว ก็เปนเหตุที่ทําให
คําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจาก
กระบวนพิจารณาทางปกครองที่ไมถูกตองดวยเชนกัน  

 
จากปญหาตามที่ไดกลาวขางตน จะเห็นไดวาเปนปญหาที่เกิดจากการนําวิธีการออก

คําสั่งทางปกครองมาใชกับการบังคับใหเปนไปตามหน้ีอันเกิดจากมูลละเมิดซ่ึงเปนนิติเหตุตาม
กฎหมายแพง เน่ืองจากแนวความคิดของการออกคําสั่งทางปกครองแตกตางจากการเรียกให
ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนในทางแพง โดยการออกคําสั่งทางปกครองนั้นพิจารณาไดวา
เปนการใชอํานาจฝายเดียวของฝายปกครองอันเปนเอกสิทธิ์โดยเฉพาะที่เหนือกวาเอกชน และ
สามารถที่จะบังคับกับเอกชนไดเอง ดังน้ัน การใชอํานาจดังกลาวของฝายปกครองจึงตองถูก
จํากัดโดยกรอบแหงกฎหมาย ซ่ึงก็คือหลักการกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายนั่นเอง 
และตองอยูภายใตกฎหมายกลางที่กําหนดเร่ืองกระบวนพิจารณากอนออกคําสั่งทางปกครองซึ่ง
ไดแกพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตหากพิจารณาเนื้อแทของ
คําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะ
เห็นไดวา เปนการบังคับตามมูลหน้ีที่เกิดขึ้นตามกฎหมายแพง พื้นฐานความสัมพันธตามมูลหน้ี
ระหวางหนวยงานฝายปกครองกับเจาหนาที่ผูตองรับผิดจึงอยูบนความเทาเทียมกันตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ผูศึกษาจึงมีความเห็นวา การที่กฎหมายบัญญัติใหนําวิธีการออก
คําสั่งทางปกครองมาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจึงเปนการนํา
มาตรการที่ไมเหมาะสมกับสภาพของเร่ืองมาใชและกอใหเกิดปญหาอยางที่เปนอยูในปจจุบัน  
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2.4.3 ปญหาการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนกรณีหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิด  

เน่ืองจากมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงผูที่สามารถแสดงเจตนาแทนหนวยงานของรัฐอันเปน            
นิติบุคคลจึงไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐ และเม่ือคําสั่งตามมาตราน้ีเปนคําสั่งทางปกครอง จึง
ตองนําหลักเร่ืองความไมเปนผูม่ีสวนไดเสียตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาใชดวย ทั้งน้ี โดยที่มาตรา 13 (1) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติหามเจาหนาที่ซ่ึงเปนคูกรณีเองทําการพิจารณาทางปกครอง 
และมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติเดียวกันไดบัญญัติใหนอกจากกรณีตามมาตรา 13 แลว 
เจาหนาที่ซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางจะทําการ
พิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันไมได และคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ไดให
ความเห็นไวในทํานองเดียวกันน้ี ปรากฏตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การ
ออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนและการใชมาตรการบังคับเพื่อชําระเงินให
ครบถวนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 : กรณี
กระทรวงการคลังเห็นวามีเจาหนาที่ตองรับผิดเพิ่มเติมและจํานวนเงินที่ ตองชําระเพิ่มข้ึนหรือ
ลดลง (เร่ืองเสร็จท่ี 471/2549) โดยในความเห็นเร่ืองดังกลาวอธิบดีกรมหน่ึง เปนผูตองรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนดวย จึงมีประเด็นตองพิจารณาวาอธิบดีผูน้ันจะออกคําสั่งทางปกครอง
หรือคําสั่งใหดําเนินการใดๆ กับตนเองหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของไดดวยหรือไม ซ่ึงคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เห็นวา มาตรา 13 และมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดหามมิใหเจาหนาที่ที่เปนคูกรณีหรือเจาหนาที่ที่มีพฤติการณ
อันมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางทําการพิจารณาทาง
ปกครอง เม่ือกรณีน้ีอธิบดีซ่ึงโดยปกติเปนผูออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนผูตอง
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน จึงถือไดวาเปนกรณีที่เจาหนาที่ผูมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครอง
เปนคูกรณีเอง และไมสามารถทําการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองในกรณีน้ีได โดยจะตอง
แจงใหผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปช้ันหน่ึงทราบเพื่อมีคําสั่งตอไป ตามหลักเกณฑที่กําหนดใน
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  

 
นอกจากกรณีดั งกล าวแล ว  ยั ง มีกรณีของเทศบาลตําบลพลับพลานารายณ              

โดยขอเท็จจริงกรณีน้ีปรากฏวานายกเทศมนตรีตําบลพลับพลานารายณเปนผูที่ตองรับผดิชดใช
คาสินไหมทดแทนจากการทําละเมิด และสํานักงานปลัดกระทรวงมหาดไทยเห็นวาเปนกรณีที่
เจาหนาที่ผูมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองเปนคูกรณีเอง นายกเทศมนตรีผูน้ีจึงไมสามารถทําการ
พิจารณาออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
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พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได แตเน่ืองจากกรณีน้ีไดมีการ
ออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนไปแลว คําสั่งดังกลาวจึงไมชอบดวยกฎหมาย 
เทศบาลตําบลพลับพลานารายณจึงตองเสนอใหผูวาราชการจังหวัดจันทบุรีซ่ึงเปนผูกํากับดูแล
เหนือข้ึนไปช้ันหน่ึงดําเนินการเพิกถอนและออกคําสั่งใหมพรอมแจงสิทธิในการอุทธรณใหคูกรณี
ทราบตามขั้นตอนของกฎหมาย เม่ือกรณีน้ีนายกเทศมนตรีไมอาจออกคําสั่งทางปกครองเรียก
ใหชดใชคาสินไหมทดแทนไดแลว สํานักกฎหมาย สํานักปลัดกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นวา 
จะตองเสนอใหผูวาราชการจังหวัดซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาเหนือไปช้ันหน่ึงเปนผูออกคําสั่งแทน  
แตสํานักงานอัยการจังหวัดพังงาเห็นวาจะตองใหปลัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูออก
คําสั่งแทน46  

 
จากกรณีดังกลาว นักกฎหมายบางทานมีความเห็นวาการใหปลัดองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนผูออกคําสั่งใหผูบริหารทองถิ่นชดใชคาสินไหมทดแทน อาจมีปญหาเน่ืองจากตาม
กฎหมายแลวผูบริหารทองถิ่นเปนผูบังคับบัญชาของบุคคลดังกลาว และยังเปนผูพิจารณาให 
คุณใหโทษแกขาราชการสวนทองถิ่นหรือพนักงานสวนทองถิ่นซ่ึงรวมถึงปลัดองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น หากใหปลัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนผูออกคําสั่งกรณีน้ีอาจเกิดการออก
คําสั่งโดยไมถูกตอง เชน อาจออกคําสั่งใหรับผิดนอยกวาความเปนจริง อันเน่ืองจากผูบริหาร
ทองถิ่นอาจใชอํานาจแทรกแซงหรือจากความยําเกรงตอผูบริหารทองถิ่นซ่ึงเปนผูบังคับบัญชา
โดยตรง สําหรับการเสนอใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคา
สินไหมทดแทนกรณี น้ี น้ัน ก็อาจเปนการไมสอดคลองกับบทบัญญัติมาตรา  12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐ
เปนผูมีอํานาจออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน47  

 
ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นดวยกับความเห็นดังกลาว โดยมีความเห็นเพิ่มเติมวาในเร่ืองน้ี

นอกจากจะเปนปญหาขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแลวหนวยงานของรัฐอื่นก็สามารถเกิด
ปญหาทํานองเดียวกันได เน่ืองจากหากหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิดเสียเองแลว          
ก็ยอมไมอาจเปนผูพิจารณาทางปกครองในการมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
และกอใหเกิดปญหาตามมาวาในกรณีเชนน้ีผูใดจะเปนผูมีอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครอง
เรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงโดยปกติแลวก็อาจใหรองหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูปฏิบัติราชการ
แทนในการออกคําสั่งตามมาตราน้ีได แตบุคคลดังกลาวก็เปนผูอยูใตบังคับบัญชาของผูทําละเมิด

                                                 
46กิริณี จาระนุน, “หลักเกณฑการดําเนินการในเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่องคกร

ปกครองสวนทองถิ่น,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา186-187. 

47เร่ืองเดียวกัน, หนา 188. 
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อยูดี ซ่ึงหากจะใหผูกํากับดูแลหนวยงานนั้น ยกตัวอยางเชน กระทรวง กรณีที่เหตุละเมิดเกิด
ข้ึนกับสวนราชการที่เปนกรม    ก็ยังคงไมชัดเจนวาบทบัญญัติมาตรา 12 จะใหอํานาจผูกํากับ
ดูแลในการมีคําสั่งไดหรือไม อยางไรก็ตามปญญาหานี้มีแนวโนมท่ีจะคลี่คลายไปในทางที่ดีข้ึน 
โดยศาลปกครองระยองไดมีคําพิพากษาที่ 165/2551 ซ่ึงคดีน้ีปรากฏวามีการละเมิดในการจัดซ้ือ
ที่ดินสําหรับใชในการกอสรางที่ทําการขององคการบริหารสวนตําบล และผูที่ตองรับผิดชดใช        
คาสินไหมทดแทนตามการพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
และกรมบัญชีกลางปรากฏวาเปนเจาหนาที่หาราย โดยหน่ึงในผูตองรับผิดดังกลาวไดแกนายก
องคการบริหารสวนตําบลดวย และนายอําเภอไดออกคําสั่งแจงใหองคการบริหารสวนตําบลทํา
การออกคําสั่งใหผูฟองคดีทั้งหาชดใชคาเสียหายแกทางราชการ ผูถูกฟองคดีที่หน่ึง (ซ่ึงไดแกผู
ฟองคดีที่สามเองและเปนนายกองคการบริหารสวนตําบลในขณะนั้น) จึงมีคําสั่งใหเจาหนาที่ทั้ง
หารายรวมทั้งตนเองชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการ (ทั้งน้ี ไดมีการอุทธรณคําสั่งเรียกชําระ
คาสินไหมทดแทนดังกลาวและผูถูกฟองคดีที่หน่ึง (ในขณะเดียวกันเปนผูถูกฟองคดีที่สามโดย
เปนนายกองคการบริหารสวนตําบลในขณะน้ัน) ไดพิจารณาคําอุทธรณแลวเห็นพองดวยจึงทํา
การเพิกถอนคําสั่งท่ีเรียกใหเจาหนาที่ทั้งหารายชําระเงินแตเม่ือไดสงเอกสารการพิจารณา
อุทธรณไปใหกับนายอําเภอพิจารณาแลวนายอําเภอไมเห็นดวยกับคําอุทธรณ และไดสงเร่ืองให
ผูถูกฟองคดีที่สอง (ผูวาราชการจังหวัดฉะเชิงเทรา) พิจารณา ซ่ึงผูถูกฟองคดีที่สองก็ไมเห็นดวย
กับคําอุทธรณเชนเดียวกัน เม่ือองคการบริหารสวนตําบลทราบผลการพิจารณาดังกลาว            
ผูถูกฟองคดีที่ห น่ึงจึง มีคํ าสั่ ง ใหผูฟองคดีทั้ งหาชดใชคา เสียหายใหกับทางราชการ )              
จากขอเท็จจริงดังกลาว ศาลปกครองระยอง ไดวินิจฉัยในประเด็นปญหาวาการที่ผูถูกฟองคดีที่ 
1 ไดออกคําสั่งใหตนรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจะถือวาเปนการขัดตอบทบัญญัติมาตรา 13 
(1) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม ซ่ึงศาลปกครอง
ระยองเห็นวาการออกคําสั่งดังกลาวเปนการปฏิบัติตามคําสั่งของนายอําเภอในฐานะผูกํากับดูแล
องคการบริหารสวนตําบล และเน้ือหาของคําสั่งก็เปนไปตามความเห็นของผูถูกฟองคดีที่ 2 และ
ที่ 3 โดยผูถูกฟองคดีที่ 1 ไมมีการพิจารณาทางปกครองใดๆ อันเปนการฝาฝนมาตรา 13 (1) 
แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงจากคําพิพากษานี้จะเห็นไดวาในกรณีที่หัวหนาหนวยงานของรัฐ
มีคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และ
เน้ือหาของคําส่ังดังกลาวเปนการสั่งตามความเห็นของผูแตงตั้ง (ซ่ึงไดแกผูบังคับบัญชาหรือผู
กํากับดูแลเหนือช้ันข้ึนไป โดยกรณีตามคําพิพากษานี้ไดแกอําเภอ) และกรมบัญชีกลาง จึงถือวา
หัวหนาหนวยงานของรัฐเพียงมีคําสั่งตามความเห็นขององคกรทั้งสองและไมใชผูพิจารณาทาง
ปกครอง จึงไมตองหามตามมาตรา 13 (1) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 อยางไรก็ดี คําพิพากษานี้เปนเพียงคําพิพากษาของศาลปกครองชั้นตนเทาน้ัน       
จึงควรติดตามผลการวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดตอไปวาจะมีคําพิพากษาตามแนวทางที่              
ศาลปกครองระยองไดพิพากษาไวหรือไม ซ่ึงหากศาลปกครองสูงสุดยังคงถือหลักตาม          
คําพิพากษาของศาลปกครองระยองปญหาน้ีก็จะไดรับการคลี่คลายออกไป 



 78 

 
2.4.4 ปญหาเก่ียวกับจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการ

ปฏิบัติหนาที่ตองชดใช  
ในการพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา

ละเมิดชดใชน้ัน หนวยงานของรัฐยอมพิจารณาจากความเสียหายที่เกิดขึ้นแกหนวยงานของรัฐ
วาเกดิความเสียหายขึ้นเพียงใด ประกอบกับหลักเกณฑตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือ พิจารณาระดับความรายแรงแหงการกระทําและ
ความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการ
ดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับผิดของเจาหนาที่แตละราย จาก
บทบัญญัติมาตราดังกลาวจํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีเจาหนาที่ตองรับผิดจึงอาจไมเต็มจํานวน
ความเสียหายที่เกิดข้ึน และเปนจํานวนที่ไมแนนอนขึ้นอยูกับการพิจารณาของหัวหนาหนวยงาน
ของรัฐ และหากมีการฟองคดีตอศาลเพื่อโตแยงคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน         
ศาลปกครองก็อาจปรับลดจํานวนเงินท่ีเจาหนาที่ตองชดใชไดดวย ยกตัวอยางเชน คําพิพากษา
ศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขดําที่ 2256/2549 คดีหมายเลขแดงที่ 622/2551 โดยขอเท็จจริง
ในคดีน้ีมหาวิทยาลัยราชภัฏเลยไดมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดตอมหาวิทยาลัยสองราย
ชดใชคาสินไหมทดแทน ใหรายแรกรับผิดชดใช 30,000 บาท และรายที่สองรับผิดชดใช 2,250 
บาท และผูรับคําสั่งดังกลาวไดนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองกลางเห็นวาความ
เสียหายที่เกิดขึ้นน้ันเกิดจากความบกพรองของระบบการดําเนินงานสวนรวมคิดเปนรอยละ             
หาสิบของจํานวนความเสียหายทั้งสิ้น 40,000 บาท เปนเงิน 20,000 บาท และยังมีเจาหนาที่อื่น
ตองรับผิดดวย จึงพิพากษาใหผูฟองคดีและเจาหนาที่อีกรายหน่ึงตองรับผิดชดใชในสัดสวน        
รอยละ 25 ของจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน คิดเปนเงินคนละ 10,000 บาท จากจํานวน            
คาสินไหมทดแทนที่ไมแนนอนน้ีเองจึงอาจเกิดปญหากรณีหนวยงานของรัฐไดใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว และตอมามีการฟองคดีเพื่อ
โตแยงคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน และศาลปกครองไดมีคําพิพากษาปรับ
ลดจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตองชดใช จะเกิดปญหาวาการแกไขเยียวยาความ
เสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางไร และจะสงผลตอความม่ันใจใน
การใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวของเจาหนาที่เน่ืองจากจํานวนคาสินไหมทดแทนที่
เจาหนาที่ตองรับผิดยังไมแนนอน   

 
 
 
 



 79 

ปญหานี้จะไมเกิดขึ้นสําหรับกรณีที่หนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยการฟองคดีตอศาล ทั้งน้ี เน่ืองจากศาลยอมเปนผูกําหนดจํานวน         
คาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตองรับผิดอยูแลว ซ่ึงหากเปนกรณีเจาหนาที่ทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่และคดีอยูในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรมก็ไมมีปญหาประการใด 
แตสําหรับคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง หนวยงานของรัฐยอมไมอาจฟองคดีตอ
ศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดเน่ืองจากศาลปกครองจะไมรับ 
คําฟองไวพิจารณาโดยเห็นวาเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐสามารถบังคับกับทรัพยสินของ
เจาหนาที่ผูทําละเมิดไดเองโดยการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับทางปกครอง 
ศาลจึงไมจําเปนตองกําหนดคําบังคับใหตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 157/2546 ซ่ึงปจจุบันศาลปกครองก็ยังยึดถือตามแนวทางนี้อยู  
 

2.4.5 ปญหาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่แตกตางกันในแตละกรณี  

ตามที่ไดกลาวไวในหัวขอท่ี 2.3.2 วาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แตละกรณีน้ันแตกตางกัน      
โดยหากเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดไมใชในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองใชสิทธิ
เรียกรองทางศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยที่ไมอาจออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมคาทดแทนได แตหากเปนการเรียกใหเจาหนาที่ชดใช             
คาสินไหมทดแทนในกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐก็มีอํานาจใน
การออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได ซ่ึงนอกจากการ
ดําเนินการดังกลาว หนวยงานของรัฐยังอาจฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใช              
คาสินไหมทดแทนไดอีกดวยสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดยอยูในเขตอํานาจการพิจารณา
คดีของศาลยุติธรรม แตหากเปนกรณีที่อยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครอง              
ศาลปกครองจะไมรับคดีไวพิจารณาเน่ืองจากหนวยงานของรัฐสามารถเรียกใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนไดโดยการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อ
บังคับกับทรัพยสินของเจาหนาที่ไดเองอยูแลว  
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ปญหาที่ตามมาจากผลดังกลาวคือ การพิจารณาวากรณีใดที่เปนการปฏิบัติหนาที่เปน
เร่ืองท่ียังไมมีแนวทางชัดเจน หากแตตองอาศัยแนวคําพิพากษาหรือแนวคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงนักกฎหมายบางทานเห็นวาความไมชัดเจนวากรณีใดเปนการละเมิด
ของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่หรือไม ทําใหเกิดความสับสนในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหม
ทดแทนเพื่อมูลละเมิดของผูเสียหายจากการทําละเมิดของฝายหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่48 
ซ่ึงผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวานอกจากความสับสนในการดําเนินการของผูเสียหายแลว ยังเปน
ปญหาแกหนวยงานของรัฐในการเลือกวิธีการใชสิทธิ เ รียกรองคาสินไหมทดแทนดวย 
ยกตัวอยางเชน หากหนวยงานของรัฐพิจารณาแลวเห็นวาการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนการ
ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจึงใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน แตปรากฏวาเจาหนาที่ไมไดทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  
ซ่ึงหนวยงานของรัฐจะตองใชสิทธิเรียกรองทางศาลเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
หนวยงานของรัฐก็จะตองดําเนินการเพิกถอนคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนของตน         
และดําเนินการฟองคดีตอศาลอันจะสงผลใหการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนลาชา
ออกไป  

 
นอกจากความสับสนในวิธีการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนอันเปนผลวิธีการใช

สิทธิเรียกรองท่ีแตกตางกันในแตละกรณีแลว ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากการกระทําของหลาย
บุคคลรวมกัน และโดยที่แตละบุคคลที่อาจตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองถูก
ดําเนินการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยวิธีที่แตกตางกัน เชน กรณีเจาหนาที่สมคบกับ
บุคคลธรรมดาที่ไมใชเจาหนาที่ทําละเมิดกอใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ หรือกรณี
เจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่รวมกับเจาหนาที่ซ่ึงไมไดละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หาก
หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองดําเนินการโดยการออก
คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 และใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวนตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ .ศ . 2539 เพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเ รียกใหชําระเงิน แตการเรียกให
บุคคลภายนอกหรือเจาหนาที่ซ่ึงไมไดปฏิบัติหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรม ซ่ึงการดําเนินการตามแนวทางนี้นักกฎหมายบางทานใหความเห็นวาอาจกอใหเกิด
ความไมเปนธรรมขึ้นได เน่ืองจากกรณีขอพิพาทของบุคคลธรรมดาไดรับการพิจารณาจาก       
ศาลยุติธรรม แตเจาหนาที่อาจถูกบังคับทางปกครองหากไมปฏิบัติตามคําสั่งเรียกใหชดใชคา
สินไหมทดแทนโดยไมตองฟองคดีตอศาลกอน ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็มี
ความเห็นวาเม่ือการกระทําความผดิเปนการกระทํากรรมเดียวกัน ผูรวมกระทําผิดควรตองไดรับ

                                                 
48เร่ืองเดียวกัน, หนา 181. 
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การพิจารณาในระบบเดียวกัน เพราะหากปลอยใหมีการฟองบุคคลภายนอกตอศาลยุติธรรม 
และออกคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนกับเจาหนาที่ และผลปรากฏวาคําวินิจฉัยที่ออกมามี
ความแตกตางกันก็จะกอใหเกิดความไมเปนธรรม และการพิจารณาพิพากษาของศาลมีสภาพ
บังคับถึงท่ีสุด (res judicata) ยอมมีความม่ันคงและเด็ดขาดกวาคําวินิจฉัยในฝายปกครองซึ่ง
อาจมีการอุทธรณคัดคานตอไปได จึงควรรวมฟองเปนกรณีเดียวกันตอศาลยุติธรรม49  

 
ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นดวยกับความเห็นดังกลาวขางตน และผูจัดทําวิทยานิพนธมี

ขอสังเกตเพิ่มเติมวา นอกจากผลการพิจารณาที่อาจแตกตางกันสําหรับผูตองรับผิดชดใช          
คาสินไหมทดแทนแตละรายแลว หากพิจารณาในแงสิทธิของผูอาจตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนก็ยังแตกตางกันระหวางผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนที่ถูกฟองคดีตอศาลยุติธรรม
กับผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับ
ทางปกครอง โดยการดําเนินคดีของศาลยุติธรรมเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง แตการออกคําสั่งทางปกครองของหนวยงานของรัฐกรณีน้ีเปนไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่             
พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หลักเกณฑการพิจารณารวมทั้งสิทธิตางๆ ของผูรับ
ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทั้งสองกรณีจึงแตกตาง เชน ในการตอสูคดีของผูถูกฟองคดีตอศาล
สามารถสืบพยานเพื่อหักลางพยานหลักฐานของฝายโจทกได แตสําหรับการใชสิทธิเรียกรองคา
สินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทางปกครองผูอาจตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทําได
เพียงแสดงพยานหลกัฐานของตนเพื่อประกอบการพิจารณาของผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครอง 
หรือในสวนการบังคับคดี กรณีหนวยงานของรัฐออกคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หนวยงานของ
รัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขายทอดตลาด
เพื่อชําระเงินไดทันทีหากไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงหากผูรับ
คําสั่งทางปกครองไมเห็นดวยก็จะตองใชสิทธิขอทุเลาการบังคับทางปกครองและโตแยง
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองดวยการอุทธรณและฟองคดีตอศาลปกครอง แต
หากเปนกรณีของการฟองคดีตอศาลยุติธรรมจะตองรอจนกวาศาลชั้นตนมีคําพิพากษาเสียกอน
จึงจะสามารถทําการบังคับคดีได สิทธิของผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนทั้งสองกรณีจึง
แตกตางกันท้ังท่ีการทําละเมิดน้ันเปนเหตุเดียวกันกรรมเดียวกันและเปนมูลหน้ีอยางเดียวกัน  

                                                 
49วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 181. 



บทที่ 3 
   

กฎหมายความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายตางประเทศ 
 

3.1. ความรับผิดของฝายปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศส  
แนวความคิดในเร่ืองความรับผิดของฝายปกครองตามระบบกฎหมายของประเทศ

ฝร่ังเศสน้ันมีการแบงแยกออกมาตางหากจากหลักกฎหมายเอกชนอยางชัดเจน และในที่น้ีก็จะ
ไดทําการศึกษาหลักกฎหมายในเรื่องดังกลาวอยางพอสังเขปโดยจะกลาวถึงแนวความคิด
พื้นฐานและวิวัฒนาการของความรับผิดของฝายปกครอง หลักเกณฑความรับผิดของฝาย
ปกครอง ซ่ึงในสวนน้ีแยกพิจารณาเปนสามประการไดแก ความรับผิดของหนวยงานของรัฐ 
(Faute de Service) ความผิดของเจาหนาที่เปนสวนตัว (Faute Personnelle) และความผิด
รวมกันระหวางรัฐและเจาหนาที่ (Cumul de Faute) การใชสิทธิไลเบ้ียระหวางหนวยงานของรัฐ
และเจาหนาที่ การเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน และเขตอํานาจศาลที่พิจารณาเกี่ยวกับความ
รับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส  

 
3.1.1 แนวความคิดพื้นฐานและวิวัฒนาการของความรับผิดของฝายปกครอง 
ในอดีตกอนป ค.ศ. 1789 แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝร่ังเศสถือหลักวาอํานาจอธิปไตยสามารถกําหนดหรือกระทําการใดๆ ก็ไดทั้งสิ้นโดย
ไมจําเปนตองชดใชคาทดแทน เวนเสียแตวาจะมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจง (L’État souverain 
est irresponsible, Le Roi ne peut mal faire หรือ “กษัตริยไมทําอะไรที่เลวราย”) ทั้งน้ี 
หลักการดังกลาว เปนลักษณะเดียวกับหลักการของกฎหมายอังกฤษที่วากษัตริยไมกระทําในสิ่ง
ผิด (The King can do no wrong) สําหรับกฎหมายที่บัญญัติความรับผิดของรัฐในบางเร่ือง
ขณะน้ันยกตัวอยางไดแก กรณีความเสียหายเกี่ยวของกับงานโยธาสาธารณะ เปนตน ซ่ึงหลัก
ความรับผิดของฝายปกครองที่วาฝายปกครองไมจําตองชดใชคาสินไหมทดแทนแมจะมีความ
เสียหายเกิดขึ้นเวนแตจะมีกฎหมายบัญญัติไวน้ัน ไมประสบปญหาในการปรับใชในขณะนั้น
เพราะบริการสาธารณะที่รัฐจัดทําในขณะน้ันมีจํานวนไมมากและฝายปกครองมีการปฏิสัมพันธ
กับประชาชนนอย ภายหลัง ค.ศ. 1789 ความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส
ยังคงเปนไปตามหลักการดังกลาว แตก็มีบางคดีที่ศาลยุติธรรมนําหลักตามประมวลกฎหมาย
แพงซ่ึงไดแกหลักในเร่ืองละเมิดมาปรับใชกับกรณีความรับผิดของตําบล อยางไรก็ตามโดยหลัก
แลวยังถือวารัฐไมจําตองรับผิดในความเสียหายอยูและความรับผิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศสในชวงระยะเวลานั้นยังยึดถือตามแนวความคิดน้ีตราบจนกระทั่งในชวง
สาธารณรัฐที่สาม จากสภาพของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปสงผลใหภาระของรัฐมีมากขึ้นกวาใน
อดีต ประกอบกับไดมีการพัฒนาแนวคิดเกี่ยวกับทฤษฎีบริการสาธารณะและแนวคิดเร่ืองความ
ชวยเหลือซ่ึงกันและกันที่มีความกาวหนามากขึ้น รวมทั้งไดมีการตรารัฐบัญญัติ ลงวันท่ี 24 
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พฤษภาคม ค.ศ. 1872 กําหนดใหสภาแหงรัฐมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง1 และในป ค.ศ. 1873 
ไดมีการวินิจฉัยคดีสําคัญเกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครองโดยศาลคดีขัดกัน (Tribunal des 
Conflits) ในคดี Blanco เม่ือวันที่ 1 กุมภาพันธ 1873 โดยคดีน้ีเปนการยอมรับหลักความรับผิด
ของฝายปกครองแยกตางหากจากหลักเกณฑในกฎหมายเอกชน ทั้งๆ ที่ไมมีบทบัญญัติของ
กฎหมายใดกําหนดไวเปนลายลักษณอักษรถึงหลักการดังกลาว โดยคดีน้ีมีขอเท็จจริงอยูวานาย 
Blanco ไดฟองผูวาราชการจังหวัดจีรองค (Gironde) ในฐานะตัวแทนของรัฐ เพื่อขอใหชดใช          
คาสินไหมทดแทนกรณีบุตรสาวของตนตองบาดเจ็บจากอุบัติเหตุรถชนซ่ึงผูขับรถเปนเจาหนาที่
ของโรงงานยาสูบ โดยศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยวา “ความรับผิดที่อาจตกแกรัฐ สําหรับความ
เสียหายที่เกิดแกเอกชนโดยการกระทําของบุคลากรที่จัดทําบริการสาธารณะ ความรับผิดน้ีไม
อาจวางหลักเกณฑจากประมวลกฎหมายแพงท่ีใชในกรณีความเสมอภาคระหวางเอกชนกับ
เอกชน แตความรับผิดน้ีไมเปนการทั่วไปและไมเด็ดขาด โดยมีหลักกฎหมายพิเศษซ่ึงแตกตาง
ไปตามบริการและความจําเปนที่จะประนีประนอมสิทธิของรัฐกับสิทธิของเอกชน” อันจะเห็นได
วาเปนการไมใหนําหลักเกณฑในกฎหมายแพงมาใชกับความรับผิดของฝายปกครองและใหถือ
วาความรับผิดของฝายปกครองอยูภายใตหลักเกณฑเฉพาะตางหากจากกฎหมายแพง2  ทั้งน้ี         
ผูมีบทบาทสําคัญในการวางหลักดังกลาวคือตุลาการผูแถลงคดี David ซ่ึงเปนผูเสนอแนวทาง
การนําขอแนวคิดวาดวยการบริการสาธารณะ และกิจกรรมที่มีลักษณะเปนการจัดการแบบ
เอกชนมาปรับใช โดย David ไดเสนอวาศาลยุติธรรมไมมีเขตอํานาจเหนือคดีที่เอกชนฟองฝาย
ปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะ  ไมวาการฟองน้ันจะเปนเพื่อวัตถุประสงคใด กลาวคือ 
แมวาจะมิใชฟองเพื่อเพิกถอนนิติกรรมใดๆ ของฝายปกครอง แตเปนเพียงการฟองรองเรียก
คาเสียหายอันเกิดจากการดําเนินการของฝายปกครองเพื่อการบริการสาธารณะ คดีน้ันก็ไมอยู
ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม แตอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แมกิจกรรมดังกลาว         
คือ โรงงานยาสูบ จะมีลักษณะใกลเคียงกับกิจกรรมทางอุตสาหกรรมที่ใกลเคียงกับกิจกรรมของ
เอกชน และผูกอใหเกิดอุบัติเหตุเปนเพียงลูกจาง มิใชขาราชการก็ตาม3 ดังน้ัน ในปจจุบันหลัก
ที่วารัฐไมตองรับผิดจึงไมอาจนํามาใชไดอีกตอไป ซ่ึงไมเพียงแตรัฐเทาน้ันที่จะตองรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแตรวมไปถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ
ในคดี Terrier ลงวันท่ี 6 กุมภาพันธ 1903 และเดปารทมองต (จังหวัด) ตามคําวินิจฉัยของ      

                                                 
1นิพนธ ฮะกีมี, “เปรียบเทียบความรับผิดทางแพงของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

และความรับผิดทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทย,” 
เอกสารประกอบการบรรยายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ กิจกรรมการพัฒนาระบบการรับเร่ืองราวรองทุกขโครงการพัฒนาประสิทธิภาพการใหบริการภาครัฐ
, หนา 9. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 

2พูนศักดิ์  ไวสํารวจ, “บทความ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 
ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 591. 

3บุบผา อัครพิมาน, “คําวินิจฉัยและขอสังเกตในคดีเก่ียวกับความรับผิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศส,” หนา 3.  



 84 

ศาลคดีขัดกันคดี Feutry ลงวันท่ี 29 กุมภาพันธ 1908 หรือองคกรรัฐดวย นอกจากนี้บริการ
สาธารณะบางประเภทที่แตเดิมรัฐไมตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการจัดบริการ
สาธารณะน้ัน เชน การรักษาความสงบ ก็ยังมีการขยายขอบเขตของหลักความรับผิดจน
ครอบคลุมถึงการจัดบริการสาธารณะดังกลาวดวย โดยขอบเขตดังกลาวไดมีการขยายไปจน
แมกระทั่งรัฐในฐานะองคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติหรือท่ีเกี่ยวกับสนธิสัญญาตางประเทศก็ยังคง
ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน ซ่ึงในเร่ืองการขยายขอบเขตหลักความรับผิดน้ี นักวิชาการ
สวนใหญเห็นวาเปนผลสืบเน่ืองมาจากหลักความเสมอภาคของพลเมืองตอภาระสาธารณะ     
ซ่ึงอธิบายไดวา ในการดําเนินกิจการบริการสาธารณะนั้น สิ่งท่ีฝายปกครองกระทําลงไปก็เพื่อ
ประโยชนของเอกชนทุกๆ ราย ดังน้ัน หากจะใหเอกชนรายใดรายหนึ่งตองรับภาระที่เกิดจาก
การกระทําดังกลาวเพียงผูเดียวจึงไมอาจทําได ดวยเหตุผลที่กลาวไวขางตน เม่ือการดําเนิน
กิจการของรัฐกอใหเกิดความเสียหาย เอกชนทุกคนก็ยอมตองรับภาระน้ันโดยมีรัฐเปนผูแทน  
ทั้งน้ี เพื่อไมใหเกิดการเลือกปฏิบัติข้ึน และการชดใชคาเสียหายจะเปนการทําใหความสมดุลที่
เสียไปกลับคืนมา4 

 
อยางไรก็ตาม แมจะมีการแบงแยกระบบกฎหมายที่นํามาใชกับความรับผิดของฝาย

ปกครองออกจากหลักกฎหมายแพงตามที่ไดกลาวมาแลว แตการแบงแยกดังกลาวก็มีขอจํากัด
สองประการ กลาวคือประการแรก ความรับผิดของฝายปกครองอันเกิดจากการดําเนินกิจการอัน
อยูภายใตบังคับของระบบกฎหมายแพง ซ่ึงไดแกการดําเนินการในรูปแบบของการจัดการของ
ฝายปกครองในเร่ืองเกี่ยวกับทางแพงและกรณีหนวยงานวิสาหกิจมหาชนทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม ยังคงตองนําระบบกฎหมายแพงมาใชกับความรับผิดของฝายปกครองอยู  ทั้งน้ี 
ตามคําวินิจฉัยของศาลคดีขัดกันในคดี Société commerciale de l’ Ouest africian ลงวันที่ 22 
มกราคม 1921 ประการที่สอง การพัฒนาหลักความรับผิดของฝายปกครองมีเน้ือหาลักษณะที่
ใกลเคียงกับระบบกฎหมายแพงมากยิ่งข้ึน กลาวคือ แมหลักกฎหมายแพงและศาลยุติธรรมจะ
ถูกมองวาเปนสิ่งแปลกปลอมสําหรับความรับผิดของฝายปกครองก็ตาม แตความแตกตาง
ระหวางหลักความรับผิดของฝายปกครองกับความรับผิดทางแพงกลับนอยลง โดยหลักเกณฑ
พิเศษที่แตกตางจากหลักกฎหมายแพงตามที่ศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยไวในคําพิพากษาคดี 
Blanco มีแนวโนมท่ีจะคลายคลึงกับหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพงมากขึ้น  
ทั้งน้ี โดยศาลปกครองเองก็นําหลักกฎหมายแพงในบางเร่ืองมาปรับใชแกคดี ยกตัวอยางเชน 
เร่ืองคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทน เปนตน อยางไรก็ดี กรณีน้ีข้ึนอยูกับศาลปกครองเองที่
พิจารณาถึงความเหมาะสมวาจะนําหลักกฎหมายแพงมาใชเทาที่ไมขัดกับหลักกฎหมาย
ปกครอง 

                                                 
4วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต      
สาขานิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 38. 
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3.1.2 ความรับผิดของฝายปกครอง   
การกระทําที่เปนฐานใหฝายปกครองเกิดความรับผิดน้ัน อาจแบงแยกไดออกเปนสอง

ประการคือ ความผิดของหนวยงาน (faute de service) ประการหน่ึง และความรับผิดแมกระทั่ง
ไมมีการกระทําผิดอีกประการหนึ่ง (responsabilité sans faute) อยางไรก็ดี ในเบื้องตน         
พึงเขาใจวาความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส (กรณีที่ไมใชความรับผิด
โดยไมมีความผิด) จะยึดกับ “ความผิด” (La faute) ซ่ึงหมายความถึงการไมปฏิบัติตามสิ่งท่ี
กําหนดไวหรือกระทําในสิ่งที่ไมควรทําแตไมใชเร่ืองของความไมชอบดวยกฎหมาย  ดังน้ัน 
ความเสียหายจึงเปนผลมาจากการกระทําทางกายภาพแตไมใชจากความไมชอบดวยกฎหมาย 
เชน การวินิจฉัยโรคที่ผิดพลาดของแพทย หรือการละเลยตอหนาที่ในการดูแลรักษาทาง
สาธารณะ เปนตน แตสําหรับความเสียหายอันเกิดจากการออกคําสั่งทางปกครองกรณีจะมีความ
เช่ือมโยงกันระหวาง “ความชอบดวยกฎหมาย” กับ “ความผิด” กลาวคือ หากคําสั่งทางปกครอง
ดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย ก็จะถือวาเปนความผิดดวย แตทั้งน้ี ไม
หมายความวาการที่ความไมชอบดวยกฎหมายเทากับเปนความผิดน้ันจะทําใหฝายปกครองตอง
รับผิดเสมอไป5  

 
3.1.2.1 ความผิดของหนวยงาน (faute de service)  

ความผิดที่เกิดจากการบริการหรือหนวยงาน ไดแกขอบกพรองจากการดําเนินการ
ตามปกติของหนวยงานโดยการกระทําของเจาหนาที่คนหน่ึงหรือหลายคนของหนวยงานนั้น 
อยางไรก็ตาม ขอบกพรองจากการดําเนินการดังกลาวน้ันตองไมมีลักษณะเปนความผิดสวนตัว
ของเจาหนาที่ผูกอใหเกิดความเสียหาย ไมเชนน้ันจะถูกจัดอยูในกรณีความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่ (faute personalle) ไป ทั้งน้ี ความผิดที่เกิดจากบริการหรือหนวยงานน้ีมีองคประกอบ
สามประการ ดังน้ี6 

 
 1. ความผิดของหนวยงานจะตองเกิดจากขอบกพรองอันเน่ืองมาจากการดําเนินงาน

ตามปกติของหนวยงานน้ัน ซ่ึงความบกพรองน้ันอยูในระดับท่ีอาจกลาววาเกินเลยจากการ
ดําเนินงานตามปกติของหนวยงานนั้นๆ  ทั้งน้ี ในการพิจารณาวากรณีใดถือวาเกินเลยระดับ
ดังกลาวไมอาจกําหนดแนนอนได โดยจะขึ้นอยูกับลักษณะของภาระหนาที่ของหนวยงานและ
สถานการณแวดลอม  

                                                 
5ยงยุทธ อนุกูล, “แนวทางการแบงเขตอํานาจระหวางศาลปกครองกับศาลยุตธิรรมกรณีคดีละเมิด

และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง (ศึกษากรณีฝร่ังเศส),” หนา 1-2. 
 6วรนารี  สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 63-64  
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2. ความผิดตองเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ การกระทําของฝายปกครองที่เปน

ความผิดตองเปนการกระทําของเจาหนาที่ หากเปนกรณีที่ความรับผิดของฝายปกครองเกิดขึ้น
จากสิ่งของจะถูกจัดอยูในกรณีของความรับผิดโดยไมมีความผิด ซ่ึงเปนคนละสวนกับความผิด
โดยมีความผิด  

 
3. ความผิดของหนวยงานตองเปนความผิดที่ไมอาจถือเปนความผิดสวนตัวของ

เจาหนาที่ ซ่ึงหลักน้ีเปนผลมาจากคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐในคดี Pelletier โดยคดีน้ีมี
ขอเท็จจริงวานาย Pelletier ไดฟองการกระทําของนายพล ลาดมิโรลด ผูบัญชาการใน
สถานการณฉุกเฉินในเขตจังหวัด Oise นายชอบแปง ผูวาราชการจังหวัดและนายเลอโดต 
สารวัตรตํารวจแหงเมือง Creil ที่สั่งปดหนังสือพิมพของนาย Pelletier ตอศาลชั้นตนแหงเมือง
ซองลีส โดยขอใหศาลสั่งใหเปดหนังสือพิมพที่ถูกสั่งปดโดยไมชอบ และใหผูถูกฟองคดีทั้งสาม
ชดใชคาเสียหายแกผูฟองคดี ซ่ึงศาลพจิารณาแลวเห็นวาการปดหนังสือพิมพเปนการกระทําการ
ปองกันเพื่อรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง และเปนการใชอํานาจมหาชนโดยอาศัย
อํานาจพิเศษตามมาตรา 9 ของรัฐบัญญัติลงวันที่ 9 สิงหาคม ค.ศ. 1849 เกี่ยวกับสถานการณ
ฉุกเฉิน  ดังน้ัน ความรับผิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาวเปนความผิดของ
รัฐบาลซ่ึงเปนผูใหอํานาจแกผูถูกฟองคดี โดยที่ความเดือดรอนของผูฟองคดีเกิดจากการกระทํา
ทางปกครองของผูใชอํานาจทางปกครอง และไมปรากฏวาเจาหนาที่ผูใชอํานาจจะมีการกระทํา
อื่นใดที่แสดงใหเห็นวามีลักษณะเปนการกระทําเพื่อประโยชนสวนตัว หากพิจารณาโดยถองแท 
การฟองคดีดังกลาวมุงโตแยงการกระทําที่ผูถูกฟองคดีกระทําในฐานะที่เปนเจาหนาที่ที่มีอํานาจ
สั่งการ ดังน้ัน ศาลชั้นตนแหงเมืองซองลีสจึงไมมีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาว จากคดีน้ีจึงเห็นได
วา ความรับผิดของหนวยงานของรัฐจะเกิดขึ้นเม่ือกรณีความผิดน้ันเจาหนาที่ไมมีสวนเกี่ยวของ
ที่จะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนไมวาทั้งตอผูเสียหายหรือหนวยงานของรัฐเอง ดังน้ัน 
จึงไมมีความจําเปนตองแยกแยะวากรณีใดเปนความผิดของหนวยงานที่สามารถเจาะจงตัว
บุคคลผูกระทําการอันเปนเหตุแหงความเสียหายได หรือกรณีที่เปนความผิดจากหนวยงานที่ไม
สามารถเจาะจงตัวบุคคลผูกระทําการอันเปนเหตุแหงความเสียหายได เน่ืองจากทั้งสองกรณี
เจาหนาที่ของหนวยงานตางก็ไมตองรับผิด  

 
ความผิดของหนวยงานอาจเกิดข้ึนไดจากการกระทําหลายประเภท โดยอาจเกิดจากการ

ปฏิบัติการทางวัตถุหรือการกระทําทางกฎหมาย (acte jurisdique) การดําเนินงานที่ไมดี การไม
ปฏิบัติการตามอํานาจหนาที่ การบริการลาชา ความไมชอบดวยกฎหมาย หรือการประมาท
เลินเลอก็ได อยางไรก็ตาม ความผิดที่เกิดจากการบริการหรือหนวยงานไมไดหมายความวาฝาย
ปกครองจะตองรับผิดในทุกกรณี ทั้งน้ี โดยปกติฝายปกครองตองรับผิดในความผิดธรรมดา แต
ในหลายกรณีฝายปกครองจะตองเขามารับผิดก็ตอเม่ือความผิดน้ันเปนความผิดรายแรง (faute 
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qualifiée) ซ่ึงจะนําหลักน้ีมาปรับใชกับกรณีที่มีความจําเปน เน่ืองจากตองการใหฝายปกครอง
สามารถปฏิบัติหนาที่ไดอยางมีความยืดหยุนมากยิ่ง ข้ึนสําหรับหนาที่ที่ตองอาศัยความ
รับผิดชอบสูงและมีระดับความยากในการปฏิบัติมากกวาหนาที่ทั่วไป เพื่อท่ีเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานหรือหนวยงานของรัฐไมตองกังวลวาการกระทําของตนภายใตภาระหนาที่ที่ตน
รับผิดชอบซ่ึงมีความยากในการปฏิบัติจะกอใหเกิดความรับผิดงายจนเกินไป ตัวอยางเชน กรณี
การปฏิบัติการของหนวยงานมีความยากลําบากอยางมาก เชน การปฏิบัติการบางอยางเพื่อการ
รักษาความสงบ การใหบริการเกี่ยวกับภาษี หรือการปองกันเพลิงไหม เปนตน กรณีการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐเปนหนาที่ที่ละเอียดออน เชน การปฏิบัติหนาที่ในการใชอํานาจ
ควบคุมดูแล หรือในกรณีเกี่ยวกับความยุงยากทางเทคนิค เชน การกระทําทางการแพทยใน
สถานพยาบาลตางๆ  ทั้งน้ี การพิจารณาวาความผิดใดที่หนวยงานของรัฐจะตองเขามารับผิด
โดยตองอาศัยเพียงความผิดธรรมดาหรือตองอาศัยความผิดที่รายแรงอาจแตกตางกันตาม
สถานการณเฉพาะกรณี ซ่ึงแนววินิจฉัยในเร่ืองน้ียังไมชัดเจน ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาที่
เกี่ยวของในเร่ืองน้ี กรณีแรก ความรับผิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะในการรักษาความสงบ     
กอน ค.ศ. 1905 การดําเนินการของฝายปกครองในการรักษาความสงบหากกอใหเกิดความ
เสียหายขึ้นก็ไมตองรับผิด จนกระทั่งไดมีคําพิพากษา Tomaso-Greco (ค.ศ. 1905) ไดวางแนว
วินิจฉัยใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดในการดําเนินการรักษาความสงบ แตจะตองรับผิดเฉพาะ
แตในกรณีที่ความเสียหายน้ันเกิดจากความผิดรายแรงเทาน้ัน ตอมามีการขยายขอบเขตความ
รับผิดของหนวยงานของรัฐแมเปนความผิดธรรมดาสําหรับการออกมาตรการทั่วไปเกี่ยวกับ
กฎเกณฑตางๆ แตไมไดหมายถึงกิจการที่เกี่ยวกับการรักษาความสงบโดยการตอสูยิงกัน 
ภายหลังจากน้ันก็มีคําวินิจฉัยกรณีนายกเทศมนตรีที่ไดปลอยใหทางเลนสกีเปดอยูโดยไม
ระมัดระวังอยางเพียงพอ ซ่ึงศาลปกครองไดวินิจฉัยวากรณีน้ีไมจําเปนตองอาศัยความรับผิด
รายแรงเพื่อท่ีจะใหฝายปกครองตองรับผิด แตในขณะเดียวกันศาลปกครองกลับเห็นวาการ
ปฏิบัติหนาที่ของตํารวจจราจรในกรุงปารีสมีความยากลําบาก ฝายปกครองจึงตองรับผิดเม่ือมี
ความผิดรายแรงไมวาจะเปนความเสียหายที่เกิดจากการปฏิบัติการหรือการออกกฎเกณฑ7 หรือ
กรณีกิจกรรมของโรงพยาบาล ซ่ึงแตเดิมถือกันวาเปนกิจกรรมพิเศษที่ความเสียหายที่เกิดข้ึน
จากกิจกรรมดังกลาวตองอาศัยความผิดรายแรงเทาน้ันฝายปกครองจึงจะตองเขามารับผิด 
โดยเฉพาะอยางย่ิงในกรณีการปฏิบัติการทางการแพทยหรือการทําศัลยกรรม แตหากเปนการ
ดําเนินงานหรือการจัดระเบียบองคกร ฝายปกครองจะตองรับผิดแมเปนความเสียหายนั้นเกิด
จากความผิดธรรมดา เชน ความลาชาในการเตือนใหศัลยแพทยทราบถึงสภาพรางกายของผูเขา
รับการผาตัดสงผลใหผูรับผาตัดมีอาการทรุดลง อันจะเห็นไดวาเปนการดําเนินการภายในของ
ฝายปกครอง (โรงพยาบาล) ซ่ึงกรณีเชนน้ีฝายปกครองจะตองรับผิดแมเปนความผิดธรรมดา
เทาน้ัน  ทั้งน้ี ตุลาการศาลปกครองไดช้ีใหเห็นถึงความแตกตางระหวางการกระทําทาง

                                                 
7พูนศักดิ์  ไวสํารวจ, “บทความ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 

ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 598-599. 
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การแพทยอันไดแกการศัลยกรรมซึ่งตองอาศัยความผิดรายแรงที่จะทําใหฝายปกครองตองเขา
มารับผิด หรือการปองกันดูแลรักษา เชน การฉีดยาเขาเสน ที่ตองการเพียงความผิดธรรมดา
สําหรับความรับผิดของฝายปกครอง ตอมาสภาแหงรัฐ โดยคําวินิจฉัยคดี M. et Mme V.        
ลงวันท่ี 10 เมษายน 1992 ก็ไดเปลี่ยนแนวคําวินิจฉัยโดยถือวาเพียงความผิดธรรมดาก็เพียง
พอที่จะกอใหเกิดความรับผิดทางการแพทยไดแลว ซ่ึงคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี C.H.U. de 
Nice ลงวันท่ี 14 กุมภาพันธ 1997 ก็ไดวินิจฉัยกรณีความรับผิดที่เกิดขึ้นจากการวินิจฉัยโรค
กอนการคลอดบุตรที่ผิดพลาดวาฝายปกครองจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก
ความผิดดังกลาว นอกจากนี้ สภาแหงรัฐยังไดขยายขอบเขตความรับผิดในกรณีน้ีออกไปโดย
วินิจฉัยวา โรงพยาบาลอาจตองรับผิดแมในกรณีไมมีความผิดเพราะเหตุดังกลาวเปนกรณีที่ม่ี
ความเสี่ยงภัย ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Bianchi ลงวันท่ี 9 เมษายน 1993 และไดขยาย
หลักดังกลาวใหรวมถึงกรณีอุบัติเหตุที่เกิดจากการขลิบอวัยวะเพศดวย ตามคําวินิจฉัยสภาแหง
รัฐคดี Hospital Joseph - Imbert d’ Arles ลงวันที่ 3 พฤศจิกายน 1997 รวมท้ังกรณีของความ
รับผดิของศูนยถายเลือดที่มีตอผูเสียหายซ่ึงไดรับการถายเลือดที่ติดเช้ือเอดส  อน่ึง ในเร่ืองการ
พิจารณาวากรณีใดความผิดรายแรงหรือความผิดธรรมดานั้น สถานการณแวดลอมเปนปจจัยที่
สงผลตอการพิจารณาวาความผิดน้ันเปนความผิดรายแรงหรือเปนเพียงความผิดธรรมดาดวย 
โดยสถานการณแวดลอมอาจทําใหความผิดซ่ึงในภาวะปกติถือวารุนแรงกลายเปนความผิด
ธรรมดาที่ฝายปกครองไมจําตองเขามารับผิดก็ได8  
 

3.1.2.2 ความรับผิดโดยไมมีความผิด (responsabilité sans faute) 
ตามที่ไดกลาวไปแลว โดยปกติฝายปกครองจะตองรับผิดเฉพาะในกรณีที่ความเสียหาย

เกิดจากความผิดของฝายปกครอง แตก็มีหลักที่วาความเสียหายจากกิจกรรมบางอยางของฝาย
ปกครองแมจะไมมีความผิดของฝายปกครองอยูดวยแตฝายปกครองก็ยังตองรับผิด ซ่ึงหลักการ
น้ีไดรับการพัฒนาขึ้นเพื่อแกไขปญหาในกรณีท่ีความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระทําซ่ึงจัดใหอยู
ในความรับผิดชอบของรัฐได แตหากพิจารณาตามหลักความรับผิดของรัฐโดยมีความผิดแลวรัฐ
จะไมตองรับผิดเพราะขาดองคประกอบในแงการกระทําน้ันเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย 
หรือเปนกรณีที่การกระทําดังกลาวเปนการกระทําโดยไมมีความผิด โดยความรับผิดโดยไมมี
ความผิดน้ีผูเสียหายเพียงแตแสดงใหเห็นถึงความสัมพันธระหวางความเสียหายที่เกิดขึ้นกับการ
กระทําของฝายปกครองก็เพียงพอท่ีจะทําใหรัฐตองเขามารับผิดในคาสินไหมทดแทน ซ่ึงหลัก
ความรับผิดโดยไมมีความผิดน้ีมีเงื่อนไขสําคัญวาความเสียหายน้ันตองไมปรากฏวาเปนภาระท่ี
เอกชนจะตองไดรับเปนปกติ  ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐคดี Soc. Bulenger ลงวันท่ี 

                                                 
8วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 66. 
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21 พฤศจิกายน 1947 กรณีที่ถือวาความเสียหายไมเปนภาระที่เอกชนจะไดรับเปนปกติ เชน 
กรณีผักผลไมในสวนผักไดรับความเสียหายภายหลังจากมีการกอสรางงานเกี่ยวกับไฟฟาพลัง
นํ้า หรือผูเดินถนนเดินอยูในทางสาธารณะและไดรับบาดเจ็บจากวัตถุที่ตกลงมาใสซ่ึงวัตถุ
ดังกลาวเปนของการไฟฟา หรือความเสียหายที่เกิดจากสิ่งอันตราย ซ่ึงสภาแหงรัฐก็ไดขยาย
ขอบเขตการปรับใชหลักน้ีออกไป และมีกฎหมายหลายฉบับกําหนดใหมีระบบความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดในกรณีตางๆ เอาไวโดยเฉพาะ  

 
หลักเกณฑความรับผิดโดยไมมีความผิดน้ีไดรับการพัฒนาโดยอาศัยแนวคําพิพากษา

ของศาลปกครองเปนสําคัญ แมวาจะมีกฎหมาย ค.ศ. 1989 กําหนดเกี่ยวกับความรับผิดของ
ฝายปกครองที่เกิดจากอุบัติเหตุจากการทํางาน ซ่ึงฝายนิติบัญญัติตราข้ึนโดยมีวัตถุประสงคที่จะ
ใหรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนกรณีดังกลาวก็ตาม แตกฎหมายฉบับน้ีก็ชวยเหลือได
เพียงบางสวนเทาน้ัน และคําพิพากษาของศาลปกครองที่วางหลักเร่ืองความรับผิดโดยไมมี
ความผิดยังคงมีประโยชนใชไดกับกรณีผูที่เขามาชวยเหลือราชการแมในบางครั้งท่ีไมไดรับ
คาตอบแทนใดๆ ซ่ึงบุคคลเหลาน้ีไมไดอยูภายใตบังคับของกฎหมายเกี่ยวกับการชดใช
คาเสียหายดังกลาวดวย และยังไดมีคําพิพากษาที่ขยายความรับผิดของอํานาจมหาชนที่มีตอผูที่
ชวยราชการโดยไมไดรับคาตอบแทนไปอยางมาก (C.E. 25 sept. 1970, Commune de Batz) 
โดยในคําพิพากษานี้ไดยอมรับความรับผิดของเทศบาลตอภริยามายของนายแพทยผูหน่ึงท่ี
จมนํ้าตายเพราะไดชวยเหลืออีกบุคคลหนึ่งที่กําลังจมนํ้า และในคําพิพากษาของ C.E. 9 oct. 
1970, Gaillard ซ่ึงเปนกรณีของผูที่ไดรับบาดเจ็บจากการชวยเหลือผูที่ตกลงไปในหลุมในสวน
และไดเรียกใหชวย9  
 

อน่ึง ขณะที่กฎหมายแพงกรณีความรับผิดโดยปราศจากความผิดอิงอยูกับทฤษฎีวาดวย
ความเสี่ยงภัยเพียงอยางเดียว แตในกฎหมายปกครองกลับครอบคลุมหลักทั้งในเร่ืองความเสี่ยง
ภัยและความลมเหลวของหลักการวาดวยความเสมอภาคของพลเมืองตอภาระสาธารณะ จึงอาจ
แยกความรับผิดโดยไมมีความผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสไดเปนความรับ
ผิดสําหรับความเสี่ยงภัยประการหน่ึง และความรับผิดนอกเหนือจากกรณีเสี่ยงภัยอีกประการ
หน่ึง ดังน้ี 
 
 
 
 
 

                                                 
9พูนศักดิ์  ไวสํารวจ, “บทความ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”, วารสารกฎหมายปกครอง 

ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 600-601. 
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3.1.2.2.1 ความรับผิดสําหรับความเสี่ยงภัย  
การดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองในบางรูปแบบอาจกอใหเกิดความเสี่ยงภัยเปน

พิเศษแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง และเม่ือการดําเนินกิจกรรมน้ันไดกอใหเกิดความเสียหายขึ้นโดย
ไมไดเกิดจากความผิดของฝายปกครอง บางกรณีศาลปกครองก็บังคับใหฝายปกครองจะตอง
รับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้นดวย ซ่ึงโดยปกติแลวหลักการนี้จะนํามาปรับใชเฉพาะกรณี
ความเสียหายที่มีลักษณะผิดปกติเทาน้ัน ไมรวมไปถึงความเสียหายธรรมดา สําหรับหลักเกณฑ
ในการพิจารณาวาความเสียหายระดับใดที่จะเปนความเสียหายผิดปกติก็ยังคงตองพิจารณาเปน
กรณีๆ ไป10 ซ่ึงสภาแหงรัฐไดนําหลักความรับผิดสําหรับความเสี่ยงภัยมาใชในกรณีดังตอไปน้ี  

- อุบัติเหตุอันเกิดจากการทํางาน สภาแหงรัฐไดวินิจฉัยใหฝายปกครองตองชดใช
คาเสียหายที่เกิดจากอุบัติเหตุในการทํางานใหแกกรรมกรของโรงงานของรัฐแหง
หน่ึง ดวยเหตุผลในเร่ืองความเสี่ยงภัยที่หนวยงานทางปกครองทําใหเกิดข้ึน      
(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Cames ลงวันท่ี 21 มิถุนายน 1895) ตอมาไดมีการ
ตรารัฐบัญญัติเกี่ยวกับอุบัติเหตุจากการทํางาน ค.ศ. 1898 ยกเลิกหลักการ
ดังกลาวโดยกําหนดใหเจาหนาที่ของรัฐมีหลักประกันตางๆ ไมวาจะเปนบํานาญ
ในเหตุทดแทนเพราะความพิการหรือหลักประกันอื่นตามหลักกฎหมายทั่วไปวา
ดวยอุบัติเหตุจากการทํางาน อยางไรก็ดี หลักการตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐยัง
บังคับใชกับบุคคลที่ไมไดรับความคุมครองตามกฎหมายดังกลาว ไดแกผูรวมงาน
เปนการชั่วคราวกับฝายปกครอง ไมวาตามคําสั่งหรือโดยการรองขอ (คําวินิจฉัย
สภาแหงรัฐคดี Commune de Saint-Priest-la-Plaine ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 
1946) และขยายขอบเขตถึงกรณีอาสาสมัครหรือผูเขาชวยเหลือผูประสบอุบัติเหตุ
ดวย(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Communne de Gouloux ลงวันที่ 16 พฤศจิกายน 
1960 คดี Communne de Batz-sur-Mer ลงวันท่ี 25 กันยายน 1970 และ        
คดี Communne de Paggia ลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1977) และดวยเหตุผล
เดียวกันสภาแหงรัฐวินิจฉัยใหหนวยงานทางปกครองชดใชคาเสียหายใหแกครู
สตรีซ่ึงไดรับความเสียหายจากการติดโรคระบาดเพราะปฏิบัติหนาที่ในทองที่
ขณะที่มีการระบาดของโรค (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Dame Saulze ลงวันที่ 6 
พฤศจิกายน 1968) 

- ความเสียหายจากวัตถุที่เปนอันตราย ไดแก กรณีของสิ่งกอสรางสาธารณะที่มี
ความอันตรายในตัวเอง เชน วัตถุระเบิด (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Regnault-
Desrosiers) ลงวันท่ี 28 มีนาคม 1919 การใชอาวุธอันตรายของตํารวจ (คํา
วินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Lacomte, Franquette et Daramy ลงวันที่ 24 มิถุนายน 
1949) แตความหมายของอาวุธอันตรายจํากัดเฉพาะอาวุธปนตางๆ และหลักน้ีจะ
นํามาใชเฉพาะกับบุคคลที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติการของตํารวจ (คําวินิจฉัยสภา

                                                 
10เร่ืองเดิม, หนา 82-83. 
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แหงรัฐคดี Dame Auberge er Dumont ลงวันที่ 27 กรกฎาคม 1951) อุบัติเหตุ
จากเครื่องจักรกล (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Capot et Denis ลงวันที่ 9 
กรกฎาคม 1948)  

- ความเสียหายจากกิจกรรมหรือเทคนิคที่เปนอันตราย เชน การเผาทําลายสิ่งปลูก
สรางที่ไมถูกสุขลักษณะอันเปนเหตุใหไฟลามไปยังบานขางเคียง กรณีน้ีถือไดวา
เปนความเสี่ยงภัยท่ีหนวยงานทางปกครองตองรับผิด  (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี 
Walter ลงวันที่ 24 ธันวาคม 1926) ความเสียหายที่เกิดจากทดลองใหผูปวยโรค
จิตที่อยูในระหวางการบําบัดออกไปใชชีวิตนอกโรงพยาบาล (คําพิพากษาสภา
แหงรัฐคดี Moselle ลงวันที่ 13 กรกฎาคม 1967) หรือความเสียหายที่เกิดจาก
ผูกระทําผิดที่เปนผูเยาวซ่ึงหนีออกจากการรับการอบรมศึกษาแกเยาวชนที่ตอง
คดีอาญาที่ไมขออยูภายใตวิธีการเพื่อความปลอดภัยระบบเดิม (คําพิพากษาสภา
แหงรัฐคดี Thouzellier ลงวันท่ี 3 กุมภาพันธ 1956)  

 
3.1.2.2.2 ความรับผิดนอกเหนือจากกรณีเสี่ยงภัย   

บางกรณีฝายปกครองก็อาจตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยไมใชความผิดของ
ฝายปกครองและไมอาจอธิบายดวยหลักความเสี่ยงภัยตามที่กลาวไวขางตนได ไมวาจะเปน
กรณีของงานโยธาสาธารณะ ความเสียหายอยางถาวรที่ไมมีลักษณะเปนอันตรายแกผูอาศัย
ใกลเคียงกับการกอสรางสาธารณูปการ เชน การทําใหอาคารเสื่อมราคาจากการกอสรางทาง
ดวนใกลเคียงและกอใหเกิดสิทธิแกผูอาศัยอยูในบริเวณใกลเคียงที่จะไดรับการชดเชยเม่ือการ
กอสรางทางดวนดังกลาวกอใหเกิดความไมสะดวกเกินกวาปกติธรรมดา ซ่ึงหลักในเร่ืองน้ีถือ
เปนหลักดั้งเดิมและเปนจารีต การไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล กลาวคือกรณีที่
คูความมีสิทธิขอใหฝายปกครองใชอํานาจบังคับใหคูความอีกฝายตองปฏิบัติแตฝายปกครอง
เพิกเฉยไมดําเนินการดังกลาวโดยไมถือวาเปนความผิดของฝายปกครองเพราะการไมปฏิบัติ
ตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอาจกอใหเกิดความไมเปนระเบียบเรียบรอยอยางรายแรงข้ึน
ได ซ่ึงในกรณีดังกลาว สภาแหงรัฐเห็นวาฝายปกครองจะตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่เกิด   
จากการไมปฏิบัติตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Coutiéas       
ลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน 1923) โดยในคดีดังกลาวมีขอเท็จจริงวาฝายปกครองปฏิเสธที่จะปฏิบัติ
ตามคําพิพากษาของศาลที่มีคําสั่งใหมีการอพยพชนเผาพื้นเมืองบริเวณดินแดนตูนีเซียใต ซ่ึง
จะตองมีการใชกําลังทางทหารอันกอใหเกิดปญหาตามมาภายหลังได การใชมาตรการทาง
เศรษฐกจิหรือสังคมที่ใชบังคับกับกิจการของเอกชนโดยมีเหตุผลเพื่อบริการสาธารณะ เชน กรณี
ผูตรวจแรงงานปฏิเสธที่จะอนุญาตใหบริษัทหน่ึงเลิกจางลูกจางสวนหนึ่งเพื่อมิใหเกิดปญหา
สังคมตามมา (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Société des Ateliers du Cap Janet ลงวันที่ 28 
ตุลาคม 1949 และคดี Société  Boulenger ลงวันท่ี 21 พฤศจิกายน 1947) และแมในกรณีที่
มาตรการดังกลาวจะเปนมาตรการตามกฎหมายก็อาจกอใหเกิดความรับผิดที่ตองชดใช
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คาเสียหายไดเชนกัน และใชบังคับในกรณีของความเสียหายที่เกิดจากมาตรการรักษาความสงบ
เรียบรอยดวย (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Commune de Gavarnie ลงวันท่ี 22 กุมภาพันธ 
1963) การปฏิเสธของฝายปกครองที่จะดําเนินการฟองคดีใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางโดยขัดตอ
กฎวาดวยการผังเมือง สภาแหงรัฐวินิจฉัยวาการปฏิบัติน้ันชอบดวยกฎหมายแตก็กอใหเกิด
ความเสียหายเปนพิเศษและไมปกติสําหรับเจาของอาคารขางเคียง (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี 
Navarra ลงวันท่ี 20 มีนาคม 1974) และกรณีอื่นๆ ที่กระทบตอหลักในเร่ืองความเสมอภาคของ
บุคคลตอภาระสาธารณะซึ่งอาจเกิดความไมเปนธรรมขึ้น หากบุคคลหน่ึงจะตองเปนผูเสีย
คาใชจายสําหรับการกระทําเพื่อประโยชนสวนรวม เชน การใหฝายปกครองชดใชคาเสียหายแก
เจาของอาคารซึ่งถูกบังคับใหระงับการกอสรางอาคารเนื่องจากไดมีการประกาศเริ่มดําเนินการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ซ่ึงตอมาประกาศดังกลาวไดถูกยกเลิกไป เปนตน (คําวินิจฉัยสภาแหง
รัฐคดี E.D.F. ลงวันท่ี 23 ธันวาคม 1970) หรือในกรณีที่ใหชดใชคาเสียหายที่เกิดขึ้นแกบุคคลใน
บังคับของประชาคมยุโรปจากคําสั่งของรัฐบาลซ่ึงขัดตอสนธิสัญญากรุงโรม แตเปนคําสั่งที่มีข้ึน
เพื่อประโยชนสาธารณะ (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Société Alivar ลงวันที่ 23 มีนาคม 1984) 
แตตอมาสภาแหงรัฐไดกลับแนวคําวินิจฉัยดังกลาวแลว  

 
เม่ือพิจารณาจากแนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับความรับผิดโดยปราศจากความผิดแลวจะถือได

วาเปนการลบลางหลักเร่ืองฝายปกครองตองรับผิดเฉพาะกรณีที่การกระทําน้ันเปนความผิด       
ซ่ึงจะทําใหหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดกลายเปนหลักทั่วไปของความรับผิดของฝาย
ปกครอง สภาแหงรัฐจึงตองระมัดระวังในการนําหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาปรับ
ใชแกคดี โดยสภาแหงรัฐจํากัดความเสียหายที่ไดรับการเยียวยาโดยอาศัยหลักเร่ืองความเสมอ
ภาคของบุคคลต อภาระสาธารณะนั้ นใหต อง เปนความเสี ยหายที่ มี ลั กษณะพิ เศษ                 
(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Compagnie aérienne de publicité ลงวันที่ 24 พฤษภาคม 1967) 
แตตรงกันขามกับที่ศาลชั้นตนและผูแถลงคดีปกครองไดใหความเห็นไว สภาแหงรัฐกลับปฏิเสธ
ที่จะวินิจฉัยใหฝายปกครองตองชดใชคาเสียหายดวยเหตุผลเร่ืองความเสี่ยงภัยสําหรับกรณี
อุบัติเหตุรายแรงซ่ึงนักเรียนผูหน่ึงไดรับในระหวางการแขงขันกีฬารักบ้ี (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ
คดี Gautier ลงวันท่ี 2 กุมภาพันธ 1979) ปจจุบันหลักในเร่ืองน้ีถือเปนเหตุผลทางเทคนิคที่ศาล
นํามาใชเพื่อวินิจฉัยใหฝายปกครองตองรับผิดในกรณีที่ไมปรากฏความผิดเกิดข้ึน และดวย
เหตุผลแหงความยุติธรรมจําเปนท่ีตองมีการบังคับใหมีการเยียวยาแกไข11  
 
 

                                                 
11วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 68-70. 
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  3.1.2.3 องคประกอบในเร่ืองความเสียหาย 
 ความเสียหายที่เกิดขึ้นและฝายปกครองจะตองรับผิดน้ันจะตองเปนความเสียหายที่
เกิดข้ึนจริงในปจจุบันและความเสียหายในอนาคตที่ไมอาจหลีกเลี่ยงได ดังน้ัน หากไมมีความ
เสียหายเกิดข้ึนฝายปกครองก็ยอมไมมีหนาที่ที่จะตองรับผิด ซ่ึงในสวนของความเสียหายน้ี
ผูเสียหายจะตองแสดงใหปรากฏวาตนไดรับจริง ทั้งน้ี ตามนัยคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Aubery 
ลงวันท่ี 22 กรกฎาคม 1949 และความเสียหายดังกลาวน้ีตองมีความเปนพิเศษกลาวคือตองเปน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยเฉพาะเจาะจงกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมใดกลุมหน่ึง มิใชความ
เสียหายที่เกิดข้ึนแกบุคคลทั่วไปไมเชนน้ันจะตองถือวาเปนความเสียหายตามทฤษฎีความเสมอ
ภาคของบุคคลตอภาระสาธารณะซึ่งฝายปกครองไมมีหนาที่ตองเขามารับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้น นอกจากนี้ ความเสียหายจะตองเกินกวาระดับของความไมสะดวกซึ่งเกินปกติของการ
ดําเนินการของหนวยงานน้ัน หรือไมใชการรอนสิทธิซ่ึงบังคับใชกับประชาชนทุกคน และความ
เสียหายน้ันจะตองเกิดกับสิ่งท่ีไดรับความคุมครองตามกฎหมายดวย ดังน้ัน สภาแหงรัฐจึงไมถือ
วาผูที่อยูในสถานะที่ผิดกฎหมายมีสิทธิไดรับการชดใชคาเสียหายโดยเคยนํามาใชบังคับกับกรณี
คูสมรสที่มิไดสมรสกันตามกฎหมาย และคูสมรสฝายหน่ึงไดรับอุบัติเหตุถึงแกความตาย ตาม 
คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Dlle Rucheton ลงวันท่ี 11 พฤษภาคม 1928 แตแนววินิจฉัยดังกลาวก็
ถูกกลับในคดี Dlle Múesser ลงวันท่ี 3 มีนาคม 1978  
 

อน่ึง คาเสียหายที่จะมีการชดใชโดยฝายปกครองไดน้ัน เดิมศาลปกครองจํากัดไวเฉพาะ
แตกรณีความเสียหายที่จับตองได ไดแก ความเสียหายเกี่ยวกับรางกายหรือทรัพยสินของบุคคล 
ไมรวมถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นกับช่ือเสียงหรือความเสียหายทางจิตใจ ซ่ึงเปนสิ่งที่จับตอง
ไมได เน่ืองจากความเสียหายดังกลาวไมอาจตีราคาเปนตัวเงินและไมอาจจะมีการชดเชยที่
เหมาะสมได แตหลักการดังกลาวก็มีการเปลี่ยนแปลงไปโดยมีการยอมรับใหชดใชคาเสียหายใน
สิ่งท่ีไมใชวัตถุไดดวยเหตุผลวาความเสียหายทางจิตใจบางอยางสงผลกระทบตอทรัพยสินของ
บุคคลดวย เชน ช่ือเสยีงในการแสดงของนักแสดง ช่ือเสียงของปฏิมากร รวมถึงความเสียหายที่
เกิดจากบาดแผลที่เกิดข้ึนบนใบหนาทําใหหมดความสวยงามอันเปนอุปสรรคตอการประกอบ
อาชีพ และในเวลาตอมาเงื่อนไขดังกลาวก็ไดขยายไปถึงกรณีความเสียหายที่ไมมีผลกระทบเปน
ตัวเงิน   เชน ความทุกขทรมานรางกายเปนพิเศษ ความกระทบกระเทือนถึงศักดิ์ศรีของบุคคล
และกระทบกระเทือนสิทธิในการปฏิบัติพิธีกรรมทางศาสนาหรือสิทธิของนักบวช อยางไรก็ตาม 
กรณีความทุกขทรมานจิตใจที่เกิดขึ้นจากการสูญเสียบุพการี สภาแหงรัฐไดปฏิเสธที่จะใหมีการ
ชดใชความเสียหายโดยยอมใหมีการชดใชคาเสียหายเพียงคาใชจายที่เกิดจากความตาย เชน        
คารักษาพยาบาล คาจัดงานศพ และคาสูญเสียแหลงรายไดเฉพาะในกรณีที่ผูตายเปนแหลงที่พึ่ง
ทางการเงินของสมาชิกในครอบครัวเทาน้ัน เน่ืองจากการชดใชดวยเงินยอมไมอาจชดเชยความ
โศกเศราของผูไดรับความสูญเสียได ซ่ึงแนวคิดดังกลาวตรงขามกับหลักการของศาลยุติธรรมท่ี
ในทางปฏิบัติจะแสดงใหเห็นวาความเสยีหายทางจิตใจสามารถคํานวณเปนตัวเงินได และแนว
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วินิจฉัยของสภาแหงรัฐน้ีก็ไดรับการวิพากษวิจารณอยางรุนแรง สังคมสวนใหญจึงไมคอย
ยอมรับแนวความคิดน้ีของสภาแหงรัฐ อยางไรก็ตามแนววินิจฉัยดังกลาวก็มีการเปลี่ยนแปลงไป
โดยสภาแหงรัฐเร่ิมยอมรับใหมีการชดใชคาเสียหายที่นอกเหนือไปจากความเสียหายที่เปน
ทรัพยสินอันเปนผลโดยตรงจากความตาย แตสภาแหงรัฐยังคงไมยอมรับใหมีการชดใช
คาเสียหายทางจิตใจอยางเด็ดขาด โดยใหเหตุผลวาความทุกขทรมานทางจิตใจไมอาจคิด
คํานวณเปนตัวเงินและไมกอใหเกิดความเสียหายอันอาจจะเยียวยาชดใชได แตในที่สุดแลว   
สภาแหงรัฐก็ไดมีคําวินิจฉัยคดี Letisserand ลงวันท่ี 24 พฤศจิกายน 1961 ยอมรับวาความ
เสียหายทางจิตใจของบิดาซ่ึงเกิดจากการตายของบุตรชายเปนความเสียหายที่อาจเยียวยาชด
ใชได และนับแตน้ันมา คาความโศกเศราถือเปนความเสียหายที่อาจเยียวยาชดใชไดทั้งในคดี
ปกครองและคดีแพงควบคูไปกับความเสียหายสําหรับความยากลําบากในการดํารงชีวิต  
  
  3.1.2.4 องคประกอบในเร่ืองความสัมพันธระหวางความเสียหายกับการกระทํา
ของฝายปกครอง 
 ความสัมพันธระหวางความเสียหายกับการกระทําของฝายปกครองเปนองคประกอบ
หน่ึงท่ีทําใหรัฐตองเขามารับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น หากความเสียหายที่เกิดขึ้นปราศจาก
ความสัมพันธกับการกระทําของฝายปกครองแลวฝายปกครองยอมไมตองรับผิดในความ
เสียหายน้ัน ซ่ึงกรณีที่ถือไดวาไมมีความสัมพันธระหวางความเสียหายกับการกระทําของฝาย
ปกครองไดแก  

- ความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยไมเปนผลโดยตรงจากการกระทําหรือกิจกรรมของฝาย
ปกครอง เชน กรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นจากการแทรกแซงของบุคคลภายนอก 
เชนน้ี ฝายปกครองไมตองรับผิด (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Roset ลงวันที่ 16 
กุมภาพันธ 1945) แตหลักน้ีก็ไมนํามาใชในการตีความอยางเด็ดขาด ดังน้ัน แม
ความเสียหายที่เกิดข้ึนจะกอใหเกิดความรับผิดของบุคคลภายนอกและฝายปกครอง
รวมกัน ฝายปกครองก็ยังคงตองรับผิดในสวนความผิดของตนอยู  

- ความเสียหายที่เกิดจากความผิดของผูเสียหายเอง รวมถึงกรณีที่ผูเสียหายทําให
ความเสียหายรายแรงขึ้น กรณีน้ีความรับผิดของฝายปกครองจะระงับไปบางสวน
หรือท้ังหมดแลวแตกรณี แตหลักการนี้สภาแหงรัฐจะตีความอยางเครงครัดมาก
โดยเฉพาะในกรณีที่ผูเสียหายเปนเด็ก (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Moisan ลงวันท่ี 
30 มีนาคม 1979) 

- ความเสียหายที่เกิดจากเหตุสุดวิสัย ซ่ึงเหตุสุดวิสัยน้ีแตกตางจากเหตุบังเอิญ โดย
เหตุสุดวิสัยหมายความถึงเหตุการณภายนอกที่เกิดขึ้นโดยไมอาจหลีกเลี่ยงหรือ
คาดการณไดวาจะเกิดขึ้น เหตุสุดวิสัยน้ีเปนสิ่งท่ีทําใหฝายปกครองไดรับยกเวน
ความรับผิดเชนเดียวกันกับกรณีตามกฎหมายแพง แตกรณีของเหตุบังเอิญ เชน 
กรณีอุบัติเหตุของเคร่ืองกลโดยไมทราบสาเหตุของอุบัติเหตุไดแนชัด จะไมถือเปน
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ขอยกเวนความรับผิดหากความเสียหายนั้นเกิดจากการกระทําหรือกิจกรรมของ
ฝายปกครองที่มีลักษณะเสี่ยงภัย ซ่ึงสภาแหงรัฐไดยอมรับหลักในเร่ืองของเหตุ
สุดวิสัยเปนการยกเวนความรับผิดของฝายปกครองในฐานะเปนขอยกเวนพิเศษ  

- ความเสียหายที่เกิดจากหนวยงานของตางประเทศ ซ่ึงกรณีปญหานี้เกิดขึ้นจากการ
มีการตั้งฐานทัพของกองทัพตางประเทศในดินแดนฝร่ังเศส ไมวาจะเปนกองทัพของ
พันธมิตรหรือศัตรู รัฐบาลฝร่ังเศสจะรับผิดชดใชคาเสียหายเฉพาะในกรณีที่มี
ขอตกลงระหวางประเทศวาดวยการชดใชคาเสียหายในกรณีดังกลาวเทาน้ัน  

 
 สําหรับประเด็นวาหนวยงานใดที่จะตองรับผิดน้ัน บางกรณีเปนการยากที่จะบงช้ีได 
เน่ืองจากบางครั้งหนวยงานหน่ึงๆ อาจมีอํานาจกระทําการแทนหนวยงานอื่นหลายหนวยงาน 
ซ่ึงความเสียหายที่เกิดข้ึนจะตกอยูกับหนวยงานที่กระทําการในอํานาจหนาที่แทนเทาน้ัน เชน 
นายกเทศมนตรีซ่ึงมีหนาที่กระทําการทั้งในฐานะตัวแทนรัฐ และในฐานะผูบริหารขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ปญหาจะมีความซับซอนมากขึ้นหากความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ของ
ฝายปกครองหลายหนวยงานมีสวนเกี่ยวของกัน เชน อุบัติเหตุที่เกิดจากการจุดดอกไมไฟที่จัด
โดยคอมมูนแตหนวยงานทหารเปนผูดําเนินการ หรือในกรณีที่มีสองหนวยงานรวมกันดําเนิน
กิจการบริการสาธารณะ โดยหนวยงานหน่ึงมีหนาที่ดําเนินการและอีกหนวยงานหน่ึงมีหนาที่
บํารุงรักษาสถานที่ เม่ือมีอุบัติเหตุเกิดจากตัวอาคารที่มีสภาพไมดี หรืออาจเกิดจากการกระทํา
ของเจาหนาที่ซ่ึงความรับผิดจะตองตกอยูกับหนวยงานใดหนวยงานหน่ึง ในกรณีที่มีปญหา
ดังกลาว ศาลจะพยายามกําหนดตัวผูรับผิดหรือกําหนดใหหนวยงานที่เกี่ยวของรวมรับผิด    
โดยอาศัยขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นซ่ึงศาลอาจกําหนดใหผูเสียหายไดรับการชดใชคาเสียหายจาก
หนวยงานใดหนวยงานหนึ่งไปกอน หลังจากน้ันก็จะใหหนวยงานไปไลเบ้ียกันเองตามสวนของ
ความรับผิด ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Ministre de la santé publique ลงวันท่ี 13 
กรกฎาคม 1962 กรณีอุบัติเหตุในการบังคับฉีดวัคซีน ซ่ึงหนวยงานที่รับผิดชอบข้ึนอยูกับท้ังรัฐ
(สวนกลาง) และองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

3.1.3 ความรับผิดของเจาหนาที่เปนการสวนตัว (faute personnelle)  
การกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นโดยฝายปกครองแทจริงแลวยอมเกิดจากการ

กระทําของบุคคลหรือเจาหนาที่ในสังกัดฝายปกครองนั้นเอง เจาหนาที่จึงมีความผูกพันที่จะตอง
รับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน อยางไรก็ตาม หากเจาหนาที่จะตองรับผิดโดยไมจํากัดจะเปน
การไมยุติธรรมตอเจาหนาที่เพราะการดําเนินการของเจาหนาที่ก็เปนไปเพื่อผลประโยชนของ
ฝายปกครอง หรือหากความรับผิดน้ันรุนแรงเกินไปเม่ือคํานึงถึงความไมไดสัดสวนกับระหวาง
ความผิดที่กระทํากับจํานวนเงินก็จะสงผลเสียตอการดําเนินการของฝายปกครองเนื่องจาก
เจาหนาที่อาจเกิดความหวั่นเกรงในการปฏิบัติหนาที่ใหกับฝายปกครอง  
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วิวัฒนาการความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ัน ชวงกอนมีการปฏิวัติฝร่ังเศส เม่ือ
เจาหนาที่ถูกฟองเรียกคาเสียหายในศาลจะมีการโอนคดีโดยอาศัยอํานาจของพระมหากษัตริย
มายังสภาของพระองคเพื่อพิจารณาตัดสินคดี เจาหนาที่จึงไดรับความคุมกันจากการถูกฟองใน
ศาลยุติธรรม ตอมามาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญฉบับท่ี 8 แหงสมัยปฏิวัติ (The Constitution of 
the year VIII of the Revolutionary era (1800)) ไดกําหนดหามมิใหฟองเจาหนาที่เน่ืองจาก
การปฏิบัติหนาที่เวนแตจะไดรับอนุญาตจากสภาแหงรัฐแลว ซ่ึงในทางปฏิบัติสภาแหงรัฐแทบจะ
ไมอนุญาตใหฟองเจาหนาที่ ในความเปนจริงเจาหนาที่ของรัฐจึงไมตองรับผิดจากการปฏิบัติ
หนาที่ของตนอันเปนอุปสรรคสําหรับเอกชนในการฟองคดีเจาหนาที่ของรัฐ ตอมาบทบัญญัติ
มาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญฉบับปที่ 8 แหงสมัยปฏิวัติไดถูกเลิกไปโดยกฤษฎีกา (décret)       
ลงวันที่ 19 กันยายน 1870 โดยมีเจตนาที่จะวางหลักความรับผิดของเจาหนาที่ไวอยางกวาง      
แตศาลคดีขัดกัน (Tribunal des conflits) ไดวินิจฉัยในคดี Pelltier ซ่ึงเปนการวางหลักการ
แบงแยกหนาที่ทางปกครองและทางการยุติธรรม โดยพิพากษาวา เจาหนาที่ของรัฐจะถูกฟองตอ
ศาลยุติธรรมไดเพียงแตการกระทําความผิดสวนตัวเทาน้ัน แตทั้งน้ีจะตองเปนการทําผิดที่แยก
จากการปฏิบัติหนาที่ได จากคําพิพากษานี้จึงเปนการเร่ิมตนแยกความแตกตางระหวางความผิด
สวนตัวกับความผิดของหนวยงาน (faute de service) โดยหากเปนการกระทําผิดสวนตัวจะตอง
ใชกฎหมายเอกชนบังคับแกกรณีและศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีไดแกศาลยุติธรรม   

 
ในกรณีที่ความเสียหายเกิดจากความผิดอันเปนสวนตัวของเจาหนาที่ ตามที่ไดกลาวไว

แลววาจะตองนํากฎหมายเอกชนมาบังคับใชแกกรณี ดังน้ัน เจาหนาที่จะตองรับผิดเปนสวนตัว
ตอผูเสียหายตามหลักเกณฑที่กําหนดในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยซ่ึงจะไมเกี่ยวของกับ
ความรับผิดของเจาหนาที่ในกฎหมายที่เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ อยางไรก็ตาม ความผิดใน
การบริการสาธารณะของฝายปกครองกับความผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ันปจจุบันในระบบ
กฎหมายของฝรั่งเศสเปนท่ีชัดเจนวาสามารถเกิดขึ้นพรอมกันได ดังน้ัน ในกรณีที่ความเสียหาย
เกิดจากความผิดในการบริการสาธารณะของฝายปกครองและในขณะเดียวกันก็เกิดจาก
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ ผูเสียหายก็สามารถที่ฟองรัฐและเจาหนาท่ีใหรับผิดได ซ่ึงในเร่ือง
น้ีจะไดกลาวถึงในภายหลัง   

 
ความรับผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่น้ี ทําใหเกิดประเด็นที่ตองพิจารณาตามมาวา

จะแบงแยกสวนความรับผิดของเจาหนาที่และฝายปกครองอยางไร และใชหลักเกณฑใดในการ
พิจารณา โดยในเร่ืองน้ี การแบงแยกหลักความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ “faute personnelle” 
ออกจากความผิดในการบริการสาธารณะของฝายปกครอง “faute du service public” น้ันยังมี
ความไมชัดเจนอยู โดยพัฒนาของหลักเกณฑการแบงแยกในเรื่องน้ีน้ัน ในชวงแรก Laferriére 
ไดพยายามใหความหมายของความผิดสวนตัว โดยสรุปหลักเกณฑตามที่ปรากฏในคําพิพากษา
ศาลคดีขัดกันในคดี Laumonnier-Carriol ไววาหากการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายไมมี
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ความของเกี่ยวกับการจัดการบริการสาธารณะ แตเปนผลจากการกระทําของมนุษยที่มีความ
ออนแอ มีการใชอารมณ และเปนไปโดยประมาทเลินเลอของเจาหนาที่ ก็ถือไดวาเปนกรณีที่เปน
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ แตแนวทางของ Laferriére ก็ไดรับการวิพากษวิจารณวาขาด
ความชัดเจน จึงไดมีความพยายามที่จะแบงเกณฑความรับผิดสวนตัวออกจากความรับผิดของ
รัฐในการจัดการบริการสาธารณะที่ชัดเจนกวาน้ี โดย Jéze ไดเสนอวาเกณฑการแบงแยกจะตอง
พิจารณาจากระดับความรุนแรงของความผิด หากเจาหนาที่กระทําการดวยความประมาท
เลินเลออยางรายแรงก็จะตองรับผิดเปนการสวนตัว ซ่ึงกรณีที่จะถือวาเปนความประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงน้ันไดแก กรณีแรก เจาหนาที่ตกอยูภายใตความสําคัญผิดอยางรุนแรง กรณีที่สอง 
เจาหนาที่สําคัญผิดในอํานาจหนาที่ตามกฎหมายของตนอยางมาก และกรณีสุดทาย เจาหนาที่
กระทําการอันเปนความผิดกฎหมายอาญา ซ่ึงทั้งสามกรณีเหลาน้ี Jéze เห็นวาเจาหนาที่จะตอง
รับผิดสวนตัว หากความบกพรองเสียหายที่เกิดข้ึนลวงพนไปจากอันตรายอันเปนปกติธรรมดาที่
เกิดจากการปฏิบัติการ แตแนวทางที่ Jéze เสนอน้ีศาลก็ไมไดนํามาปรับใชในการพิจารณา
พิพากษาคดี และยังมีความเห็นที่แตกตางโดย Hauriou ซ่ึงเห็นวาความผิดสวนตัวจะเกิดขึ้นก็
ตอเม่ือความผิดพลาดหรือความเลินเลอน้ันเกินขีดจํากัดขั้นมาตรฐานของการดําเนินงานของ
หนวยงาน  

  
นอกจากหลักเกณฑการแบงแยกความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่กับความรับผิดในการ

จัดบริการสาธารณะของฝายปกครองโดย Jéze ที่กลาวไปแลว Duguit ก็ไดเสนอเกณฑในการ
แบงแยกเร่ืองน้ีไวเชนเดียวกัน โดย Duguit เห็นวาควรใชเกณฑจากมูลเหตุจูงใจของเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดเปนสําคัญวาเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะหรือประโยชนตอรัฐหรือไม 
หากเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะหรือประโยชนของรัฐ แมวาการกระทําน้ันๆ อาจจะ
ไมกอใหเกิดประโยชนตอรัฐหรือสาธารณะเลยก็ตาม ความผิดที่เกิดข้ึนก็ไมใชความผิดสวนตัว
ของเจาหนาที่ แตหากเจาหนาที่กระทําการโดยมูลเหตุจูงใจอันเปนเร่ืองสวนตัว เชน กระทําเพื่อ
แกแคน กระทําโดยความอิจฉาริษยา กรณียอมถือวาเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ แมวา 
Duguit จะไดเสนอไวเชนน้ี แตหลักเกณฑน้ีก็ยังมีปญหาในการปรับใชตามความเปนจริง
เน่ืองจากมูลเหตุจูงใจเปนอัตตวิสัยของเจาหนาที่แตละคน จึงเปนการยากที่จะทราบถึงมูลเหตุจูง
ใจของเจาหนาที่ในการกระทําของตนได  อยางไรก็ดี สภาแหงรัฐไดนําแนวความคิดน้ีมาปรับใช
บาง แตปรากฏคําพิพากษาของสภาแหงรัฐจํานวนไมนอยที่เจาหนาที่กระทําละเมิดโดยมูลเหตุ
จูงใจอันถือไดวาเปนความผิดสวนตัวตามหลักเกณฑของ Duguit แตรัฐก็ตองรับผิดดวยในความ
เสียหายน้ัน ทั้งน้ี ในระยะหลังฝายตําราเห็นวาการพิเคราะหวาการกระทําใดของเจาหนาที่เปน
ความผิดสวนตัวไมอาจใชเกณฑใดเกณฑหน่ึงเพียงเกณฑเดียวได แตจําเปนตองพิเคราะหทั้ง
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มูลเหตุจูงใจและความประมาทเลินเลออยางรายแรงประกอบกัน12 สําหรับตามแนวคําพิพากษา
ของศาลน้ัน อาจสรุปแนววินิจฉัยของศาลคดีขัดกันได ดังน้ี13 

 
- หากการกระทําที่เจาหนาที่น้ันไดกระทําลงในขอบเขตของชีวิตสวนตัว ถือไดวา

เปนการกระทําที่เจาหนาที่ตองรับผิดเปนการสวนตัว เพราะโดยปกติแลวรัฐยอม
ไมยุงเกี่ยวกับเร่ืองสวนตัวของเจาหนาที่ (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Thomas 
ลงวันที่ 9 กรกฎาคม 1928, คดี Lambotin ลงวันท่ี 30 มิถุนายน 1949, คดี 
Dorbet ลงวันท่ี 12 มิถุนายน 1961) 

- การกระทําที่เจาหนาที่กระทําลงในระหวางปฏิบัติหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ 
แตไมมีความสัมพันธใดๆ กับการปฏิบัติหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ กลาวอีกนัย
หน่ึง ความผิดที่เกิดข้ึนสามารถแยกขาดจาก “บริการสาธารณะ” ได กรณีเชนน้ี
เจาหนาที่ตองรับผิดเปนสวนตัว (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Girodet ลงวันที่ 
2 มิถุนายน 1908) 

- การกระทําที่เจาหนาที่ทําลงในการปฏิบัติหนาที่ โดยอาศัยตําแหนงหนาที่ของ
ตนเองกอใหเ กิดความเสียหายแกบุคคลที่สามโดยมูลเหตุ จูงใจไมสุจ ริต 
ยกตั วอย า ง เช น  ในระหว า งที่ จ ะ มีการ เลื อกตั้ งนายก เทศมนต รี ใหม 
นายกเทศมนตรีที่ดํารงตําแหนงอยูตองการสรางความเสียหายใหเกิดขึ้นกับคูแขง
ของตน เม่ือปรากฏวาคูแขงของตนตกเปนบุคคลลมละลาย นายกเทศมนตรีจึงได
นําขอมูลเกี่ยวกับการตกเปนบุคคลลมละลายไปติดประกาศไวในที่สาธารณะ ทั้งที่
กฎหมายกําหนดใหเพียงตัดช่ือบุคคลลมละลายออกจากบัญชีรายช่ือผูมีสิทธิ
เลือกตั้งเทาน้ัน กรณีน้ีศาลคดีขัดกันเห็นวาการกระทําของนายกเทศมนตรี
สามารถแยกออกจากการปฏิบัติงานบริการสาธารณะไดอยางชัดเจน ความผิด      
ที่เกิดขึ้นจึงเปนความผิดสวนตัว (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Labande ลง
วันท่ี 4 ธันวาคม 1887) 

- เดิมการกระทําของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ซ่ึงเปนความผิดอาญา เจาหนาที่
ผูน้ันตองรับผิดเปนการสวนตัวในทางแพงโดยทันที แตหลักดังกลาวนับตั้งแตป 
1935 เปนตนมา ศาลคดีขัดกันไดวางหลักข้ึนใหมในคําพิพากษาคดี Thepaz โดย
ในคดีน้ีศาลคดีขัดกันวางหลักวาการกระทําความผิดอาญาโดยประมาทเลินเลอใน
การปฏิบัติหนาที่ (โดยในคดีดังกลาวไดแกการประมาทเปนเหตุใหมีผูตายหรือ
บาดเจ็บ) ไมทําใหเจาหนาที่ตองรับผิดสวนตัวในทางแพงเสมอไป ซ่ึงในปจจุบัน

                                                 
 12สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ การพัฒนา
ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ, เสนอตอกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง, หนา 54. 
 13เร่ืองเดียวกัน, หนา 55-56. 
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อาจกลาวไดวาเฉพาะแตการกระทําความผิดอาญาโดยเจตนายกเวนแตเปนกรณี
ของความผิดลหุโทษเทาน้ันท่ีเจาหนาที่จะตองรับผิดเปนการสวนตัว (คําพิพากษา
ศาลคดีขัดกันคดี Labande ลงวันท่ี 4 ธันวาคม 1887)  

- กรณีที่เจาหนาที่ลวงละเมิดสิทธิข้ันพื้นฐานของพลเมืองโดยมีความผิดน้ันไมอาจ
ถือไดวาเปนการปฏิบัติงานบริการสาธารณะ และเจาหนาที่จะตองรับผิดเปนการ
สวนตัว (คําพิพากษาศาลคดีขัดกัน คดี Metvier ลงวันท่ี 10 พฤศจิกายน 1953) 

 
สําหรับความผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ัน มีประเด็นตองพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําที่

เปน voie de fait ซ่ึงไดแกกรณีความเสียหายเกิดจากการกระทําละเมิดอยางรายแรง            
ตอทรัพยสินหรือเสรีภาพข้ันพื้นฐานของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรง โดย           
voie de feit น้ีอาจเกิดขึ้นไดในสามกรณี ไดแก กรณีแรก การละเมิดตอทรัพยสินหรือเสรีภาพ
ข้ันพื้นฐานอยางรายแรงที่เกิดจากมาตรการที่เห็นไดอยางชัดเจนวามิไดเปนการใชอํานาจที่ฝาย
ปกครองมีอยู เชน การยึดอุปกรณถายรูปจากนักทองเที่ยวที่กําลังถายรูปวิหารเมือง Chartres 
(คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Carlier ลงวันที่ 18 พฤศจิกายน 1949) หรือการปดหมายหามเขา ณ 
ทางเขาบานพักของทหารนายหนึ่ง (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Guigon ลงวันท่ี 13 กรกฎาคม 
1966) เปนตน กรณีที่สองการละเมิดตอทรัพยสินหรือเสรีภาพขั้นพื้นฐานอยางรายแรงน้ันเกิด
จากการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง โดยการบังคับทางปกครองมีลักษณะที่ไมชอบดวย
กฎหมายเน่ืองจากไมเปนไปตามหลักเกณฑที่กําหนดไวสําหรับการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง เชน การใชมาตรการบังคับทางปกครองทั้งท่ีสามารถใชกระบวนการทางกฎหมายอื่นๆ 
ได หรือใชมาตรการบังคับทางปกครองในกรณีที่ไมมีเหตุเรงดวน เชน การใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองเขายึดครองที่พักอาศัย ทั้งท่ีกฎหมายกําหนดบทลงโทษทางอาญาไวแลว               
(คําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี Flavigny ลงวันท่ี 27 พฤศจิกายน 1952) หรือการใชกําลัง
เจาหนาที่เขาขับไลขาราชการผูหน่ึงออกจากบานพักราชการทั้งท่ีฝายปกครองสามารถยื่นฟอง
ใหศาลมีคําสั่งได อีกทั้งกรณียังไมมีเหตุเรงดวนใหใชมาตรการบังคับน้ันอีกดวย (คําวินิจฉัยศาล
คดีขัดกัน ลงวันที่  25 พฤศจิกายน 1963) เปนตน และกรณีที่สาม การละเมิดตอทรัพยสินหรือ
เสรีภาพข้ันพื้นฐานอยางรายแรงน้ันเกิดจากการที่ฝายปกครองปฏิบัติการตามอํานาจที่มีอยูตาม
กฎหมายแตโดยมิไดออกคําสั่งท่ีกฎหมายกําหนดไวเพื่อการน้ันใหเปนท่ีถูกตองเสียกอน เชน 
การท่ีฝายปกครองดําเนินการเขาถือครองสิ่งปลูกสรางของเอกชนโดยมิไดมีคําสั่งเวนคืนตาม
กฎหมาย (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Rosazza ลงวันที่ 23 ตุลาคม 1959 และคดี Dame Manrot 
Le Goarnic) ซ่ึงอาจพิจารณาไดวา voie de fait เปนความผิดสวนตัวอยางหน่ึงและการ
ดําเนินการในเรื่องน้ีจะอยูภายใตบังคับของกฎหมายแพง ซ่ึงเจาหนาที่และหนวยงานตองเปน
ผูรับผิดชอบตามมาตรา 1382 และมาตรา 1384 แหงประมวลกฎหมายแพงโดยไมนําหลักเร่ือง
ความผิดสวนตัวมาใชบังคับ และคดีจะอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมและตองบังคับตาม
กฎหมายแพง อยางไรก็ตามไมจําเปนวา voie de fait จะตองเปนกรณีความผิดสวนตัวของ
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เจาหนาที่เสมอไป โดยตุลาการผูแถลงคดี M. Josse ไดกลาวไวในคดี Action Française ในป 
ค.ศ. 1935 วาหาก voie de fait ไมไดเกิดข้ึนจากตัวบุคคลแตเกิดจากการกระทําในฐานะ
เจาหนาที่ในตําแหนงผูบัญชาการตํารวจที่กระทําการไปเพราะเขาใจวาตนใชอํานาจในการรักษา
ความสงบเรียบรอยท่ีมีอยูตามกฎหมาย ไมวาจะเขาใจถูกตองหรือไมและไมวาจะชอบดวย
กฎหมายหรือไม ดังน้ัน ผูเสียหายจึงไมอาจย่ืนฟองผูบัญชาการตํารวจดังกลาวตอศาลยุติธรรม
ใหรับผิดเปนการสวนตัวได สวนตุลาการผูแถลงคดี M. Guionin ก็ไดแสดงใหเห็นชัดเจนถึง
ความแตกตางระหวางนิยามของ voie de fait และนิยามของความผิดสวนตัว ในคดี Randon ใน
ป ค.ศ. 1956 โดยกลาววา “สามารถใชดุลยพินิจวินิจฉัยใหเจาหนาที่ตองรับผิด ลดความรับผิด
ของเจาหนาที่ใหเบาลง หรือวินิจฉัยใหเจาหนาที่ไมตองรับผิด ในทํานองเดียวกันผูพิพากษาก็
สามารถกําหนดแบงสวนความรับผิดระหวางเจาหนาที่และหนวยงานไดตามที่เห็นสมควร”  
 

สําหรับในกรณีที่ผูเสียหายจากการกระทําของเจาหนาที่เปนฝายปกครองในอดีตถือหลัก
วาหนวยงานของรัฐไมอาจเรียกรองใหมีการชดใชคาเสียหายโดยเจาหนาที่ได ทั้งน้ี ตามคํา
วินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Poursines ลงวันท่ี 28 มีนาคม 1924 แตทวาหลักดังกลาวไดถูกกลับโดย
คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Hospice Du Puy ลงวันท่ี 28 มีนาคม 1957 ซ่ึงไดวางหลักใหมวา
เจาหนาที่ตองรับผิดชดใชคาเสียหายสําหรับความเสียหายที่ตนกอใหเกิดข้ึนแกหนวยงานอัน
เปนความผิดสวนตัว ทั้งน้ี กฎหมายที่นํามาใชบังคับแกกรณีคือกฎหมายปกครอง ไมใช
กฎหมายแพง นอกจากน้ี คดีน้ียังอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษา 
โดยหลักการน้ีจะใชบังคับในเร่ืองความสัมพันธระหวางความรับผิดของหนวยงานทางปกครอง
กับความรับผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่14 
 

3.1.4 ความผิดรวมกันระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่  
หลักความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสในอดีตถือวาความรับผิด

สวนตัวของเจาหนาที่กับความรับผิดของฝายปกครองนั้นแยกตางหากจากกัน กลาวคือ ในกรณี
ที่เจาหนาที่ตองรับผิดในความเสียหายเปนการสวนตัวฝายปกครองก็จะไมมีความรับผิด ในทาง
กลบักัน หากฝายปกครองเปนผูตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเจาหนาที่ก็จะไมตองรับผิด 
ตอมาก็ไดมีการพัฒนาแนวความคิดความรับผิดรวมกันระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่ 
เน่ืองจากแบงแยกขอบเขตความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่และความผิดของฝายปกครองออก
จากกันอยางเด็ดขาดกอใหเกิดผลวากรณีที่เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง หรือมีเจตนาราย และตองรับผิดเปนการสวนตัว ผูที่ไดรับความเสียหายจากการ
กระทําดังกลาวไมอาจฟองคดีฝายปกครองใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนได ซ่ึงมีหลายกรณีที่

                                                 
14วรนารี  สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 43-44. 
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เจาหนาที่ไมอาจชดใชความเสียหายใหแกผูเสียหายไดเน่ืองจากความเสียหายมีมูลคามาก ทั้งที่
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่น้ันอาจผูกพันกับบริการหรือฝายปกครองไดดวย เชน หนวยงาน
ไดจัดหาปจจัยที่ใชในการกระทําผิดใหแกเจาหนาที่ เปนตน จึงเกิดแนวคิดวาหลักการดังกลาว
ไมถูกตองหากฝายปกครองจะพนจากความรับผิดในทุกกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําผิดโดยสวนตัว 
และนักวิชาการในฝรั่งเศสเริ่มเล็งเห็นวาหากพิจารณาเปรียบเทียบการฟองเรียกคาเสียหายจาก
เจาหนาที่กรณีความผิดสวนตัวกับการเรียกคาเสียหายจากฝายปกครอง การเรียกคาเสียหาย
จากฝายปกครองผูเสียหายยอมไดรับหลักประกันวาจะไดรับการชดใชมากกวาเน่ืองจาก
เจาหนาที่บางคร้ังอาจไมมีทรัพยสินท่ีเพียงพอแกการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น15  จึงไดมี
การพัฒนาแนวความคิดเร่ืองความผิดรวมกันข้ึน   
 

3.1.4.1 ความผิดรวมกัน (cumul de faute)  
จากการที่ผูเสียหายไมอาจเรียกรองคาเสียหายจากฝายปกครองไดในกรณีเจาหนาที่

กอใหเกิดความเสียหายโดยความผิดสวนตัวเน่ืองจากมีการแบงแยกเด็ดขาดระหวางความผิด
ของเจาหนาที่กับความผิดของฝายปกครองจึงไดมีการพัฒนาหลักความผิดรวมกันข้ึน โดย       
สภาแหงรัฐไดยอมวาความเสียหายอาจเกิดขึ้นจากทั้งความผิดของเจาหนาที่และความผิดของ
ฝายปกครอง หลักน้ีเกิดขึ้นโดยคําพิพากษาคดี Anguet ค.ศ. 1911 ซ่ึงในคดีน้ีมีขอเท็จจริงคือ
นาย Anguet ผูฟองคดี ไดเขาไปติดตอทําธุรกรรมที่เคานเตอรของที่ทําการไปรษณียในเวลาสอง
ทุมคร่ึง และท่ีทําการไปรษณียไดปดประตูกอนเวลาท่ีกําหนด ทําใหผูฟองคดีไมสามารถออก
จากอาคารที่ทําการโดยใชประตูที่เปดใหบุคคลทั่วไปเขาออกได และเจาหนาที่ผูหน่ึงไดแนะนํา
ใหผูฟองคดีออกจากอาคารที่ทําการโดยใชประตูซ่ึงปกติเปนประตูเขาออกที่สงวนไวสําหรับ
เจาหนาที่ของที่ทาํการไปรษณีย ผูฟองคดีจึงตองใชประตูทางออกดังกลาว และไดถูกเจาหนาที่
ผลักอยางรุนแรงใหออกจากอาคารที่ทําการไปรษณียอันมีผลใหผูฟองคดีไดรับบาดเจ็บ ผูฟอง
คดีจึงฟองเรียกคาสินไหมทดแทนจากไปรษณีย ซ่ึงสภาแหงรัฐเห็นวาขอเท็จจริงกรณีน้ีแมวา
อุบัติเหตุที่เกิดข้ึนกับผูฟองคดีจะเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ที่มีลักษณะเปนความผิด
สวนตัว แตหนวยงานก็ยังคงมีสวนผิดที่ปดประตูเขาออกกอนกําหนดเวลา อันเปนความผิดของ
ระบบการดําเนินงาน  ดังน้ัน เพื่อความเปนธรรมจึงพิพากษาใหรัฐจายคาสินไหมทดแทนเพื่อ
ความเสียหายแกผูฟองคดี ซ่ึงในคดีน้ีจะเห็นไดวาฝายปกครองมีสวนในความผิดที่เกิดข้ึนดวย
โดยมีความผิดสองประการที่อาจแบงแยกกันแตความผิดทั้งสองประการดังกลาวรวมกัน
กอใหเกิดความเสียหาย  
 
 

                                                 
15สุจิน  ซ่ือสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของขาราชการ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา     

นิติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2532), หนา 90-91. 
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คดีน้ีเปนการกลับแนวความเห็นสวนใหญในหมูนักกฎหมายที่วาการกระทําเดียวกันไม
อาจกอใหเกิดความรับผิดของฝายปกครองรวมกับความรับผิดของเจาหนาที่ ไมวาจะตางคนตาง
รับผิดในสวนของตน หรือทั้งสองฝายรวมกันรับผิด โดยสภาแหงรัฐยอมรับวาหากอุบัติเหตุเปน
ผลโดยตรงจากการกระทําความผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่แตความผิดดังกลาวจะเกิดขึ้น
ไดแตโดยมีความผิดของระบบงานเสียกอน เชน หนวยงานปดประตูเขาออกกอนกําหนดเวลา 
ปด เปด และกอนที่ผูเสียหายจะใชบริการเสร็จอันเปนความผิดของระบบงานซึ่งทําใหเกิดการ
กระทําผิดเปนการสวนตัวของเจาหนาที่โดยใชกําลังไลผูเสียหายออกจากอาคาร ความผิดของ
หนวยงานดังกลาวเพียงพอที่จะทําใหฝายปกครองตองรับผิดในอุบัติเหตุที่เกิดข้ึน นอกจากนี้ 
จากคดีน้ีจะเห็นไดวาการกระทําความผิดทั้งสองแยกออกไดชัดเจนวาความเสียหายเกิดขึ้นจาก
การกระทาํสองการกระทําคือ การกระทําความผิดของหนวยงาน ซ่ึงไดแกการปดประตูกอนเวลา
กําหนด และการกระทําความผิดของเจาหนาที่ กลาวคือ การใชกําลังผลักผูเสียหายออกจาก
ประตู ความเสียหายจึงเกิดจากการกระทําของทั้งหนวยงานและเจาหนาที่แตโดยขอเท็จจริงไม
อาจจะแยกความผิดทั้งสองออกจากกันไดอยางเด็ดขาด16 หรืออีกตัวอยางหน่ึงในคดี Lemonnier 
ลงวันท่ี 26 กรกฎาคม 1918 ซ่ึงในคดีน้ีมีขอเท็จจริงวาเทศบาลไดจัดใหมีการแขงขันยิงเปาซ่ึง
ผูกติดอยูกับกระดานแผนเล็กที่ลอยอยูในแมนํ้าในระหวางงานฉลองของทองถิ่น โจทกซ่ึงเปน
สามีและภรรยาผูซ่ึงมาเดินเที่ยวงานถูกกระสุนไดรับบาดเจ็บ ขอเท็จจริงปรากฏวากอนหนาน้ัน
หลายชั่วโมงก็เกือบมีคนถูกกระสุนท่ียิงไปที่เปาในแมนํ้าดังกลาว และไดมีการแจงไปยัง
นายกเทศมนตรีเพื่อใหระงับหรือจัดใหมีมาตรการรักษาความปลอดภัยแตนายกเทศมนตรี
เพิกเฉยไมไดดําเนินการอยางใดจนเกิดเหตุข้ึน และโจทกไดฟองเทศบาลตอทั้งศาลแพงและ 
สภาแหงรัฐ เม่ือคดีมาถึงสภาแหงรัฐ ศาลอุทธรณแหง Toulouse ไดวินิจฉัยใหนายกเทศมนตรี
รับผิดในคาเสียหายสําหรับความผิดสวนตัวในการอนุญาตใหการยิงปนดําเนินตอไปได แต
กระน้ันก็ตาม สภาแหงรัฐตัดสินวาสภาแหงรัฐมีอํานาจในการพิจารณาคดีได และในสวนเน้ือหา
ของคดีไดวินิจฉัยวาการกระทําของนายกเทศมนตรีที่กอใหเกิดความเสียหายคือไมระมัดระวัง
ดูแลสถานที่ใหเพียงพอที่จะไมเปนอันตรายตอบุคคลอื่นโดยที่มีผูมาเตือนใหแกไขแลวก็ตาม แต
เน่ืองจากการกระทําดังกลาวเปนการใหบริการจึงผูกพันความรับผิดของทองถิ่นดวยแมจะมีการ
กระทําเพียงอยางเดียว ซ่ึงผูเสียหายจะไดรับประโยชนจากความรับผิดเลือกกันน้ีโดยสามารถ
เลือกฟองรัฐหรือเจาหนาที่ใหตองรับผิดก็ได    

 
 
 
 

                                                 
16บุบผา อัครพมิาน, “คําวินิจฉยัและขอสังเกตในคดีเก่ียวกบัความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศส,” หนา 11. 
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นอกจากคําพิพากษาดังกลาว ยังมีคําพิพากษากรณีความเสียหายที่เกิดจากอุบัติเหตุ
ทางรถยนต โดยเกิดจากการเมาสุราของคนขับและสภาพของเบรกรถไมดี (คําพิพากษา 
Delville) หรือกรณีอุบัติเหตุที่ เกิดโดยทหารที่ขโมยรถของกองทัพ ถือวาการขโมยรถไป
กอใหเกิดอุบัติเหตุเปนความผิดสวนตัว แตวาการขโมยนั้นเกิดขึ้นไดก็เพราะการดูแลรักษาของ
ฝายปกครองไมดี มีการละเลยตอหนาที่ จึงถือไดวาเปนความผิดของหนวยงานดวย            
(คําพิพากษา Laruelle) ซ่ึงกรณีเหลาน้ีจะเห็นไดวามีความผิดของฝายปกครองสวนหน่ึงทํา
สงผลใหเกิดความเสียหายขึ้น ฝายปกครองจึงตองรวมรับผิด 

 
 คําพิพากษาในระยะตอมาของศาลปกครองสูงสุดก็ยังยอมรับหลักความผิดรวมกันอยาง

กวางขวาง โดยมักจะยอมรับหลักน้ีทุกคร้ังท่ีความผิดสวนตัวไมอาจขาดจากความผูกพันกับ
บริการหรือหนวยงานได ซ่ึงในถอยคําตามคําพิพากษาจะมีลักษณะใกลเคียงกัน เชน การกระทํา
ผิดในการใหบริการของหนวยงาน การกระทําผิดในโอกาสที่ใหบริการ การกระทําผิดไมอาจตัด
ออกจากความผูกพันกับบริการได เปนตน ในบางกรณีแมวาจะทํานอกบริการหรือหนวยงานก็
ตามแตฝายปกครองยังคงมีความรับผิด เชนคดี C.E. 18 nov. 1949, Mimeur, Defaux et 
Besthetsemer ซ่ึงขอเท็จจริงในคดีน้ีมีอยูวาคนขับรถไมปฏิบัติตามคําสั่งท่ีไดรับมอบหมายโดย
ขับรถออกนอกทางที่กําหนดเพื่อวัตถุประสงคสวนตัวของคนขับเอง กรณีน้ีแมวาจะเปนความผิด
สวนตัวแตก็ไมตัดจากความผูกพันกับบริการ จากขอเท็จจริงน้ีจึงผูกพันความรับผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่และความรับผิดของฝายปกครองดวย หรือคดี T.C. Moritz เก่ียวกับอุบัติเหตุที่เกิด
จากทหารใชรถโดยเอารถออกมาจากกองทหารไดโดยไดรับการรูเห็นเปนใจจากคนขับรถของ
นายทหารระดับ Colonel ผูหน่ึง เชนน้ี การทําผิดน้ันก็ยังไมขาดจากความผูกพันกับบริการ
เชนกัน สวนแนวทางของคําพิพากษาที่ มักใชถอยคําวา ในบริการ หรือในโอกาสที่ . . .           
หากพิจารณาคําพิพากษาในระยะหลังแลวอาจจะมีขอบเขตที่กวางเกินไป และมีบางคดีที่รัฐไม
ตองรับผิดดวย เชน คดีเกี่ยวกับฆาตกรรมทําโดยเจาหนาที่ศุลกากรในเครื่องแบบและใชอาวุธ
ของทางราชการ (C.E. 23 juin 1954, dame veuve Litzler; 13 juillet 1962, Dame veuve 
Roustan) จากการพิจารณาถึงแนววินิจฉัยที่เกี่ยวของกับหลักความผิดรวมกันระหวางหนวยงาน
และเจาหนาที่ น้ีจะเห็นไดวาความรับผิดรวมกันน้ันมีการพัฒนามาจนกระทั่งฝายปกครอง
รับผิดชอบความเสียหายที่เกิดข้ึนโดยที่มีความผิดบางสวนเปนของหนวยงาน หรือไมมีความผิด
เลยแตเปนการกระทําในบริการหรือไมอาจตัดออกจากความผูกพันของบริการหรือหนวยงานได  
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ตอมาแนวความคิดเร่ืองความผิดรวมน้ี (Cumul de fautes) ไดพัฒนาไปสูความรับผิด
รวม (Cumul de responsabilitiés) ซ่ึงผูเสียหายสามารถฟองคดีตอท้ังศาลยุติธรรมและศาล
ปกครองเพื่อเรียกรองคาสินไหมทดแทน อันเปนการหลีกเลี่ยงปญหาการจายคาสินไหมทดแทน
สองคร้ังและการชดใชคาเสียหายมากเกินควร 

 
3.1.4.2 ผลของความผิดรวมกันระหวางเจาหนาที่และฝายปกครอง  

ผลของการรวมรับผิดระหวางเจาหนาที่และฝายปกครองคือผูเสียหายอาจฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรมเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน หรือฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อเรียกใหฝาย
ปกครองชดใชเงินก็ได ซ่ึงอาจเรียกคาเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมดไดไมวาจะเปนกรณีฟอง
เจาหนาที่ตอศาลยุติธรรมหรือฟองหนวยงานของรัฐตอฝายปกครอง อยางไรก็ตาม ผูเสียหายไม
สามารถไดรับชดใชคาเสียหายจากการใชสิทธิทางศาลทั้งสองประการดังกลาวควบกันได 
กลาวคือ หากผูเสียหายไดรับชดใชจากฝายปกครองแลวแตในขณะเดียวกันก็ไดฟองรองคดีตอ
ศาลยุติธรรมเพื่อเรียกคาเสียหายจากเจาหนาที่ดวย ฝายปกครองจะเขารับชวงสิทธิแทน
ผูเสียหายและสามารถไลเบ้ียจากเจาหนาที่ใหตองรับผิดตอไปได ซ่ึงอาจเปนการเรียกใหชดใช
ตามสวนท่ีเจาหนาที่ผูน้ันตองรับผิดหรืออาจใหชดใชทั้งหมดแลวแตกรณี  ทั้งน้ี การฟองไลเบ้ีย
ดังกลาวเปนคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง ในทางกลับกัน หากผูเสียหายฟองคดีตอศาล
ยุติธรรมเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาเสียหายและศาลยุติธรรมพิพากษาเจาหนาที่ใชคาเสียหาย
เต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น เจาหนาที่ผู น้ันก็อาจรองขอตอศาลปกครองเพื่อใหฝาย
ปกครองเฉลี่ยในคาเสียหายตามสวนแหงความผิดได นอกจากนี้ มาตรา 11 ของ Ordonnance 
ลงวันที่ 4 กุมภาพันธ 1959 ยังไดบัญญัติไววา “หากขาราชการถูกปรับสําหรับความผิดสวนตัว
โดยศาลยุติธรรมแลว แตตอมาความจริงปรากฏวาความเสียหายน้ันเปนความผิดของหนวยงาน 
และประเด็นเร่ืองความผิดของหนวยงานมิไดหยิบยกขึ้นมาพิจารณา เจาหนาที่ผูน้ันอาจเรียก
คาเสียหายจากองคการปกครองได” จึงเปนการเนนยํ้าถึงสิทธิในการเรียกคาเสียหายจาก
หนวยงานกรณีที่เจาหนาที่ไดชําระเงินไปโดยที่ความเสียหายน้ันเกิดจากความผิดของหนวยงาน
ดวย  
 

3.1.5. การใชสิทธิไลเบ้ียระหวางเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐ 
ตามที่กลาวไวแลวในหัวขอท่ีผานมา สภาแหงรัฐไดสรางหลักความรับผิดรวมกันระหวาง

เจาหนาที่และฝายปกครองขึ้นสําหรับกรณีที่ความเสียหายที่เกิดข้ึนเปนท้ังความผิดของ
หนวยงานและความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ ซ่ึงในกรณีน้ีผูเสียหายมีสิทธิเลือกฟองเจาหนาที่
เปนความผิดสวนตัวตอศาลยุติธรรมหรือจะฟองฝายปกครองตอศาลปกครองก็ได และเม่ือฝาย
ใดชดใชคาสินไหมทดแทนไปตามที่ศาลไดตัดสินแลวก็มีสิทธิฟองคดีเรียกรองตออีกฝายหน่ึงได 
เพื่อเรียกรองใหผูตองรับผิดรวมน้ันชดใชความเสียหายตามสวนความรับผิดของตนหรือ
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แมกระทั่งใหชดใชความเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมด17 ทั้งน้ี ในเร่ืองการใชสิทธิไลเบ้ียระหวาง
เจาหนาที่และหนวยงานของรัฐน้ันไดมีพัฒนาการดังน้ี  

 
ในระยะแรก แนวความคิดในเร่ืองน้ีถือหลักวาเจาหนาที่ไมตองรับผิดตอฝายปกครอง

เวนเสียแตจะมีกฎหมายบัญญัติ ดวยเหตุวากฎหมายหรือระเบียบที่เกี่ยวของกับเจาหนาที่น้ันมี
การกําหนดเรื่องการดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาที่เพียงพอแลว และเกรงวาหากเจาหนาที่
ตองรับผิดอีกอาจเกิดความเฉื่อยชาในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซ่ึงหลักน้ีสงผลใหเกิด
ความยุงยากหลายประการ เพราะเม่ือมีการพัฒนาแนววินิจฉยัเกี่ยวกับความผิดรวมกันระหวาง
เจาหนาที่และฝายปกครองขึ้นมาแลว ผูเสียหายก็มักจะฟองคดีฝายปกครองเพราะไดรับการ
ชดใชคาสินไหมทดแทนที่แนนอนย่ิงกวาการดําเนินคดีกับเจาหนาที่ จึงสงผลใหเจาหนาที่ไมตอง
รับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้นอยางสมบูรณ18 ทั้งน้ี นักกฎหมายในขณะนั้นเกิดความเกรง
กลัววาหลักการดังกลาวจะทําใหเจาหนาที่เปนอิสระจากความรับผิดในการกระทําความผิด
สวนตัวในกรณีที่ฝายปกครองมีสวนผิดและเปนไปตามหลักความรับผิดรวมกัน อยางไรก็ตาม 
สภาแหงรัฐก็ยังคงวินิจฉัยวาเจาหนาที่ไมตองรับผิดเปนการสวนตัวตอรัฐ ตามคดี Poursines 28 
มีนามคม 1924, คดี Morin 29 ตุลาคม 1926, คดี Dizier 14 ธันวาคม 1934, คดี Prepour 1 
สิงหาคม 1942, คดี Caisse de crédit municipal de Strasbourg 20 มิถุนายน 1947 เปนตน 
ซ่ึงแนววินิจฉัยน้ีก็ไดรับการวิพากษวิจารณ19 

 
อยางไรก็ตาม หลักดังกลาวซ่ึงสงผลใหเจาหนาที่ไมตองรับผิดในความเปนจริงไดถูก

กลับโดยคดี Laruelle C.E. 28 กรกฎาคม 1951 ซ่ึงในคดีดังกลาวมีขอเท็จจริงวา Laruelle นาย
ทหารผูหน่ึง ไดขับยนตของราชการทหารออกไปเพื่อทําธุระสวนตัว และเกิดอุบัติเหตุชนคนเดิน
เทา ผูเสียหายไดฟองคดีตอสภาแหงรัฐเรียกใหฝายปกครองตองรับผิดชดใชคาเสียหาย และสภา
แหงรัฐวินิจฉัยใหฝายปกครองตองรับผิดเน่ืองจากกรณีน้ีมีความผิดของหนวยงานเพราะการ
ควบคุมของโรงรถซ่ึงเก็บรถยนตคันดังกลาวไมรัดกุมเพียงพอ ฝายปกครองจึงไดชดใช
คาเสียหายใหแกผูเสียหายไป ตอมาฝายปกครองไดฟองไลเบ้ียเจาหนาที่ตอสภาแหงรัฐเพื่อให
ชดใชเงิน ซ่ึงสภาแหงรัฐไดตัดสินวา ฝายปกครองมีสิทธิเรียกรองให Laruelle ชดใชเงินไดเต็ม
จํานวนความเสียหาย เพราะแมวาคดีน้ีจะเปนความรับผิดรวมกันระหวางฝายปกครองและ
เจาหนาที่ซ่ึงมีทั้งความผิดสวนตัวของเจาหนาที่และความผิดของหนวยงาน แตความผิดพลาด
ของหนวยงานในคดีน้ีไมไดเปนไปตามขอกลาวอางของ Laruelle เพราะ Laruelle หลอกลวง
ทหารยามในขณะปฏิบัติหนาที่ในโรงเก็บรถ ภายหลังจากคดีน้ีก็มีการวินิจฉัยตามแนวทางของ

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

ฉบับที่ 6 ตอน 3 (ธันวาคม 2530): หนา 596. 
19Schwartz, French Administrative Law and the common-law World, p. 286. 
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คดี Laruelle อีก เชน คดี Carion 19 มิถุนายน 1953 ซ่ึงการใชสิทธิไลเบ้ียของฝายปกครองจาก
เจาหนาที่จะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครอง เพราะถือวาความสัมพันธระหวาง
เจาหนาที่กับฝายปกครองเปนเร่ืองตามกฎหมายมหาชน ทั้งน้ี ตามคําพิพากษาศาลคดีขัดกัน 
คดี Moritz 20 พฤษภาคม 1954 ในทางกลับกัน หากเจาหนาที่ไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
ผูเสียหายไปกอนเน่ืองจากผูเสียหายไดฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพ่ือใหเจาหนาที่รับผิด สภาแหง
รัฐก็ไดวินิจฉัยเปนหลักไวในคดี Delville C.E. 28 กรกฎาคม 1951 โดยคดีดังกลาวมีขอเท็จจริง
วาเจาหนาที่ของรัฐช่ือ Delville ไดนํารถบรรทุกของทางราชการไปขับขณะที่ตนเมาไมไดสติเปน
เหตุใหเกิดอุบัติเหตุข้ึน และมีการพิสูจนไดวาในการเกิดอุบัติเหตุดังกลาวมีสวนจากความ
บกพรองของเบรกรถดวย ซ่ึง Delville ไดถูกฟองตอศาลยุติธรรมโดยผูเสียหายและศาลไดตัดสิน
ใหรับผิดชดใชคาเสียหายทั้งหมด ตอมา Delville ไดฟองคดีไลเบ้ียจากรัฐตามสวนแหงความรับ
ผิดโดยการแบงเฉลี่ยความรับผิดคร่ึงหน่ึงจากฝายปกครอง โดยใหเหตุผลวาอุบัติเหตุเกิดจาก
เบรกของรถท่ีไมดีดวย ซ่ึงสภาแหงรัฐก็เห็นดวยกับขอเรียกรองของ Delville และตัดสินใหฝาย
ปกครองรวมชดเชยความเสียหายใหแก Delville คร่ึงหน่ึง จากคําวินิจฉัยดังกลาวจึงเปนการวาง
หลักวาหากเจาหนาที่ถูกฟองคดีตอศาลยุติธรรมและตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไปกอน 
โดยความผิดน้ันหนวยงานของรัฐก็มีสวนผิดดวย เจาหนาที่ยอมสามารถฟองคดีตอศาลปกครอง
เพื่อเฉลี่ยความรับผิดจากฝายปกครองได และยังวางหลักวากรณีความเสียหายเกิดแก
บุคคลภายนอกโดยผลของการกระทําซ่ึงมีทั้งความผิดของหนวยงานและความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่ ผูเสียหายอาจเรียกรองคาเสียหายเต็มจํานวนจากฝายปกครองโดยการยื่นฟองตอศาล
ปกครอง หรืออาจเรียกรองจากเจาหนาที่ผูกระทําความผิดโดยย่ืนฟองตอศาลยุติธรรมก็ได แต
ในทายที่สุดผูมีอํานาจพิจารณาแบงสวนความรับผิดของฝายปกครองกับเจาหนาที่ไดแก       
ศาลปกครอง20  นอกจากกรณีดังกลาวแลว ยังมีกฎเกณฑที่กําหนดเร่ืองความรับผิดกรณีน้ีไว
เปนพิเศษ ทั้งน้ี ตามมาตรา 11 ของ Ordonance 4 กุมภาพันธ 1959 ซ่ึงกําหนดไวสําหรับกรณี
เจาหนาที่ถูกตัดสินสําหรับความผิดสวนตัวโดยศาลยุติธรรมในขณะที่ความเปนจริงเปนความผิด
ของหนวยงานและขอโตแยงไมไดถูกยกขึ้นตามที่ไดกลาวถึงแลว   

 
สําหรับการพิจารณาสัดสวนความรับผิดระหวางเจาหนาที่ ของหนวยงานนั้น           

ศาลปกครองเปนผูกําหนดในกรณีที่ รัฐถูกฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทน โดยจะกําหนด
ความผิดของฝายปกครองวาจะตองรับผิดเทาใด และความเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมดมีจํานวน
เทาใด เม่ือนําจํานวนทั้งสองมาหักลบกลบกันแลวก็จะเปนจํานวนคาเสียหายที่เจาหนาที่จะตอง
รับผิด เหตุที่ศาลปกครองตองวินิจฉัยในแนวทางนี้ก็เน่ืองจากวาปกติแลวการฟองเรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจากความรับผิดสวนตัวน้ันจะตองฟองเปนคดีตอศาลยุติธรรม 
และศาลยุติธรรมจะพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพง ศาลปกครองจึงไม

                                                 
20บุบผา  อัครพิมาน, “คําวินิจฉัยและขอสังเกตในคดีเกี่ยวกับความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศส,” หนา 20-21. 
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อาจพิพากษาจํานวนความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่โดยตรงได21 สําหรับสวนการเฉลี่ยความ
รับผิดระหวางเจาหนาที่ในกรณีที่มีเจาหนาที่ผูกระทําความผิดหลายคนจะไมนําหลักลูกหน้ีรวม
มาใชในความรับผิดตอหนวยงานของรัฐ แตศาลจะกําหนดคาสินไหมทดแทนสําหรับผูรวม
กระทําผิดแตละคนเปนรายบุคคลตามความรายแรงของการกระทําแตละบุคคล โดยคํานึงถึง
ตําแหนงและหนาที่ที่รับผิดชอบของเจาหนาที่แตละคนดวย ซ่ึงในคดี Jeannier (คําพิพากษา 
C.E. 22 มีนาคม 1957) พลทหารที่นํารถราชการไปใชโดยมิชอบจนเกิดอุบัติเหตุตองรับผิดเปน
จํานวนหน่ึงในสี่ของคาเสียหายเพราะเปนผูมีหนาที่ควบคุมดูแลรถ สําหรับทหารอื่นๆ ที่รูเห็น
เปนใจรวมน่ังไปดวยตองรับผิดหน่ึงในสิบสองสวนของคาเสียหาย  
 

ในสวนของวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินใหแกหนวยงานของรัฐที่ไดชดใชใหแก
ผูเสียหายไปแลว สําหรับกรณีความรับผิดรวมกัน (cumul de responbilités) รัฐสามารถสั่งให
ผูทําความผิดในฐานะสวนตัวชดใชเงินท่ีรัฐไดชดใชใหแกผูเสียหายได และในกรณีที่มีผูทําผิด
หลายคน แตละคนก็ตองรวมรับผิดเฉพาะสวนของตนตามสวนแหงการกระทํา และกระบวนการ
สั่งใหเจาหนาที่ชดใชเงินน้ัน รัฐจะมีคําสั่งทางปกครอง (décision exécutoire) ใหเจาหนาที่ชดใช
เงิน ซ่ึงหากเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวก็สามารถโตแยงตอศาลปกครองได22 สําหรับ
กรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอรัฐโดยตรง ไมใชกรณีกอใหเกิดความเสียหายตอ
บุคคลภายนอกหนวยงานจะฟองใหเจาหนาที่รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไดในกรณีที่การ
กอใหเกิดความเสียหายน้ันเปนการกระทําความผิดสวนตัว (faute personnelle) เทาน้ัน และ
กรณีน้ีหนวยงานของรัฐอาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหชําระคาสินไหมทดแทนดวย 
สําหรับความรับผิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐจะเปนจํานวนเทาใด จะตองรับผิดเต็ม
จํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึนหรือไมน้ัน จะตองพิจารณาวาการกระทาํที่นําไปสูความเสียหาย 
หนวยงานมีสวนผิดดวยหรือไม23 

 
 
 

                                                 
 21วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาทีช่ดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรบัผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จฬุาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 47. 

22ยงยุทธ อนุกูล, “แนวทางการแบงเขตอํานาจระหวางศาลปกครองกับศาลยุติธรรมกรณีคดีละเมิด
และความรับผิดอยางอ่ืนของฝายปกครอง (ศึกษากรณีฝร่ังเศส),” หนา 4. 

23นิพนธ ฮะกีมี, “เปรียบเทียบความรับผิดทางแพงของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยและความรับผิดทางปกครองของฝายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสและประเทศ
ไทย,” เอกสารประกอบการบรรยายกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ กิจกรรมการพัฒนาระบบการรับเร่ืองราวรองทุกขโครงการพัฒนาประสิทธิภาพการใหบริการ
ภาครัฐ, หนา 13. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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3.1.6 คาสินไหมทดแทน  
หลังจากที่ไดกลาวถึงหลักเกณฑในเร่ืองความรับผิดของฝายปกครอง ความผิดของ

เจาหนาที่เปนการสวนตัว และความผิดของฝายปกครองรวมกับเจาหนาที่แลว ในสวนน้ีจะได
กลาวถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับคาสินไหมทดแทน โดยในหัวขอน้ีจะแบงออกเปนรูปแบบของการ
ชดใชคาสินไหมทดแทน และการชดใชคาสินไหมทดแทน ดังน้ี  
 

3.1.6.1 รูปแบบของการชดใชคาสินไหมทดแทน 
การชดใชคาเสียหายตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบ

กฎหมายฝรั่งเศสจะแบงแยกระหวางการเยียวยาความเสียหายตามความเปนจริง ซ่ึงไดแก การ
ทําใหสิ่งท่ีเสียหายกลับคืนสูสภาพเดิม และการชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงไดแก การจายเงิน
ใหแกผูเสียหายตามจํานวนความเสียหายที่ไดรับ โดยกรณีหลังน้ีจะนํามาใชกับความเสียหายที่
เกิดข้ึนแกเน้ือตัวรางกาย และความเสียหายน้ันจะตองสามารถคํานวณเปนจํานวนเงินได ซ่ึงโดย
ปกติแลวการชดใชคาสินไหมทดแทนเปนการเยียวยารูปแบบเดียวในระบบกฎหมายปกครอง
ของฝร่ังเศสเวนเสียแตวาบางกรณีที่ศาลจะมีคําสั่งใหฝายปกครองชําระเงินเพื่อชดใชคาเสียหาย 
เน่ืองจากสภาแหงรัฐเคยวินิจฉัยไววาตามหลักเร่ืองการแบงแยกอํานาจหนาที่ หามมิใหสภาแหง
รัฐวินิจฉัยใหมีการเยียวยาความเสียหายตามความเปนจริงตามคําขอของผูเสียหายหรือสั่งให
ฝายปกครองดําเนินการดังกลาว เวนเสียแตวาบางกรณีศาลจะมีคําสั่งใหฝายปกครองชําระเงิน
เพื่อชดเชยความเสียหายโดยเปดโอกาสใหฝายปกครองที่จะเยียวยาความเสียหายตามความ
เปนจริงแทนไดดวย ตอมาศาลปกครองมีอํานาจเพิ่มข้ึนท่ีจะสั่งใหฝายปกครองกระทําการใดๆ 
ได โดยหากกรณีที่คําวินิจฉัยไมไดระบุจํานวนเงินท่ีฝายปกครองตองจายคาสินไหมทดแทนไว 
ศาลมีอํานาจสั่งใหฝายปกครองดําเนินการและกําหนดระยะเวลาที่หนวยงานจะตองดําเนินการ 
ไมเชนน้ันจะตองถูกลงโทษปรับเพื่อบังคับใหฝายปกครองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยดังกลาว24 อน่ึง 
ผูเสียหายจะตองฟองเรียกคาเสียหายภายในสี่ปนับจากวันท่ีไดรับความเสียหาย 
 

3.1.6.2 การชดใชคาสินไหมทดแทน 
การจายคาสินไหมทดแทนของฝายปกครองอาจทําไดทั้งจายเปนคราวเดียว หรือทยอย

จายเปนรายงวด และหากเวลาผานไปแลวความเสียหายเกิดความรายแรงมากยิ่งข้ึนก็อาจ
คํานวณคาสินไหมทดแทนใหมได โดยในการคํานวณคาสินไหมทดแทนศาลจะทําการพิจารณา
จากความเสียหายในวันที่มีความเสียหายเกิดขึ้น แตในบางครั้ง ความไมแนนอนของคาเงินอาจ
สงผลใหการกําหนดคาสินไหมทดแทนเชนน้ีไมเปนธรรมหากระยะเวลาของวันท่ีเกิดความ
เสียหายกับวันที่ศาลมีคําวินิจฉัยหางกันมาก ซ่ึงมีบอยคร้ังท่ีการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล

                                                 
 24วรนารี สิงหโต, “คําส่ังของฝายปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงิน : ศึกษากรณีมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขา
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 82. 
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เปนไปอยางลาชา การคํานวณคาสินไหมทดแทนจึงสามารถแบงแยกไดระหวางความเสียหาย
เกิดข้ึนกับวัตถุและความเสียหายที่เกิดขึ้นกับบุคคล กลาวคือ กรณีความเสียหายเกิดขึ้นแกวัตถุ 
ยังคงใชหลักการเดิมเพราะโดยปกติแลวผูเสียหายจะรองขอใหมีการชดใชคาเสียหายโดย
เรงดวนหลังจากท่ีมีความเสียหายเกิดขึ้น จึงเปนเร่ืองปกติที่จะมีการชดใชคาเสียหายโดยถือ
ตามที่ผูเสียหายตองเสียหายจริง อยางไรก็ตาม หากปรากฏวาการชดใชคาเสียหายโดยเร็วไม
อาจกระทําได ศาลจะแกไขเปลี่ยนแปลงคาเสียหายใหเหมาะสมขึ้น ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐ
คดี Compagnie generale des éaux ลงวันที่ 21 มีนาคม 1947 สําหรับความเสียหายที่เกิด
ข้ึนกับบุคคล จะคํานวณคาเสียหายโดยใชระดับความเสียหายในวันท่ีศาลมีคําวินิจฉัย เวนแต
ผูเสียหายจะมีเจตนาทําใหการพิจารณาพิพากษาคดีเปนไปอยางลาชา ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัย       
สภาแหงรัฐคดี Dame Aubry ลงวันท่ี 21 มีนาคม 1947 อยางไรก็ตาม ศาลอาจนําหลักการ
คํานวณคาเสียหายในทางตรงกันขามมาใชก็ไดหากจะกอใหเกิดความเปนธรรมแกกรณีมากกวา 
เชน อาจถือเอาวันที่ศาลมีคําวินิจฉัยเปนหลักในการคํานวณคาสินไหมทดแทนสําหรับความ
เสียหายที่เกิดขึ้นแกสิ่งของ หรือถือเอาวันที่เกิดอุบัติเหตุเปนหลักในการคํานวณคาสินไหม
ทดแทนสําหรับความเสียหายที่ เกิดแก บุคคล  ตามคําวิ นิจฉัยสภาแหง รัฐคดี  Société 
Prefontaines ลงวันท่ี 21 ตุลาคม 1966 และคดี Departement de la Vendee ลงวันที่ 4 
พฤศจิกายน 196625  

 
ในการคํานวณคาสินไหมทดแทนมีหลักการคือคาสินไหมทดแทนตองครอบคลุมถึง

ความเสียหายที่เกิดข้ึนท้ังหมด โดยจะจํากัดขอบเขตไวเพียงเทาที่ไมเกินไปกวาความเสียหายที่
เกิดข้ึน และในทุกกรณีจะถือวาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่ผูเสียหายเรียกรองเปนเพดานสูงสุดที่
ศาลจะคํานวณคาเสียหายให ในทางปฏิบัติศาลปกครองมีแนวโนมที่จะไมจายคาสินไหมทดแทน
เกินความเปนจริงและหากศาลเห็นวาคาสินไหมทดแทนที่ผูเสียหายเรียกรองน้ันสูงกวาจํานวน
ความเสียหาย ศาลจะลดจํานวนลงโดยอาศัยหลักในเร่ืองความสงบเรียบรอยของประชาชนที่วา 
“หนวยงานของรัฐไมอาจถูกพิพากษาใหชดใชคาสินไหมทดแทนมากกวาจํานวนที่จะตองจายได” 
ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Mergui ลงวันท่ี 19 มีนาคม 1971 อน่ึง คาสินไหมทดแทน
น้ัน หมายรวมถึงดอกเบี้ยนับแตวันที่ผูเสียหายเรียกรองจากฝายปกครองดวย และศาลจะ
กําหนดจํานวนของดอกเบี้ยตามบทบัญญัติมาตรา 1153 และมาตรา 1154 แหงประมวล
กฎหมายแพง และในบางกรณีนอกเหนือไปจากดอกเบี้ยสําหรับความลาชาในการชําระ         
คาสินไหมทดแทนแลว ศาลยังกําหนดใหจายดอกเบี้ยชดเชยใหเปนพิเศษสําหรับกรณีที่ฝาย
ปกครองมีเจตนาทุจริตอีกดวย เชน คดี Caucheteux et Desmonts โดยในคดีน้ีศาลปกครองได
วินิจฉัยคดีใหฝายปกครองจายคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเม่ือวันที่ 21 มีนาคม 1944 ซ่ึง
ภายหลังจากที่ไดมีคําวินิจฉัยดังกลาวแลวฝายปกครองบายเบี่ยงที่จะกําหนดจํานวนคาสินไหม
ทดแทนและไมชําระคาสินไหมทดแทนใหกับผูเสียหาย ผูเสียหายจึงฟองคดีตอศาลอีกคร้ังหน่ึง 
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และในการพิจารณาคร้ังที่สองของศาลปกครองนี้ ไดวินิจฉัยใหฝายปกครองตองจายคาสินไหม
ทดแทนพรอมทั้งดอกเบี้ยชดเชยเม่ือวันที่ 2 เมษายน 1962 ซ่ึงเปนเวลาหลังจากที่มีคําวินิจฉัย
คร้ังแรกถึง 18 ป26 อยางไรก็ตาม หากจากสํานวนคดีและขอเท็จจริงที่ปรากฏยังไมเพียงพอที่จะ
คํานวณคาสินไหมทดแทน ศาลก็มีดุลยพินิจที่จะไมคํานวณคาสินไหมทดแทนได โดยจะมีคําสั่ง
ใหผูเสียหายเรียกรองจํานวนคาสินไหมทดแทนและวิธีการชําระคาสินไหมทดแทนจากฝาย
ปกครองเอง หากผูเสียหายเห็นวาฝายปกครองจายคาสินไหมทดแทนใหไมเพียงพอกับความ
เสียหายก็อาจนําคดีมาฟองรองใหมไดอีก แตในทางปฏิบัติแลวผูเสียหายมักจะไมนําคดีมาฟอง
ใหม  
 

นอกจากนี้หลักเกณฑที่ไดกลาวมาแลวยังไดมีการตรารัฐบัญญัติลงวันท่ี 16 กรกฎาคม 
1980 กําหนดการโอนภาระในการชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีที่หนวยงานทางปกครองไมยอม
ชดใชคาสินไหมทดแทนภายในกําหนดเวลาไปใหหนวยงานอื่นชําระแทน เชน คลังจังหวัด 
สําหรับกรณีที่ศาลกําหนดคาสินไหมทดแทนให อยางไรก็ดี แมจะมีรัฐบัญญัติที่กําหนด
หลักเกณฑดังกลาวไว แตหากศาลไมกําหนดคาสินไหมทดแทน ก็ไมอาจจะนํารัฐบัญญัติ
ดังกลาวมาใชบังคับได ในกรณีน้ีวิธีการที่จะดําเนินการเพื่อบังคับฝายปกครองไดก็มีเพียงการ
กําหนดคาปรับฝายปกครองเพื่อบังคับใหฝายปกครองกําหนดคาสินไหมทดแทนและชําระ         
คาสินไหมทดแทนแกผูเสียหาย  

 
3.1.7 เขตอํานาจศาลในการเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน 
โดยทั่วไปแลวศาลปกครองเปนผูมีอํานาจพิจารณาคดีในกรณีที่ฟองรองใหฝายปกครอง

รับผิดเกี่ยวกับความเสียหายอันเกิดจากการดําเนินการบริการสาธารณะ และมีบทบัญญัติ
กฎหมายหามศาลยุติธรรมพิจารณาควบคุมการกระทําของฝายปกครอง แตบทบัญญัติของ
กฎหมายดังกลาวตองอาศัยคําพิพากษาของศาลปกครองเพื่อวางหลักวาคดีประเภทใดอยูในเขต
อํานาจของศาลปกครองบาง เชน คดี Blanco ศาลคดีขัดกันไดวางหลักกฎหมายเรื่องเขตอํานาจ
ของศาลปกครองใหรวมถึงการกระทําของรัฐท่ีเกี่ยวกับบริการสาธารณะ ดังน้ัน หากความ
เสียหายที่เกิดขึ้นไมมีความเกี่ยวของกับการใหบริการสาธารณะก็จะอยูในเขตอํานาจของศาล
ยุติธรรม อยางไรก็ตาม ความหมายของการบริการสาธารณะก็ไมมีการจํากัดความที่ชัดเจน
เพียงพอ ในเวลาตอมาศาลคดีขัดกันจึงตัดสินวาศาลยุติธรรมมีเขตอํานาจพิจารณาคดีระหวางรัฐ
กับเอกชน หากขอสัญญาระหวางรัฐกับเอกชนเปนขอสัญญาทั่วไปท่ีสามารถพบไดในสัญญาทาง
แพงแมสัญญาดังกลาวจะเปนการดําเนินการเพื่อการบริการสาธารณะก็ตาม นอกจากนี้ ศาลยัง
ไดเคยวินิจฉัยวาความเสียหายที่เกิดจากการกระทําของรัฐท่ีเกี่ยวกับบริการสาธารณะในเรื่อง
ทางอุตสาหกรรมและทางพาณิชยกรรม การฟองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ีจะตอง

                                                 
26เร่ืองเดียวกัน, หนา 84-85. 



 111 

ย่ืนตอศาลยุติธรรม ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี Société commerciale de l’Ouest africain 
ลงวันท่ี 22 มกราคม 1921  
 

สําหรับการพิจารณาคดีในกรณีความเสียหายเกิดจากการกระทําละเมิดอยางรายแรง ตอ
ทรัพยสินหรือเสรีภาพข้ันพื้นฐานของบุคคลโดยไมชอบดวยกฎหมายอยางรายแรง (voie de 
fait) ก็อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมเชนกัน ซ่ึงในการพิพากษาคดี voie de fait น้ัน            
ศาลยุติธรรมจะมีอํานาจออกคําสั่งใหฝายปกครองยุติการกระทําที่มีลักษณะเปน voie de fait 
เชน สั่งใหถอนกําลังเจาหนาที่ออกจากสถานที่ที่เขาครอบครอง หรือสั่งใหมอบทรัพยสินที่ยึดมา
คืนใหแกผูเปนเจาของ เปนตน โดยอํานาจของศาลยุติธรรมกรณีน้ีเลยไปถึงการออกคําสั่งเตือน
ใหฝายปกครองยุติการเตรียมการเพื่อปฏิบัติการที่จะเปน voie de fait ดวยตามคําวินิจฉัยศาล
คดีขัดกันคดี Veuve Puget ลงวันที่ 28 มกราคม 1948 และคดี Société civile immobiliere du 
domaine de Comteville ลงวันที่ 17 ธันวาคม 1962 ซ่ึงเปนการใชมาตรการปองกันช่ัวคราว 
และหากมีการฝาฝนคําสั่งศาลสามารถออกคําสั่งพรอมกําหนดโทษปรับได หรือพิจารณาหรือ
ตีความวาคําสั่งทางปกครองที่เปนมูลเหตุใหเกิด voie de fait ชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยไม
จําเปนตองรองขอใหศาลปกครองวินิจฉัยในประเด็นน้ีใหเรียบรอยกอนที่ศาลยุติธรรมจะพิจารณา
คํารองขอใหชดใชคาสินไหมทดแทน ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี Époux Barinstein ลงวันที่ 
30 ตุลาคม 1947 และศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาเกี่ยวกับการชดใชคาสินไหมทดแทน
สําหรับความเสียหายที่เกิดจาก voie de fait น้ัน ดวย  

 
อยางไรก็ดี อํานาจของศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดีที่เปน voie de fait ก็มีขอจํากัด

โดยกรณี voie de fait อันเกิดจากการที่ฝายปกครองสรางสิ่งกอสรางบนที่ดินของเอกชนน้ัน 
ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจท่ีจะออกคําสั่งใหทําลายสิ่งกอสราง ซ่ึงเปนไปตามหลักกฎหมาย
ปกครองที่วาหามทําลายสิ่งกอสรางของรัฐ ตามภาษิตกฎหมายที่วา “สิ่งกอสรางผิดที่น้ันทาน      
มิใหทําลาย” อีกทั้งศาลยุติธรรมก็ไมอาจสั่ง “มาตรการที่จะกอผลกระทบไมวาในรูปแบบใดตอ
ความสมบูรณหรือการทํางานของสิ่งกอสรางน้ัน” ดวย ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกันคดี 
Consorts Sauvy ลงวันที่ 6 มกราคม 1959 คดี Borel ลงวันที่ 22 มกราคม 1960 และ         
คําพิพากษาศาลฎีกา แผนกคดีแพง ลงวันที่ 9 มีนาคม 1982 ในกรณีน้ีศาลยุติธรรมมีอํานาจแต
เพยีงที่จะพิจารณากําหนดคาสินไหมทดแทนที่ฝายปกครองตองจายใหแกผูไดรับความเสียหาย
จาก “การเวนคืนทางออม” ที่เกิดขึ้นเทาน้ัน (คําวินิจฉัยสภาแหงรัฐคดี Époux Weibel ลงวันที่ 
17 ตุลาคม 1986)  
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ศาลปกครองก็มีอํานาจในการพิจารณา voie de fait เชนกัน โดยศาลปกครองยังคง
สามารถรับพิจารณาคําฟองของผูเสียหายและวินิจฉัยวาคําสั่งของฝายปกครองนั้นเปนโมฆะและ
ไมมีผลในทางกฎหมายตั้งแตตนได ในทํานองเดียวกับท่ีศาลยุติธรรมมีอํานาจในสวนน้ีดวย ทั้งน้ี 
ตามคําวินิจฉัยศาลคดีขัดกัน คดี Guigon ลงวันท่ี 27 มิถุนายน 1966  
 

นอกจากนี้ยังมีกรณีที่ฝายปกครองหรือผูรับเหมางานโยธากระทําการที่มีผลเปนการเขา
ครอบครองอสังหาริมทรัพยสวนบุคคล หรือทําใหผูเปนเจาของไมอาจใชสิทธิประโยชนจาก
อสังหาริมทรัพยน้ันได ไมวาเพียงบางสวนหรือท้ังหมดก็ตาม ไมวาจะเปนที่ดินวางเปลาหรือมีสิ่ง
ปลูกสรางและไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราวรวมทั้งกรณีที่ผูรับสัมปทานพื้นที่ฝงศพถูกทําให
เสียสิทธิในการใชพื้นท่ีน้ันๆ ดวย ซ่ึงจะเรียกกรณีน้ีวา “emprise” โดยการพิจารณาวา emprise 
น้ัน จะอยูในอํานาจการพิจารณาคดีของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมน้ัน ข้ึนอยูกับวาการ
ดําเนินการดังกลาวเปนการชอบดวยกฎหมายหรือไม โดยศาลปกครองจะตองพิจารณาเบื้องตน
ในประเด็นน้ีเสียกอน หากการดําเนินการดังกลาวชอบดวยกฎหมาย ศาลปกครองก็สามารถ
พิจารณาคําฟองเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตอไปไดเวนแตกรณีที่มีบทบัญญัติของกฎหมาย
กําหนดไวเปนอยางอื่น แตในกรณีที่ไมชอบดวยกฎหมาย อํานาจพิจารณาคาสินไหมทดแทน
เพื่อชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นจะเปนของศาลยุติธรรม ดังน้ัน หากศาลยุติธรรมไดรับคําฟอง
จากผูที่ไดรับความเสียหายจาก emprise ก็จะตองสงคดีไปยังศาลปกครองเพื่อพิจารณาวินิจฉัย
ขอเท็จจริงและขอกฎหมายเสียกอนวาเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายหรือไม และศาล
ยุติธรรมก็จะมีอํานาจในการพิจารณาคดีก็ตอเม่ือศาลปกครองวินิจฉัยวาการกระทําดังกลาวไม
ชอบดวยกฎหมายแลว27  

 
3.1.8 การบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน 
การบังคับทางปกครองนั้นหมายความถึงการมาตรการที่ใชเพื่อบังคับใหเปนไปตาม

คําสั่งทางปกครองชั้นตนที่มีลักษณะเปนคําสั่งบังคับการ กลาวคือ เปนคําสั่งใหกระทําการหรือ
งดเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึง โดยในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสสามารถแบงการ
บังคับทางปกครองไดเปนสองประเภทไดแก การบังคับทางปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่
กําหนดใหชําระเงิน และการบังคับทางปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหกระทําการ
หรืองดเวนการกระทําการ ซ่ึงในสวนน้ีจะกลาวถึงคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของ
ฝร่ังเศสพอสังเขปเพื่อความเขาใจเบื้องตน และจะกลาวถึงกรณีการบังคับใหเปนไปตามคําสั่ง
ทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินตอไป 

 
 
 

                                                 
 27เร่ืองเดียวกัน, หนา 90-96. 
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3.1.8.1 คําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส 
 พึงเขาใจเบื้องตนวาการกระทําของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสสามารถแบง
ออกไดเปนสองประเภทหลัก ซ่ึงไดแก นิติกรรมทางปกครองประการหนึ่ง และปฏิบัติการทาง
ปกครองประการหนึ่ง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองนี้สามารถแบงแยกไดออกเปนอีกสองประเภท
ดวยกัน กลาวคือ นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว และนิติกรรมทางปกครองหลายฝายหรือ
สัญญาทางปกครอง  
  

นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว ไดแก นิติกรรมทางปกครองที่เกิดข้ึนจากการกระทํา
ของฝายเดียว แตกตางจากนิติกรรมทางปกครองหลายฝายหรือสัญญาทางปกครองที่โดยสภาพ
จะเห็นไดวาเกิดข้ึนจากการแสดงเจตนาของบุคคลมากกวาฝายหน่ึง โดยมีเงื่อนไขที่วาคูกรณี
ฝายหน่ึงตองเปนฝายปกครองซึ่งดําเนินการภายใตกรอบของอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 
อยางไรก็ดี ในท่ีน้ีจะกลาวถึงแตเพียงนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวเทาน้ัน ซ่ึงนิติกรรมทาง
ปกครองประเภทนี้เปนเคร่ืองมือของฝายปกครองในการดําเนินกิจกรรมตางๆ เพื่อเปลี่ยนแปลง
สภาพทางกฎหมายไดโดยไมตองไดรับความยินยอมจากคูกรณี อันเปนความแตกตางจากการ
กําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน กลาวคือ เอกชนไมมีอํานาจในการบังคับให
เอกชนอีกฝายหน่ึงดําเนินการหรือไมดําเนินการใดๆ โดยเอกชนอีกฝายน้ันไมยินยอม ดวย
ลักษณะดังกลาว นิติกรรมทางปกครองฝายเดียวกรณีที่ไมใชการวางหลักเกณฑทั่วไปท่ีมีสภาพ
เปน “กฎ” จึงมีความหมายทํานองเดียวกับ “คําสั่งทางปกครอง”  ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น่ันเอง ซ่ึงนิติกรรมทางปกครองฝาย
เดียวเชนน้ีในภาษาฝรั่งเศสไดแกคําวา “décision exécutoire” หรือแปลความไดวาคําสั่งที่มีผล
บังคับไดเองทันที ตัวอยางของคําสั่งประเภทน้ี เชน คําสั่งอนุมัติ อนุญาต หรือคําสั่งหามตางๆ ที่
มีผลเปนการเฉพาะเจาะจงไปยังบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือบุคคลกลุมใดกลุมหน่ึง อน่ึง          
ศาลปกครองสูงสุดก็ไดใหการรับรองถึงความสําคัญของคําสั่งทางปกครองไวในคําวินิจฉับคดี 
Huglo ป ค.ศ. 1982 วา การมีผลบังคับไดเองทันทีของคําสั่งทางปกครองนั้นเปนหลักการแหง
กฎหมายมหาชน สําหรับผูมีอํานาจในการทําคําสั่งทางปกครอง โดยหลักแลวยอมไดแกองคกร
ฝายปกครองเน่ืองจากเปนองคกรที่ใชอํานาจมหาชน อยางก็ตาม บางกรณีองคกรเอกชนบาง
ประเภทก็ไดรับอํานาจดังเชนที่องคกรฝายปกครองมีเพื่อจัดบริการสาธารณะดวย เชน องคกร
วิชาชีพ ซ่ึงตอมาไดขยายรวมไปถึงสมาคมหรือบริษัทที่จัดบริการสาธารณะทางดานปกครอง 
และบริการสาธาณะดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมในเร่ืองของการจัดการองคกรดวย  
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 3.1.8.2 การบังคับตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงิน 
หลักเกณฑและวิธีการบังคับตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินในระบบกฎหมาย

ของฝร่ังเศสนั้นจะเปนไปตามรัฐบัญญัติ ฉบับท่ี 91-650 ลงวันท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1991 วาดวย
การปฏิรูปกระบวนการบังคับคดี โดยกฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหวาเจาหนาที่มีคําบังคับ 
(titre exécutoire) ที่เรียกชําระหน้ีซ่ึงมีจํานวนแนนอนและถึงกําหนดชําระ สามารถดําเนินการ
บังคับชําระหน้ีจากทรัพยสินของลูกหน้ีไดตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดไวสําหรับ
มาตรการบังคับแตละประเภท ซ่ึงคําบังคับหมายความรวมถึงคําสั่งที่ทําข้ึนโดยนิติบุคคลมหาชน
ที่บทบัญญัติกฎหมายกําหนดใหมีสถานะเปนคําบังคับ ซ่ึงนิติบุคคลดังกลาวยอมสามารถนํา      
คําบังคับไปดําเนินการบังคับชําระหน้ีไดทันทีโดยไมตองขอใหศาลออกหมายบังคับคดีใหอีก 
ทั้งน้ี กฎหมายดังกลาวไดกําหนดใหพนักงานอัยการมีหนาที่รับผิดชอบการบังคับชําระหน้ี ซ่ึง
เม่ือฝายปกครองไดมี “คําสั่งเรียกใหชําระหน้ี” ซ่ึงมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองแลว หากผูอยู
ภายใตบังคับของคําสั่งดังกลาวไมยอมชําระเงินตามคําสั่งน้ัน เจาหนาที่ฝายปกครองสามารถ
แจงคําสั่งดังกลาวไปใหกับพนักงานอัยการสั่งใหเจาพนักงานที่เรียกวา “huissier de justice” 
ดําเนินการบังคับใหชําระหน้ีได โดย “huissier de justice” จะมีคําสั่งบังคับใหชําระหน้ีเพื่อแจง
เตือนลูกหน้ีกอน หากพนระยะเวลาแปดวันนับตั้งแตวันที่ไดรับแจงเตือนดังกลาวแลว ผูรับคําส่ัง
ทางปกครองยังคงไมดําเนินการชําระหน้ี “huissier de justice” จะมีอํานาจในการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระหน้ีได28 อยางไรก็ดี กฎหมายก็เปดชองใหบทบัญญัติของ
กฎหมายสามารถกําหนดใหบุคคลอื่นมีอํานาจในการบังคับชําระหนี้ไดเชนเดียวกันกับเจา
พนักงานบังคับคดี หนวยงานของรัฐจึงอาจมอบหมายใหเจาพนักงานบังคับชําระหน้ีภาครัฐเปน
ผูดําเนินการบังคับชําระหนี้ได ในการดําเนินการบังคับคดีน้ันเจาพนักงานบังคับคดีจะตองขอ
อนุญาตศาลหรือพนักงานอัยการกอนดําเนินการในบางเรื่องที่กฎหมายกําหนดใหตองขอ
อนุญาต และกรณีที่มีปญหาขอขัดของในการดําเนินการในเรื่องหน่ึงเร่ืองใด เจาพนักงานบังคับ
คดีสามารถขอใหศาลวินิจฉยัช้ีขาดได  
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
28วิจิตรา วอนเพียร, “ปญหาการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2549), 
หนา 81-82. 
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3.2 ความรับผิดทางละเมิดของรัฐตามกฎหมายเยอรมัน 
 

3.2.1 วิวัฒนาการความรับผิดของรัฐ และความรับผิดทางละเมิดของรัฐในระบบ
กฎหมายเยอรมัน  

ความรับผิดของฝายปกครองตามระบบกฎหมายของเยอรมันในอดีตน้ันถือหลักเกณฑ
วาเจาหนาที่จะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนการ
สวนตัว ซ่ึงเปนหลักการเดียวกับที่ปรากฏในประเทศที่ใชระบบกฎหมาย Common Law โดย
หลักเกณฑดังกลาวเปนไปตามที่บัญญัติไวในมาตรา 89 ลักษณะ 11 หมวดที่ 10 ของ          
the Prussian code of common law of 1794 ซ่ึงมาตราดังกลาวไดวางหลักใหขาราชการทุกคน
ตองรับผิดเปนสวนตัวสําหรับการกระทําผิดตอหนาที่โดยจงใจหรือประมาท โดยไมคํานึงวาการ
กระทําผิดตอหนาที่ น้ันเปนการละเมิดหรือไม แตเพื่อปองกันไมใหขาราชการถูกฟองคดี
เน่ืองจากความเสียหายที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติหนาที่บอยคร้ังเกินไป กฎหมายจึงกําหนดใหตอง
ไดรับความเห็นชอบของหนวยงานของรัฐที่ขาราชการผูกอใหเกิดความเสียหายสังกัดอยู
เสียกอนจึงจะสามารถฟองขาราชการใหตองรับผิดเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นได แตหลักเกณฑ
ดังกลาวก็ถูกเปลี่ยนแปลงไปเม่ือเยอรมันประกาศใชประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน โดยประมวล
กฎหมายแพงเยอรมันไดกําหนดหลักเกณฑเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไวเปนการ
เฉพาะในมาตรา 839 ซ่ึงสามารถถอดความไดวา 

 
 “เจาพนักงานผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอกระทําการละเมิดหนาที่การงานซึ่งเขาไดรับ

มอบหมายตอบุคคลภายนอก จะตองใชคาสินไหมทดแทนแกบุคคลภายนั้นเพื่อความเสียหาย
ใดๆ อันเกิดข้ึนแตการละเมิดน้ัน ถาความประมาทเลินเลอน้ันเปนแตเพียงใหถือเอาไดวาเปน
ความผิดของเจาพนักงานผูน้ัน เขาจะตองรับผิดก็ตอเม่ือผูเสียหายไมสามารถจะชดใชคาสินไหม
ทดแทนจากทางอื่น  

เจาพนักงานผูใดกระทําการละเมิดหนาที่การงาน ในการพิพากษาอรรถคดี ไมตอง
รับผิดชอบในความเสียหายใดๆ อันเกิดแกการนั้น เวนแตการละเมิดหนาที่น้ันอาจถูกลงโทษได
ดวยการดําเนินคดีทางอาญา บทบัญญัติน้ีไมใชในการละเมิดหนาที่ซ่ึงเปนการปฏิเสธไมปฏิบัติ
หรือกระทําการลาชาในการกระทําการตามหนาที่ 

หนาที่ในการใชคาสินไหมทดแทนยอมไมเกิดขึ้น ถาหากผูเสียหายจงใจหรือประมาท
เลินเลอละเลยที่จะปดเปาความเสียหายน้ัน โดยหันมาใชการเยียวยาทางกฎหมายแทน”29  

 

                                                 
29เดือน จิตรกร, ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด (ไทย ญี่ปุน เยอรมัน และ

ฝร่ังเศส) พิมพเพื่อเปนอนุสรณในงานณาปนกิจศพ นางพริ้ง ปบษปาคม ณ เมรุวัดมกุฎกษัตริยาราม จังหวัด
พระนคร วันที่ 10 พฤษภาคม 2510 (พระนคร : โรงพิมพสํานักทําเนียบนายกรัฐมนตรี 2510,) หนา 29. 
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 จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจะเห็นไดวาขารัฐการที่ละเมิดหนาที่ของตนและกอใหเกิด
ความเสียหายขึ้นจะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงในขณะที่มาตราดังกลาวมีผลใชบังคับ
ก็เร่ิมมีการยอมรับแนวความคิดที่วารัฐควรจะเขามารับผิดสําหรับความผิดของเจาหนาที่ซ่ึง
เกิดข้ึนในระหวางการปฏิบัตหินาที่  ทั้งน้ี บางมลรัฐก็มีการออกกฎหมายใหมลรัฐรับผิดชอบจาก
การกระทําผิดของเจาหนาที่30 เชน มาตรา 12 ของ the Grundbuchordnung ลงวันที่ 24 
มีนาคม 1897 เปนตน และในป 1919 ก็ไดมีการบัญญัติหลักเกณฑที่วารัฐตองเขามารับผิด
สําหรับการกระทําผิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ไวในรัฐธรรมนูญ Weimar 1919         
มาตรา 131 โดยขยายขอบเขตความรับผิดใหรวมถึงการกระทําผิดทุกชนิดของหนาที่ราชการ 
ซ่ึงหลักเกณฑดังกลาวก็ยังคงปรากฏอยูจนถึงปจจุบัน โดยมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน 
(Basic Law) ซ่ึงเปนรัฐธรรมนูญของเยอรมันในปจจุบัน ไดกําหนดใหความรับผิดสําหรับการที่
ขารัฐการใชอํานาจหนาที่ทางมหาชนของตนและเปนการละเมิดตอบุคคลที่สามตกเปนของรัฐ 
โดยมาตราดังกลาวถอดความไดวา 

 
 “ในกรณีที่บุคคลใดใชอํานาจตามตําแหนงหนาที่ทางมหาชนที่ตนไดรับมอบหมายไป

ละเมิดหนาที่ที่ตนตองปฏิบัติตอบุคคลที่สาม โดยหลักแลวใหความรับผิดชอบน้ันตกเปนของรัฐ
หรือขององคการที่บุคคลผูน้ันปฏิบัติหนาที่ให ทั้งน้ี โดยสงวนสิทธิในการไลเบ้ียไวหากการ
กระทําน้ันเปนการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อํานาจศาลยุติธรรมใน
การพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนและสิทธิไลเบ้ียจะถูกตัดทอน
ไมได” 

 
 จากมาตราดังกลาว หลักเกณฑความรับผิดของเจาหนาที่ผูทําละเมิดในขณะปฏิบัติ

หนาที่ น้ัน รัฐหรือหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผู น้ันปฏิบัติหนาที่ใหจะตองเปนผูรับผิด ซ่ึง
หมายความวาผูเสียหายตองฟองรัฐเปนจําเลยเทาน้ัน ไมอาจฟองเจาหนาที่ได31 แตทั้งน้ี รัฐหรือ
หนวยงานของรัฐท่ีไดชดใชใหแกผูเสียหายไปแลวก็มีสิทธิที่จะไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได
หากการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อยางไรก็ดี
ความรับผิดของรัฐดังกลาวจํากัดเพียงการละเมิดที่เจาหนาที่ไดกอใหเกิดข้ึนขณะปฏิบัติหนาที่
บริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมายเทาน้ัน ซ่ึงหากการละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นใน
ระหวางที่เจาหนาที่ไมไดปฏิบัติหนาที่อยู หรือทําละเมิดดวยวัตถุประสงคหรือเหตุผลสวนตัว 
กรณเีชนน้ีถือวาเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่และรัฐไมจําตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ 
ยกตัวอยางเชน เจาหนาที่รักษาความปลอดภัยของหนวยงานราชการที่ฆาผูอื่นดวยเหตุผล
สวนตัว ยอมไมอาจอางไดวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ราชการ แมวาการฆาจะได

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

คณะกรรมการกฤษฎีกา ตุลาคม 2545, หนา 12. 
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เกิดข้ึนในระหวางชวงเวลาที่เจาหนาที่ผูน้ันทํางานก็ตาม  ทั้งน้ี ตามคําพิพากษาลงวันที่ 23 
กันยายน 1938 RGZ 235,238 หรือเจาหนาที่เทคนิคของ parking place แหงหน่ึงซ่ึงอยูใน
สังกัดของกรมทหาร ไดมีการโตเถียงอยางรุนแรงกับเพื่อนรวมงานในระหวางการปฏิบัติหนาที่
ของตน สามีของโจทกผูเสียหายซ่ึงเปนนายแพทยที่สังกัดอยูในกรมทหารนั้นก็ไดเขารวมการ
การโตเถียงน้ันดวยโดยเขาขางเพื่อนรวมงานที่กําลังโตเถียงอยางรุนแรงอยูกับจําเลย จําเลยซ่ึง
เมาเหลาเกิดบันดาลโทสะจึงใชอาวุธปนยิงเพื่อนรวมงานและสามีของโจทก โจทกจึงไดฟองคดี
จําเลยเพื่อเรียกใหชดใชในความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนการสวนตัว และจําเลยไดโตแยงวากรณีน้ี
เปนหนาที่ของรัฐท่ีจะตองเขามารับผิดเน่ืองจากในขณะนั้นตนกําลังปฏิบัติหนาที่ราชการ ซ่ึงศาล
ไดตัดสินวาขอเท็จจริงท่ีปรากฏในคดียังไมเพียงพอท่ีจะรับฟงไดวาความเสียหายที่เกิดขึ้นกรณีน้ี
เปนการปฏิบัติหนาที่ราชการ (คําพิพากษาลงวันท่ี 26 พฤศจิกายน 1953, 11 BGHZ 181)  
 
 การกําหนดใหรัฐเขามารับผิดสําหรับการละเมิดที่เกิดข้ึนในการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่โดยออมตามกฎหมายที่ใชบังคับในปจจุบันไดรับการวิพากษวิจารณวามีความไม
เหมาะสมหลายประการ กลาวคือ ประการแรก การกําหนดความสัมพันธภายในระหวางรัฐกับ
เจาหนาที่ผูปฏิบัติงาน กอใหเกิดความไมชัดเจนสําหรับความรับผิดของรัฐในกรณีที่การละเมิด
เกิดข้ึนจากการกระทําของเอกชนซึ่งเปนผูปฏิบัติงานใหกับรัฐ และกรณีเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานได
ปฏิบัติหนาที่โดยไมถูกตองตามกฎเกณฑที่กําหนดกรอบการทํางานภายในหนวยงานตนสังกัด
ของตน ประการที่สอง มาตรา 839 วรรคแรกแหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมันไดกําหนดให
เจาหนาที่มีสิทธิที่จะใหผูไดรับความเสียหายจากการกระทําโดยประมาทเลินเลออันเปนการ
ละเมิดใชหนทางเยียวยาทางอื่นกอนท่ีจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่      
และสิทธิพิเศษดังกลาวของเจาหนาที่ไดโอนมาเปนของรัฐที่ตองรับผิดในความเสียหายแทน
เจาหนาที่ดวย ซ่ึงก็มีการใหความเห็นวาหลักเกณฑดังกลาวกอใหเกิดความไมเปนธรรมแก
ผูเสียหาย ประการท่ีสาม องคประกอบประการหนึ่งของความรับผิดของรัฐสําหรับการละเมิดของ
เจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่น้ันไดแกความผิด ซ่ึงหมายความถึงเจาหนาที่จะตองกระทําการ
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ  ดังน้ัน หากแมการกระทําของเจาหนาที่จะเปนการไมชอบดวย
กฎหมายแตถาเจาหนาที่ไมไดกระทําการโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอแลว ผูเสียหายก็ไมอาจ
เรียกรองใหรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนได หลักเกณฑดังกลาวน้ีก็เปนปญหาที่ตองพิจารณาวา
เปนไปในแนวทางที่สอดคลองกับหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหรัฐจะตองกระทําการใหถูกตองตาม
กฎหมายหรือไม32   
 
 
 
 
                                                 

32เร่ืองเดียวกัน, หนา12.  
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3.2.2 องคประกอบของความรับผิด 
ในสวนน้ีจะไดกลาวถึงองคประกอบความรับผิดของรัฐสําหรับการทําละเมิดของ

เจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ตามระบบกฎหมายของเยอรมัน โดยตามระบบกฎหมายของ
เยอรมันแลวสามารถแยกองคประกอบความรับผิดไดเปนหาประการดวยกัน ซ่ึงไดแก ประการ
แรก เจาหนาที่ของรัฐน้ันจะตองกระทําลงในตําแหนงหนาที่การงาน ประการที่สอง การละเมิด
น้ันตองเปนการละเมิดหนาที่ขารัฐการหรือตําแหนง ประการที่สาม การละเมิดน้ันตองมีความ
เช่ือมโยงกันระหวางหนาที่ขารัฐการและบุคคลที่ไดรับความเสียหาย ประการที่สี่ ตองมี
ความสัมพันธระหวางการกระทําละเมิดและผลเสียหายที่เกิดข้ึน และประการท่ีสุดทาย เจาหนาที่
จะตองมีความผิดหรือกลาวอีกนัยหน่ึงคือเปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอดวย   
โดยในแตละองคประกอบความผิดมีรายละเอียดดังท่ีจะกลาวตอไปน้ี  

 
3.2.2.1 เจาหนาที่ของรัฐกระทําลงในตําแหนงหนาที่การงาน 

การกระทําละเมิดโดยเจาหนาที่ที่จะทําใหรัฐตองเขามารับผิดแทนน้ันจะตองเปนการ
กระทําในตําแหนงหนาที่ทางมหาชน  ทั้งน้ี ในอดีตมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมายแพง
เยอรมัน และมาตรา 131 แหงรัฐธรรมนูญ Weimar ใชถอยคําวา “เจาพนักงาน” แตถอยคํา
ดังกลาวไดมีการเปลี่ยนแปลงโดยมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน เปน “บุคคลใดก็ตาม” ที่
ไดรับมอบหมายโดยฝายปกครอง  ดังน้ัน ขอบเขตความรับผิดชอบในการกระทําความผิด
สําหรับฝายปกครองจึงขยายกวางขึ้นโดยไมเพียงแตรัฐจะตองรับผิดในการทําละเมิดของขารัฐ
การเทาน้ัน แตยังรวมไปถึงการกระทําของบุคคลใดๆ ซ่ึงไดรับมอบหมายใหปฏิบัติเพื่อกิจการ
ของรัฐดวย โดยไมคํานึงวาบุคคลนั้นจะเปนลูกจางช่ัวคราวหรือบุคคลน้ันจะไดรับมอบหมายโดย
มีวัตถุประสงคเฉพาะกาลหรือเปนอาสาสมัคร ยกตัวอยางเชน เจาพนักงานของเมืองซ่ึงมี
ภาระหนาที่ในการจัดใหมีความปลอดภัยบนทองถนนตองรับผิดสําหรับความประมาทของ
ผูรับเหมาซึ่งเปนเอกชนที่ละเลยในการปกปายจราจรใหถูกตอง เปนผลใหโจทกไดรับบาดเจ็บ
จากอุบัติเหตุบนทองถนน (คําพิพากษา ลงวันท่ี 29 พฤศจิกายน 1973, 25 BerRsp 711 
(BGH)) หรือในตัวอยางอีกคดีหน่ึง รัฐตองรับผิดสําหรับการกระทําผิดโดยจงใจแนะนําอยางไม
ถูกตองของ vehicles expert ซ่ึงเปนเอกชนแตไดรับการรับรองจากรัฐ โดย vehicles expert  ได
แนะนําวาถนนมีสภาพที่เหมาะสําหรับการใชรถเพื่อทัศนาจร โดยศาลใหเหตุผลวาการรักษา
ความปลอดภัยบนทองถนนยอมเปนความรับผิดชอบของรัฐ รัฐจึงตองเขามารับผิดสําหรับ
ความผิดของผูใดก็ตามซึ่งรัฐไดรับมอบหมายความรับผิดชอบหรือมอบหมายหนาที่น้ันให แมวา
ผูที่ไดรับมอบหมายดังกลาวจะไมใชเจาหนาที่ของรัฐและไดรับเงินเดือนจากองคกรเอกชนที่ผูน้ัน
ทํางานให (คําพิพากษาลงวันท่ี 30 พฤศจิกายน 1967, 49 BGHZ 108) หรือ กรณีการเคหะ          
(a housing authority) ยอมใหมีการสรางบานตามคําแนะนําของวิศวกรยอมตองรับผิดสําหรับ
การแนะนําที่ผิดพลาดของวิศวกรและกอใหเกิดความเสียหายขึ้น แมวาวิศวกรน้ันจะไมใช         



 119 

เจาพนักงานขององคกรของรัฐก็ตาม (คําพิพากษาลงวันที่ 27 พฤษภาคม 1963, 39 BGHZ 
358) 

  
จากบทบัญญัติมาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานประกอบกับแนววินิจฉัยของศาลจึงเห็น

ไดวาสามารถแยก “ขารัฐการ” ตามความหมายของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐไดเปน 
บุคคลที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ ประการหน่ึง ซ่ึงไดแกบรรดาพนักงานและลูกจางของรัฐ บุคคลที่มี
ความสัมพันธในการรับใชรัฐในฐานะเปนขารัฐการประจํา เชน ขารัฐการทหาร ขารัฐการฝาย 
ตุลาการ บุคคลที่มีความสัมพันธกับรัฐเพราะมีตําแหนงในทางมหาชนที่ไมไดมีฐานะเปน          
ขารัฐการประจํา เชน สมาชิกองคการปกครองตนเองสวนทองถิ่น เปนตน และอีกประการหนึ่ง
คือเอกชนที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติงานใหกับรัฐ ซ่ึงยังมีประเด็นตองพิจารณาในทางปฏิบัติวา
การปฏิบัติหนาที่อยางไรจึงจะถือวาเปนการปฏิบัติหนาที่ในฐานะขารัฐการตามความหมายของ
กฎหมายวาดวยความรบัผิดของรัฐ อันจะสงผลใหรัฐตองเขามารับผิดแทนสําหรับการกระทําของ
เอกชน ซ่ึงในเร่ืองน้ีไดมีการพิจารณาแบงแยกการกระทําของเอกชนที่รัฐตองเขามารับผิดไดสาม
ลักษณะ โดยลักษณะแรกอาจเกิดขึ้นจากการที่รัฐสภาตรากฎหมายหรือฝายปกครองออกคําสั่ง
ทางปกครองหรือทําสัญญาทางปกครองมอบหมายใหเอกชนไมวาจะเปนบุคคลธรรมดาหรือ         
นิติบุคคลมีอํานาจบางอยางในทางมหาชน เชน กัปตันเคร่ืองบิน กัปตันเรือเดินสมุทร หรือ
ผูเช่ียวชาญเกี่ยวกับการสัญจรซ่ึงไดรับการรับรองจากรัฐ โดยเอกชนเหลาน้ีเรียกวา “เอกชนผู
ไดรับมอบอํานาจ” ในลักษณะที่สองไดแก “ผูชวยเหลือฝายปกครอง” ซ่ึงผูชวยเหลือฝาย
ปกครองน้ีเปนเพียงผูชวยเหลือในการปฏิบัติงานของฝายปกครองโดยไมมีอํานาจเปนของ
ตนเองอยางเชนเอกชนผูไดรับมอบอํานาจ และในลักษณะที่สาม คือ “การปฏิบัติหนาที่ของ
เอกชนซึ่งประกอบธุรกิจอิสระ” เชน ผูรับจาง ผูรับเหมา โดยรัฐอาจวาจางโดยสัญญาทางแพงอัน
เปนการมอบหมายให เอกชนดังกลาวปฏิบัติหนาที่แทนรัฐ เชน วาจางมอบหมายให
บริษัทเอกชนยกรถยนตซ่ึงจอดรถในบริเวณที่หามจอดไปไวที่สถานีตํารวจ เปนตน เอกชนใน
ลักษณะน้ีไดรับการโตเถียงทางวิชาการวาจะถือเปนขารัฐการตามความหมายของกฎหมายวา
ดวยความรับผิดของรัฐไดหรือไม ซ่ึงในเร่ืองน้ีเดิมศาลยุติธรรมไดวางแนววินิจฉัยไววาหากรัฐมี
อํานาจกํากับหรือสามารถควบคุมการปฏิบัติงานของเอกชนที่ประกอบธุรกิจอิสระได โดยเอกชน
ผูไดรับมอบหมายงานดังกลาวมีฐานะเปนเพียงเคร่ืองมือในการทํางานใหแกรัฐเทาน้ันแลว ยอม
ถือวาเอกชนน้ันเปนขารัฐการตามความหมายของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ แตถาใน
การปฏิบัติงานน้ันเอกชนมีความเปนอิสระ สามารถทํางานไดโดยไมตกอยูภายใตอิทธิพลของรัฐ 
ยอมไมถือวาเอกชนผูน้ันเปนขารัฐการตามความหมายของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ 
ซ่ึงแนววินิจฉัยน้ีก็ไดรับการวิพากษวิจารณในทางวิชาการวาเปนการไมคํานึงถึงประโยชนของ
ผูเสียหายเทาที่ควร เพราะผูเสียหายยอมไมทราบวาการปฏิบัติงานของเอกชนผูน้ันเปนการ
ปฏิบัติงานในฐานะเครื่องมือของรัฐหรือไม และแนวคําพิพากษานี้ยอมเปดโอกาสใหฝาย
ปกครองหลบหนีเขาไปในแดนของกฎหมายเอกชน เพื่อท่ีตนจะไมตองรับผิดสําหรับการทํา
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หนาที่ของตนไดงาย ในเวลาตอมาศาลยุติธรรมก็ไดปรับเปลี่ยนแนววินิจฉัยในเร่ืองน้ี โดย
พิจารณาลักษณะความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนผูไดรับมอบหมายงานวางานที่เอกชนไดรับ
มอบหมายกับภารกิจของหนวยงานทางปกครองนั้นมีความสัมพันธกันมากนอยเพียงใด และ
เอกชนผูไดรับมอบงานมีดุลพินิจในการปฏิบัติงานมากเพียงใด ซ่ึงหากงานที่หนวยงานทาง
ปกครองมอบหมายใหเอกชนดําเนินการมีความสัมพันธกับภารกิจของหนวยงานของรัฐมาก
เทาใด และเอกชนมีดุลยพินิจหรืออิสระในการทํางานนอยเทาใด โอกาสที่จะถือวาเอกชนผูไดรับ
มอบงานเปนขารัฐการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐก็มีมากเทาน้ัน33   

 
 ทั้งน้ี การกระทําละเมิดของขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนนั้น 
จะตองเปนกรณีที่การกระทําดังกลาวเปนการกระทําลงในแดนของกฎหมายมหาชนดวย           
ซ่ึงหมายความวาการกระทําน้ันตองมีลักษณะเปนการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงหนาที่ คือมี
ความสัมพันธระหวางตําแหนงหนาที่กับการปฏิบัติหนาที่ อยางไรก็ดี กรณีขารัฐการกระทํา
ละเมิดตอตําแหนงหนาที่โดยรูตัวอาจยังไมถือวาความสัมพันธระหวางการปฏิบัติหนาที่กับ
ตําแหนงหนาที่ขาดตอนลง สงผลใหรัฐไมอาจปฏิเสธความรับผิดของตนจากการกระทําของ
เจาหนาที่ได เชน รัฐจะตองรับผิดสําหรับการที่เจาหนาที่สนามบินปฏิบัติหนาที่อยางหยอนยาน
โดยจงใจเพื่อประทวงรัฐบาลและสงผลใหเกิดความเสียหายขึ้น แตถาขารัฐการกระทําการโดย
อาศัยตําแหนงหนาที่น้ันเพื่อประโยชนสวนตัวโดยแท ไมมีความเกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่
แลว ขารัฐการผูน้ันตองรับผิดเปนสวนตัวและรัฐไมตองเขารับผิดแทน ยกตัวอยางเชน เจาหนาที่
ตํารวจซ่ึงออกตรวจตราความสงบเรียบรอยใชปนยินเพื่อนบานของตนโดยมีสาเหตุมาจากการ
ทะเลาะเบาะแวงกัน อยางไรก็ดี หากการกระทําของรัฐขารัฐการที่กอใหเกิดความเสียหายน้ัน
เปนการกระทําในขอบเขตของกฎหมายเอกชน เชน การจัดซ้ือวัสดุอุปกรณของสํานักงาน      
รัฐยอมไมตองเขามารับผิดแทนขารัฐการตามหลักของกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ แต
อาจรับผิดตามหลักของกฎหมายเอกชนในประมวลกฎหมายแพงเยอรมันอันมีเง่ือนไขความรับ
ผิดแตกตางออกไป การแบงแยกการขอบเขตของกฎหมายสําหรับการกระทําของขารัฐการจึง
เปนสิ่งท่ีสําคัญ ซ่ึงปญหาในการแบงแยกขอบเขตของการกระทํามักจะเกิดข้ึนสําหรับกรณีของ 
“การกระทําทางกายภาพของฝายปกครอง” หรือ “ปฏิบัติการทางปกครอง” และกรณีที่หนวยงาน
ทางปกครองกระทําการในลักษณะของการสนับสนุนชวยเหลือเอกชน ตัวอยางเชน การใช
พาหนะอันขับเคลื่อนดวยกําลังเคร่ืองยนตในทางสาธารณะอันกอใหเกิดความเสียหาย จะตอง
พิจารณาวาการเดินทางน้ันเกิดขึ้นเพื่อการกระทําและหนาที่ใด ซ่ึงกรณีน้ีจะถือวาการใชพาหนะ
อันขับเคลื่อนดวยกําลังเคร่ืองยนตเปนการกระทําในแดนของกฎหมายมหาชนตอเม่ือมีความ
เช่ือมโยงอยางแนนแฟนระหวางการกระทําน้ันกับหนาที่ที่จะตองปฏิบัติ เชน การขับรถเพื่อ
ตรวจตราความเรียบรอยของสาธารณะโดยเจาหนาที่ตํารวจหรือเจาหนาที่ผูมีอํานาจตาม

                                                 
33เร่ืองเดียวกัน, หนา14-15. 
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กฎหมาย เปนตน  ดังน้ัน กรณีเจาหนาที่ในสังกัดกระทรวงทําการขับรถสงพัสดุไปรษณียจึงเปน
การกระทําในแดนของกฎหมายมหาชน  นอกจากนี้ ศาลยังตีความขอบเขตของการกระทําใน
แดนของกฎหมายมหาชนขยายไปถึงการกระทําที่มีลักษณะเปนการเตรียมการเพื่อการปฏิบัติ
หนาที่ เชน การขับรถดับเพลิงเพื่อตรวจสภาพความพรอมของรถดับเพลิงในการใชงานดวย 
อยางไรก็ตาม หลักเกณฑในการแบงแยกขอบเขตแดนกฎหมายสําหรับการปฏิบัติการทาง
ปกครองดังกลาวยังไมชัดเจนเพียงพอจึงเกิดขอถกเถียงกันในเร่ืองน้ี ซ่ึงนักนิติศาสตรบางทาน
เสนอใหการใชทางสาธารณะของขารัฐการโดยหลักถือวาเปนการกระทําในแดนของกฎหมาย
เอกชน ยกเวนแตกรณีขารัฐการใชอํานาจตามรัฐบัญญัติวาดวยการจราจรทางบกเทาน้ันที่ใหถือ
วาเปนการกระทําในแดนของกฎหมายมหาชน นอกจากปญหาดังกลาวแลว กรณีความรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชถนน ทาง หรือสถานที่สาธารณะ เชน การที่เจาหนาที่ไม
บํารุงรักษาถนนใหดี หรือไมโรยกรวดบนพื้นถนนเม่ือหิมะตกหนัก หรือติดตั้งสัญญาณจราจร
ผิดพลาด ทําใหผูใชถนนไดรับอุบัติเหตุหรือไดรับความเสียหายตอทรัพยสิน ศาลยุติธรรมแหง
สหพันธไดวางแนวคําพิพากษาไวโดยแยกพิจารณาวาหนาที่ที่หนวยงานทางปกครองตองปฏิบัติ
เกี่ยวกับการจราจรนั้นเปนหนาที่ที่เกี่ยวกับการกําหนดกฎเกณฑการจราจร หรือเปนหนาที่ที่
เกี่ยวกับการบํารุงรักษาทางจราจรใหอยูในสภาพปลอดภัย หากเปนกรณีแรกรัฐจะตองรับผิด
ตามหลักในกฎหมายมหาชน แตถาเปนกรณีหลัง รัฐจะตองรับผิดในมาตรฐานเดียวกับเอกชน 
โดยเทียบเคียงกับหลักในประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 836 ซ่ึงกําหนดความรับผิดของ
ผูครอบครองที่ดิน อยางไรก็ตามหากการกระทําผิดในประการหลังมีบทบัญญัติกฎหมายของมล
รัฐกําหนดไวชัดแจงก็อาจถือวาเปนความรับผิดตามกฎหมายมหาชนก็ได   

 
สําหรับความเสียหายที่เกิดจากการกระทําที่เปนการใหบริการประชาชนนั้นก็ตอง

พิจารณาวานิติสัมพันธที่ทํากับเอกชนและใหเอกชนไดใชประโยชนจากบริการของหนวยงาน
ทางปกครองอยูในขอบเขตของกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชนเชนกัน หากเปน          
นิติสัมพันธที่อยูในขอบเขตของกฎหมายมหาชน ที่ผูใชบริการจะตองจายคาธรรมเนียมทาง
ปกครองหรือหนวยงานทางปกครองมีอํานาจมหาชนในการบังคับฝายเดียวกับผูรับบริการ       
รัฐจะตองรับผิดตามหลักกฎหมายมหาชน แตถานิติสัมพันธที่กอใหเอกชนไดประโยชนจากการ
บริการของหนวยงานทางปกครองเปนนิติสัมพันธในทางเอกชน เชน นิติสัมพันธที่กอตั้งข้ึนบน
พื้นฐานของสัญญาทางแพง ซ่ึงคาตอบแทนจากการใชบริการกรณีน้ีไมใชคาธรรมเนียมทาง
ปกครอง รัฐจะตองรับผิดตามหลักกฎหมายเอกชน อยางไรก็ดี การแบงแยกความรับผิดกรณี
ดังกลาวยังมีปญหาอยูไมนอยเพราะยังไมมีหลักเกณฑที่จะพิจารณาไดอยางชัดเจน34  

 
 
 

                                                 
34
เร่ืองเดียวกัน, หนา15-18. 
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3.2.2.2 การละเมิดหนาที่รัฐการหรือหนาที่ตามตําแหนง 
การละเมิดของเจาหนาที่ขารัฐการที่จะสงผลใหรัฐตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ตาม

กฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐน้ันจะตองเปนการละเมิดหนาที่รัฐการหรือหนาที่ตาม
ตําแหนงท่ีเจาหนาที่ขารัฐการผูน้ันมีตอหนวยงานที่ตนปฏิบัติงานใหดวย ซ่ึงในเร่ืองน้ีเองที่ทําให
องคประกอบความรับผิดตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐแตกตางจากการละเมิดกรณี
ปกติตามมาตรา 823∗ ที่กําหนดองคประกอบรวมไปถึงทําใหเกิดความเสียหายแกชีวิต รางกาย 
อนามัย เสรีภาพ ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหน่ึงอยางใดเชนเดียวกับที่มาตรา 420 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยของประเทศไทยกําหนดไว โดยมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมาย
แพงเยอรมันและมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐานตางก็ไมไดกําหนดถึงองคประกอบขอน้ี การ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดแทนจึงไมจําเปนตองพิจารณาถึง
องคประกอบดังกลาวแตการกระทําของขารัฐการที่กอใหเกิดความเสียหายขึ้นจะตองเปนการ
กระทําที่ละเมิดหนาที่ที่ตองปฏิบัติตามตําแหนง โดยหนาที่รัฐการนั้นอาจแบงแยกไดเปนหนาที่
โดยไม เฉพาะเจาะจงประการหนึ่ ง  และหน าที่ โดยเฉพาะเจาะจง  อีกประการหนึ่ ง                   
ซ่ึงมีรายละเอียดในแตละกรณี ดังน้ี 

 
1. หนาที่โดยไมเฉพาะเจาะจง ไดแก หนาที่ที่โดยปกติแลวทุกคนจะตองปฏิบัติ เชน 

หนาที่ที่จะตองไมละเมิดชีวิต รางกาย อนามัย ทรัพยสิน หรือสิทธิอื่นใดของบุคคลอื่น ดังน้ัน
หนาที่รัฐการที่ไมเฉพาะเจาะจงน้ีจึงไดแกหนาที่ที่จะไมละเมิดตอบุคคลอื่นตามมาตรา 823 แหง
ประมวลกฎหมายแพงเยอรมันน่ันเอง โดยถือวาหนาท่ีตามมาตราดังกลาวไดแปรสภาพเปน
หนาที่ตามกฎหมายมหาชน  

 
2. หนาที่โดยเฉพาะเจาะจง ไดแกหนาที่ที่ไมใชหนาที่ตามกฎหมายแพง ซ่ึงไดแกหนาที่

ของขารัฐการตามกฎหมายขารัฐการหรือกฎหมายลายลักษณอักษรอื่น เชน หนาที่ในการ
ดําเนินการใหถูกตองตามกฎหมาย หนาที่ในการใชดุลยพินิจโดยไมผิดพลาด หนาที่ในการ
พิจารณาวินิจฉัยออกคําสั่งโดยรวดเร็ว เปนตน นอกจากนี้ หนาที่ของรัฐการโดยเฉพาะเจาะจง
อาจเกิดจากกฎหมายที่ไมเปนลายลักษณอักษรไดเชนเดียวกัน เชน หนาที่ในการปฏิบัติงานทาง
ปกครองโดยพยายามไมใหเกิดความเสียหายหรือเกิดความเสียหายนอยที่สุดแกบุคคลที่ไม
เกี่ยวของ หนาที่ในการใหขอมูล คําเตือน คําแนะนําที่ถูกตองแกเอกชน เปนตน 
 

                                                 
∗มาตรา 823 วรรคหน่ึงแหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน ถอดความไดวา “ผูใดจงใจหรือประมาท

เลินเลอทําตอผูอ่ืนโดยผิดกฎหมาย ใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี รางกายก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสินหรือสิทธิ
อยางหน่ึงอยางใดก็ดี จําตองชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูน้ันในความเสียหายใดๆ อันเกิดขึ้นเน่ืองจากการ
กระทําน้ันๆ” 
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 ตัวอยางของการกระที่ผิดตอหนาที่รัฐการหรือหนาที่ตามตําแหนงก็เชน กรณีความ
เสียหายเกิดจากใหขอมูลท่ีผิดพลาด (wrong information) โดยในคดีน้ีโจทกสามารถที่จะไดรับ
การชดใชคาเสียหายdiIuเจาพนักงานของเมืองใหคําแนะนําที่ผิดพลาดแกโจทกในการจัดซ้ือ
เคร่ืองมือเคร่ืองใชและอื่นๆ เพื่อเปด game parlour แตทวาตอมาไดมีการปฏิเสธที่จะอนุญาตให
โจทกเปด game parlour :7j’ศาลพิพากษาวาการกระทําของเจาหนาที่เปนการฝาฝนหนาที่อยาง
แจงชัดในเม่ือเจาหนาที่ของรัฐรูวาโจทกตองปฏิบัติตามคําแนะนําของเจาหนาที่โดยทันทีทันใด 
(คําพิพากษาลงวันท่ี 5 เมษายน 1965 (1965) NJW 1226 (BGH)) หรือศาลตัดสินใหโจทก
ไดรับการชดใชคาเสียหายจากการที่โจทกไดเร่ิมลงมือกอสรางอาคารโดยไดรับอนุญาตจาก          
the county council แตตอมาไดมีการถอนใบอนุญาตเน่ืองจากรัฐบาลสวนทองถิ่นไมเห็นดวยกับ
การกอสรางอาคารดังกลาว (คําพิพากษา ลงวันท่ี 25 มกราคม 1973, 45 BGHZ 112) กรณีเกิด
จากการปฏิบัติหนาที่โดยลาชา เชน โจทกไดรับการชดใชคาเสียหายจากรัฐบาล สําหรับความ
ลาชาโดยปราศจากเหตุผลอันสมควรในการดําเนินการเกี่ยวกับการแปลงสัญชาติของโจทก ทั้งที่
ขอเท็จจริงปรากฏวาเจาหนาที่ไดทราบอยูแลววากรณีน้ีมีความจําเปนท่ีจะตองพิจารณาเร่ือง
อยางเรงดวนเพื่อประโยชนของโจทก (คําพิพากษา ลงวันท่ี 23 มีนาคม 1959, 30 BGHZ 19) 
หรือ โจทกประสบความสําเร็จในการใชสิทธิฟองเรียกคาเสียหายจากองคการปกครองสําหรับ
การปฏิบัติหนาที่อยางลาชาโดยปราศจากเหตุอันสมควรในการออกใบอนุญาตขับข่ีรถยนตใหแก
โจทก โดยเจาหนาที่ใชเวลาในการดําเนินการอยางลาชาเปนระยะเวลาประมาณหนึ่งป ทั้งท่ี
โจทกไดดําเนินการตามเงื่อนไขทุกประการและไดแจงเตือนหนวยราชการใหทราบวาการ
พิจารณาอนุญาตใบขับข่ีที่ลาชาจะสงผลเสียหายตอธุรกิจของโจทก ซ่ึงศาลศาลพิพากษาให
หนวยราชการตองรับผิดสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้น หากการปฏิบัติหนาที่น้ันมิไดดาํเนินการ
ภายในเวลาอันสมควร (คําพิพากษา ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 1954, 15 BGHZ 305) หนาที่ใน
การใชความระมัดระวัง การบิดผันหรือไมชอบดวยกฎหมายของการใชความระมัดระวัง ก็สงผล
ใหเจาหนาที่รับผิดสําหรับความเสียหายที่เกิดข้ึนแกปจเจกบุคคล ทั้งน้ีกฎหมายของเยอรมันไมมี
ขอยกเวนทั่วไปสําหรับการตัดสินใจอยางระมัดระวังดังเชนกรณีของอเมริกาและไมตองการ
มาตรฐานที่เขมงวดอยางกฎหมายของอังกฤษ โดยกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบ
กฎหมายเยอรมันน้ันตองชัดเจนวาการใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ไมถูกตอง ลําพังแตเพียงความ
ไมเหมาะสมของการตัดสินใจของเจาหนาที่น้ันยังไมเพียงพอ เชน โจทกสําเร็จในการเรียกคา
สินไหมทดแทนจากรัฐ สําหรับการที่บานของโจทกถูกกลุมโจรยองเบาทั้งท่ีการเคลื่อนไหวของ
กลุมโจรน้ันอยูในความตระหนักของตํารวจอยูแลวแตตํารวจกลับใชดุลยพินิจที่ยังไมดําเนินการ
ใดๆ เพื่อปองกันไมใหความเสียหายเกิดข้ึน (คําพิพากษาลงวันท่ี 30 เมษายน 1953, 5 Verw 
Rspr 832 (BGH)) หรืออีกกรณีตัวอยางหน่ึง โจทกสําเร็จในการไดรับการทดแทนจากการจับท่ี
ไมชอบดวยกฎหมายและถูกกักตัวเน่ืองจากถูกกลาวหาวาเปนผูตอตานสังคมโดยไมมีการพิสูจน
ความผิดใหแนชัดเสียกอน หรือกรณีเจาหนาที่ทองถิ่นซ่ึงอนุญาตใหบุคคลทาํการเปดโรงแรมใน
บานของตนซ่ึงสถานที่ตั้งของโรงแรมน้ันอยูในบริเวณใกลชิดกับโจทกตองรับผิดสําหรับการ
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รบกวนที่เกิดข้ึนแกโจทกเพราะเจาหนาที่ไมไดกําหนดขอจํากัดใหผูดูแลโรงแรมตองปฏิบัติอยาง
ที่ควรจะดําเนินการเพื่อรักษาประโยชนของผูอาศัยอยูในละแวกใกลเคียง เปนตน  
 

3.2.2.3 ความเชื่อมโยงของหนาที่รัฐการกับบุคคลที่สาม  
การละเมิดของขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดแทนนั้นตองมีความเชื่อมโยงกับบุคคลที่

สาม (บุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของขารัฐการน้ัน)      
ทั้งน้ี หนาที่ของรัฐการที่อาจถือวามีความเชื่อมโยงกับบุคคลที่สามได ตองเปนหนาที่รัฐการที่มี
ข้ึนเพื่อคุมครองประโยชนของบุคคลที่สามเปนการเฉพาะเจาะจง ไมใชเพียงมีข้ึนเพื่อคุมครอง
ประโยชนของสาธารณะโดยทั่วไปเทาน้ัน โดยการพิจารณาหนาที่ของรัฐการวามีความเชื่อมโยง
กับบุคคลที่สามหรือไมจะตองพิจารณาจากวัตถุประสงคของหนาที่รัฐการน้ันวามุงคุมครอง
ประโยชนสวนบุคคลที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดน้ันหรือไม ทั้งน้ีจะตองพิจารณา
จากบทบัญญัติของกฎหมายและวัตถุประสงคของกฎหมายที่กําหนดหนาที่รัฐการนั้นวามีความ
ประสงคอยางไร มุงกอใหเกิดความคุมครองบุคคลใดหรือกลุมใดโดยเฉพาะเจาะจงหรือไม 
ตัวอยางเชน การที่เจาหนาที่ตํารวจไมปฏิบัติหนาที่ขณะที่ผูรายกระทําความผิดลักทรัพย ถือได
วาเจาหนาที่ตํารวจผูน้ันไดละเมิดหนาที่รัฐการของตนตอเจาของทรัพยสินที่ถูกลักไป ซ่ึงกรณีน้ี
อํานาจหนาที่ในการจับกุมผูรายของตํารวจไมใชเร่ืองของการรักษาประโยชนสาธารณะแต
เกี่ยวของกับประโยชนของปจเจกบุคคลโดยตรง จากขอเท็จจริงดังกลาว หากขอเท็จจริงแปร
เปลี่ยนเปนมีการกออาชญากรรมขึ้นโดยซ่ึงหนาเจาหนาที่ตํารวจ แมวาปกติเจาหนาที่ตํารวจมี
ดุลยพินิจในการพิจารณาวาควรดําเนินการอยางไรหรือไม แตหากขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นใน
ขณะน้ันเปนท่ีชัดแจงวาหากเจาหนาที่ตํารวจตัดสินใจอยางอื่นนอกจากปราบปรามอาชญากรรม
แลวยอมเปนการใชดุลยพินิจที่ไมถูกตองทั้งสิ้น ยอมถือวาเจาหนาที่ตํารวจมีหนาที่ตองเขา
ปราบปรามการประกอบอาชญากรรมนั้น หากเจาหนาที่ตํารวจน่ิงเฉย ผูที่ไดรับความเสียหาย
จากการเพิกเฉยของตํารวจอาจฟองรองรัฐเพื่อเรียกคาสินไหมทดแทนได หรือกรณีที่เจาหนาที่
ของหนวยงานทางปกครองซึ่งมีหนาที่เกี่ยวกับการควบคุมตรวจสอบความปลอดภัยของกระเชา
ไฟฟาที่เคลื่อนที่รับสงคนระหวางเชิงเขากับยอดเขา ละเมิดหนาที่ของตนตามที่ระเบียบเกี่ยวกับ
ความปลอดภัยในเร่ืองน้ีกําหนดไว และกระเชาน้ันตกลงมาทําใหเกิดความเสียหาย บริษัทที่
ประกอบกิจการดังกลาวจะฟองใหรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ
ทรัพยสินของตนแทนเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานตามหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐไมได 
เพราะหนาที่รัฐการที่เจาหนาที่ละเมิดน้ันเปนหนาที่ที่มีข้ึนเพื่อคุมครองชีวิตและทรัพยสินของ
ผูโดยสารกระเชา ไมใชมีข้ึนเพื่อคุมครองทรัพยสินของบริษัทที่ประกอบกิจการดังกลาว บุคคลที่
จะฟองใหรัฐรับผิดในกรณีน้ีแทนขารัฐการของตนจึงไดแกผูโดยสารกระเชาน้ัน หรือการที่ศาลให
การชดเชยความเสียหายแกโจทกในกรณีที่คณะกรรมการควบคุมแหงสหพันธไมดําเนินการ
จัดหาขอมูลเกี่ยวกับความมั่นคงของผูประกอบกิจการธนาคารพาณิชยใหแกโจทกกอนท่ีโจทกจะ
ลงทุนในหุนของธนาคาร หรือคณะกรรมการไมไดตรวจสอบกิจกรรมของธนาคารซึ่งกอใหเกิด
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ความเสียหายตอเจาหน้ีของธนาคาร ซ่ึงทั้งสองกรณีขางตน รัฐบาลสหพันธในฐานะจําเลยไดให
การโตแยงวาแมคณะกรรมการดังกลาวจะถูกจัดตั้งข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคเพื่อตรวจสอบ
ควบคุมกิจกรรมและการประกอบธุรกิจของธนาคารซึ่งเปนหนาที่ตอสังคมโดยทั่วไปไมเฉพาะแต
โจทกในฐานะเจาหน้ี ผูถือหุน หรือผูฝากเงิน แตศาลปฏิเสธขอโตแยงของจําเลยดังกลาวโดยมี
คําพิพากษาวาวัตถุประสงคในการปฏิบัติหนาที่ของคณะกรรมการนั้นคือเพื่อไมใหผูมีความของ
เกี่ยวหรือประกอบธุรกรรมกับธนาคารถูกหลอกลวงและไดรับความเสียหาย กรณีน้ี หนาที่ของ
คณะกรรมการจึงเกี่ยวของกับโจทกโดยตรง เปนตน ซ่ึงจากแนวคําพิพากษาของศาลดังกลาว 
จะเห็นไดวาเปนการตีความขยายความหมายของการปฏิบัติหนาที่อันเกี่ยวเน่ืองกับบุคคลที่สาม 

 
3.2.2.4 ความสัมพันธระหวางการกระทําและผล  

การกระทําละเมิดหนาที่ของขารัฐการในขอบเขตของกฎหมายมหาชนซึ่งรัฐจะตองเขา
มารับผิดแทนขารัฐการน้ันจะตองเปนการกระทําที่เปนเหตุใหเกิดความเสียหายขึ้นดวย อยางไร
ก็ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐไมมีการกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองความสัมพันธ
ระหวางการกระทําและผลไวเปนการเฉพาะ จึงตองอาศัยหลักการเดียวกับการพิจารณา
ความสัมพันธระหวางการกระทําและผลสําหรับละเมิดกรณีทั่วไป โดยหลักดังกลาวน้ัน การ
กระทําละเมิดหนาที่ของขารัฐการที่รัฐจะตองเขามารับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนแทนขารัฐ
การตองเปนการกระทําที่ปกติธรรมดาแลวเหมาะสมที่จะกอใหเกิดความเสียหายข้ึน และหาก
ความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันขาดความสัมพันธระหวางการกระทําและผลโดยปกติธรรมดา จะถือ
วาความเสียหายน้ันเกิดจากการละเมิดหนาที่รัฐการไมได ในกรณีขารัฐการน้ันมีดุลยพินิจในการ
กระทําการใดๆ ถือวาการกระทําน้ันมีความสัมพันธกับผลเสียหายที่เกิดข้ึนไดแตเพียงภายใต
เงื่อนไขท่ีวาหากขารัฐการผูน้ันตัดสินใจใชดุลยพินิจโดยถูกตองแลวความเสียหายจะไมเกิดข้ึน 
ในกรณีที่การละเมิดหนาที่รัฐการเปนการละเมิดรูปแบบขั้นตอนในการดําเนินงาน ขารัฐการอาจ
โตแยงไดวาแมจะไดดําเนินการถูกตองตามรูปแบบข้ันตอนแลวก็ยังคงตัดสินใจดําเนินการ
เชนน้ันอยู กรณีเชนน้ีถือไดวาไมมีความสัมพันธระหวางการกระทําละเมิดหนาที่กับผลเสียหายที่
เกิดข้ึน 

 
สําหรับหนาที่ในการพิสูจนความสัมพันธระหวางการกระทําและผลของการทําละเมิดจะ

ตกอยูกับผูเสียหาย นอกจากนี้ ความสัมพันธระหวางการกระทําที่เปนการละเมิดหนาที่รัฐการ
กับความเสียหายอาจขาดตอนลงไดในกรณีที่มีเหตุแทรกแซงเกิดข้ึน ซ่ึงเหตุแทรกแซงนั้นอาจ
เกิดจากการกระทําของผูเสียหายเองหรือจากบุคคลอื่นก็ได หากการกระทําน้ันเปนสาเหตุถัดไป
ที่อาจทําใหเกิดความเสียหายขึ้น35  
 

                                                 
35วรเจตน ภาคีรัตน, รายงานวิจยั เร่ือง ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน เสนอสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา ตุลาคม 2545, หนา 22.  
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3.2.2.5 ความผิด (เจตนา, ประมาทเลินเลอ) 
ความรับผิดของรัฐแทนขารัฐการสําหรับการปฏิบัติหนาที่อันเปนการละเมิดตอหนาที่รัฐ

การน้ันผูกติดอยูกับ “ความผิด” ของขารัฐการที่ไดทําการละเมิดดวย ซ่ึงหมายความวาการ
ละเมิดหนาที่รัฐการที่กอใหเกิดความเสียหายที่รัฐจะตองเขามารับผิดแทนขารัฐการจะตอง
เกิดข้ึนจากการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอ ทั้งน้ี ตามมาตรา 839 แหงประมวล
กฎหมายแพงเยอรมัน ซ่ึงการกระทําโดยเจตนา ไดแก ขารัฐการรูถึงการละเมิดหนาที่ขารัฐการ
สําหรับการกระทําของตน และการกระทําโดยประมาทเลินเลอ ไดแก การกระทําที่ไมไดใชความ
ระมัดระวังตามวิสัยและพฤติการณที่ขารัฐการโดยเกณฑเฉลี่ยพึงตองมี เพราะหากใชเกณฑ
เฉลี่ยของคนทั่วไปการกระทําอันเปนการละเมิดหนาที่ของขารัฐการผูน้ันอาจจะไมถือวาเปนการ
กระทําโดยประมาทซึ่งจะทําใหเอกชนไมไดรับความคุมครองเทาที่ควร  

 
การกําหนดใหความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองตองข้ึนอยูกับการกระทําโดย

เจตนาหรือประมาทเลินเลอน้ีไดรับการวิพากษวิจารณอยางมากวามีความไมเหมาะสม เพราะ
ตามหลักนิติรัฐแลวลําพังแตการกระทําของขารัฐการที่ละเมิดหนาที่โดยไมชอบดวยกฎหมายและ
กอใหเกิดความเสียหายขึ้นก็นาจะเพียงพอแลวที่จะทําใหรัฐเขามาตองรับผิด และก็มีกฎหมาย
บางฉบับท่ียอมรับอยางความรับผิดโดยปราศจากการจงใจหรือประมาทเลินเลอดวยแตยังอยู
ภายในขอบเขตที่จํากัด อยางไรก็ดี ไมมีหลักทั่วไปสําหรับความรับผิดเด็ดขาดของรัฐท่ีไดรับการ
ยอมรับและศาลก็ปฏิเสธที่จะนําหลักดังกลาวมาปรับใชดวย ดังจะเห็นไดจากการที่ศาลปฏิเสธใน
การพิพากษาใหชดใชความเสียหายที่เกิดกับโจทกซ่ึงประสบอุบัติเหตุในระหวางที่สัญญาณไฟ
จราจรขัดของ โดยศาลไดใหเหตุผลไวในคําพิพากษาวาระบบกฎหมายเยอรมันตั้งอยูบนพื้นฐาน
ของหลักที่วาตองมีความผิด และศาลไมอาจสรางหลักความรับผิดเด็ดขาดขึ้นมาได และยังมี        
คําพิพากษาตามแนวทางดังกลาวอีก เชน ศาลปฏิเสธที่จะใหการชดใชความเสียหายที่เกิดแก
โจทกที่สถานประกอบธุรกิจไดรับความเสียหายจากการถูกนํ้าทวมโดยมีเหตุจากความผิดพลาด
ของทอนํ้าหลักซ่ึงครอบครองดูแลโดยจําเลย ศาลยอมรับขอโตแยงของจําเลยวาทอนํ้าน้ันทั้งวาง
อยางบกพรองและไมเหมาะสม และสาเหตุของความบกพรองเกิดจากวัสดุของทอนํ้าซ่ึงจําเลยไม
ตองรับผิด โดยสรุปแลว ปจจุบันความรับผิดของรัฐท่ีจะเกิดขึ้นจากการละเมิดหนาที่รัฐการของ
ขารัฐการน้ัน จะตองเฉพาะแตกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นโดยมีความผิด กลาวคือ มีการเจตนา
หรือประมาทเลินเลอ เทาน้ัน    
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3.2.3 ขอจํากัดความรับผิดของรัฐ 
ประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 839 ไดบัญญัติกําหนดยกเวนความรับผิดของรัฐ

สําหรับการละเมิดหนาที่รัฐการของขารัฐการที่ปฏิบัติหนาที่ใหตนเอาไวสามประการ ซ่ึงไดแก 
การใหผูเสียหายเรียกใหบุคคลอื่นรับผิดกอนกรณีขารัฐการประมาทเลินเลอ ความคุมครองกรณี
ผูพิพากษาละเมิดหนาที่ในการพิพากษาคดี และขอยกเวนความรับผิดกรณีผูเสียหายละเลยไม
ดําเนินการทางกฎหมายเพื่อปดปองความเสียหาย ดังมีรายละเอียดตอไปน้ี 

 
3.2.3.1 ความคุมครองโดยการใหผูเสียหายเรียกใหบุคคลอื่นรับผิดกอนกรณ ี  

ขารัฐการประมาทเลินเลอ 
ตามประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 839 วรรคแรก ไดกําหนดใหขารัฐการตองรับ

ผิดชดใชคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดหนาที่รัฐการโดยประมาทเลินเลอ เฉพาะแตกรณี
ผูเสียหายไมอาจใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยทางอื่นไดโดยขารัฐการสามารถให
ผูเสียหายใชสิทธิเรียกรองโดยทางอื่นกอนได เหตุที่มาตราดังกลาวบัญญัติไวเชนน้ีก็เน่ืองจากมี
วัตถุประสงคที่จะคุมครองขารัฐการในการปฏิบัติหนาที่ใหไมตองรับผิดในกรณีที่ตนละเมิดหนาที่
รัฐการดวยความประมาทเลินเลอและผูเสียหายจากการกระทําของขารัฐการจะไดรับคาสินไหม
ทดแทนอยูแลวดวยวิธีการอื่น เชน การเรียกคาสินไหมทดแทนจากบุคคลที่ทําละเมิดรวมกับขา
รัฐการไดเต็มจํานวน หรือโดยการเรียกรองเงินประกันในกรณีที่ผูเสียหายจากการละเมิดหนาที่
รัฐการไดทําประกันไว สิทธิเรียกรองใหบุคคลอื่นชดใชคาสินไหมทดแทนนี้จะตองเปนสิทธิท่ี
บังคับไดจริง ดังน้ัน ในกรณีที่ผูเสียหายมีสิทธิไดรับเงินประกันแตบริษัทประกันน้ันลมละลายไป
แลว ยอมไมอาจถือวาผูเสียหายสามารถใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยวิธีการอื่นได  

 
บทบัญญัติมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมันไดมีการบัญญัติข้ึนมากอนท่ี

จะมีมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน ซ่ึงแตเดิมกอนท่ีจะมีกฎหมายพื้นฐาน ความคุมครองกรณี
การละเมิดหนาที่โดยประมาทเลินเลอน้ีเปนความคุมครองแกตัวเจาหนาที่ และเม่ือมาตรา 34 
แหงกฎหมายพื้นฐานดังกลาวไดบัญญัติความครอบมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมายแพง
เยอรมันโดยขยายความหมายของขารัฐการออกไป และกําหนดใหรัฐเขาไปรับผิดแทนขารัฐการ 
ศาลจึงเห็นวาเอกสิทธิ์ในการใหผูเสียหายเรียกใหบุคคลอื่นรับผิดกอนกรณีขารัฐการประมาท
เลินเลอน้ีไดโอนไปยังรัฐดวย โดยศาลใหเหตุผลทํานองที่วาความคุมครองดังกลาวจะชวยลด
ภาระความรับผิดของรัฐลง  ดังน้ัน กรณีที่รัฐจะเขามารับผิดแทนขารัฐการ รัฐก็มีสิทธิในการ
ปฏิเสธการเยียวยาความเสียหายตอผูเสียหายไดหากวาขารัฐการละเมิดหนาที่โดยประมาท
เลินเลอและผูเสียหายสามารถเรียกรองคาสินไหมทดแทนโดยทางอื่นได ซ่ึงแนวทางน้ีไดรับการ
วิพากษวิจารณในทางวิชาการอยางมาก เน่ืองจากผูเสียหายผูไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ละเมิดโดยประมาทของขารัฐการตกอยูในสถานะที่เสียเปรียบกวาผูเสียหายที่ไดรับความ
เสียหายจากการละเมิดหนาที่โดยเจตนาของขารัฐการโดยไมสามารถหาเหตุผลมาอธิบายได 
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ตอมาศาลก็ไดตีความจํากัดความคุมครองของรัฐประการนี้ใหแคบลง โดยมีแนวพิพากษายกเวน
การใชความคุมครองนี้ข้ึน เชน กรณีขารัฐการโดยประมาทเลินเลอ ใชยานพาหนะอันขับเคลื่อน
ดวยกําลังเคร่ืองจักรกลรวมกับบุคคลอื่นในถนนสาธารณะและกอใหเกิดความเสียหายข้ึน โดย
วัตถุประสงคและเปาหมายตางๆ ของการใชยานพาหนะดังกลาวเปนกรณีที่ถือวาการใช
ยานพาหนะดังกลาวกระทําลงในขอบเขตของกฎหมายมหาชนซึ่งรัฐจะตองเขามารับผิดแทน        
ขารัฐการของตน แตรัฐก็ไมอาจเกี่ยงใหผูเสียหายเรียกรองคาสินไหมทดแทนตามสิทธิที่ตนมีโดย
ทางอื่นกอนได โดยศาลใหเหตุผลวาการใชถนนสาธารณะตองปฏิบัติตอบุคคลทุกคนอยางเสมอ
ภาคกัน ไมมีขอยกเวนแมในกรณีที่เกี่ยวกับความรับผิด อยางไรก็ตาม แมศาลจะไดสรางแนว 
คําพิพากษาดังกลาว แตก็มีความเห็นในทางตําราวาบทบัญญัติมาตรา 839 แหงประมวล
กฎหมายแพงเยอรมันในสวนท่ีใหความคุมครองแกขารัฐการกรณีน้ีขัดตอกฎหมายพื้นฐานและ
ไมอาจใชบังคับไดเฉพาะสวนการคุมครองน้ี 

 
3.2.3.2 ความคุมครองกรณีผูพิพากษาละเมิดหนาที่ในการพิพากษาคด ี

มาตรา 839 วรรคสองแหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน ไดกําหนดใหการฟองรอง
เรียกคาสินไหมทดแทนจากรัฐสําหรับการที่ผูพิพากษาซ่ึงทําหนาที่พิพากษาอรรถคดีอันเปนการ
ละเมิดหนาที่ตามตําแหนงและเปนเหตุใหเกิดความเสียหายขึ้นไดโดยเฉพาะกรณีที่การละเมิดตอ
หนาที่ของผูพิพากษาผูน้ันเปนความผิดอาญา เหตุผลที่มาตรา 839 วรรคสองตองกําหนดไว
เชนน้ีก็เน่ืองจากวาการพิจารณาพิพากษาคดีน้ันถูกพิจารณาไดวาเปนการใชอํานาจมหาชน
ประการหนึ่ง ซ่ึงหากผูพิพากษาละเมิดตอหนาที่และเปนเหตุใหเกิดความเสียหายขึ้นอาจเกิด
กรณีที่รัฐตองเขามารับผิดแทนได และการยอมใหมีการฟองเรียกคาสินไหมทดแทนโดยการอาง
การละเมิดหนาที่ที่ผูพิพากษาตองปฏิบัติในทุกกรณีน้ันอาจกอใหเกิดปญหากระทบกับความ
เด็ดขาดเปนท่ีสุดของคําพิพากษาที่ตัดสินไปแลวได  ทั้งน้ี กรณีที่คดีไดพิพากษาเสร็จสิ้นแลว
คูความไมควรจะหยิบยกประเด็นอื่นซ่ึงไมมีนํ้าหนักมากพอมาฟองรองคดีโดยเปดกระบวน
พิจารณาใหมตอไปไดงาย  อน่ึง ขอบเขตของผูพิพากษาที่รัฐจะไดรับความคุมครองจากการทํา
ละเมิดหนาที่น้ันอยูภายใตขอจํากัดของมาตรา 97 แหงกฎหมายพื้นฐาน ซ่ึงกําหนดหลักในเร่ือง
ความเปนอิสระของตุลาการ และหลักในเร่ืองน้ียังไมอาจนําไปปรับใชกับเจาหนาที่ฝายปกครอง
ที่ทําหนาที่เกี่ยวกับการวินิจฉัยช้ีขาดตัดสินดวย  
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3.2.3.3 ขอยกเวนความรับผิดกรณีผูเสียหายละเลยไมดําเนินการทางกฎหมาย
เพื่อปดปองความเสียหาย 

แมจะมีการละเมิดหนาที่รัฐการเกิดข้ึน แตขารัฐการ (รัฐ) จะไมตองรับผิดชดใชคา
สินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดข้ึน หากผูเสียหายโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลอละเลย
เพิกเฉยไมใชสิทธิตามกฎหมายเพื่อดําเนินการปองปดความเสียหายที่เกิดขึ้น  ทั้งน้ี ตามมาตรา 
839 แหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน ตัวอยางของสิทธิตามกฎหมายเพื่อปองปดความ
เสียหายที่เกิดขึ้นก็ไดแกการอุทธรณฎีกาตอศาลในลําดับสูงข้ึนไป การอุทธรณโตแยงคําสั่งทาง
ปกครองตอเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง และการฟองคดีขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง
ที่ไมชอบดวยกฎหมาย ตลอดจนการรองขอใหมีการใชมาตรการคุมครองช่ัวคราว การรองเรียน
ผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่ง ซ่ึงการละเลยเพิกเฉยไมดําเนินการทางกฎหมายเพื่อ
ปดปองการลวงล้ําสิทธิของตนอันจะเปนเหตุใหรัฐไมรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนไดน้ันจะตอง
มีความสัมพันธกับความเสียหายที่เกิดขึ้นตามหลักความสัมพันธระหวางการกระทําและผลดวย 
ซ่ึงหมายความวาตองมีการพิสูจนวาความเสียหายจะเกิดข้ึนหรือไมหากวาผูเสียไดดําเนินการปด
ปองสิทธิของตนในทางกฎหมาย ถาหากวาแมผูเสียหายไดดําเนินการปดปองสิทธิของตนตาม
กฎหมายแลวความเสียหายก็ยังคงจะเกิดข้ึนอยูรัฐจะปฏิเสธความรับผิดในความเสียหายที่
เกิดข้ึนไมได  
 

3.2.4 คาสินไหมทดแทน  
ในสวนน้ีจะไดกลาวถึงหลักเกณฑเกี่ยวกับคาสินไหมทดแทน โดยจะแบงหัวขอยอย

ออกเปนขอบเขตของสิทธิเรียกรอง ผูมีหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทน และสิทธิในการไลเบ้ีย
ระหวางหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ โดยมีรายละเอียดในแตละหัวขอดังตอไปน้ี 

 
3.2.4.1 ขอบเขตของสิทธิเรียกรอง 

สิทธิเรียกรองในการเยียวยาความเสียหายของผูที่ไดรับความเสียหายจากการละเมิด
หนาที่ของขารัฐการซ่ึงกระทําลงในแดนของกฎหมายมหาชนตอรัฐเปนไปตามหลักเกณฑใน
ประมวลกฎหมายแพง แตก็ยังมีความแตกตางระหวางการเรียกรองการเยียวยาตอผูทําละเมิด
ในทางแพงอยูบาง กลาวคือ หากพิจารณาจากรากฐานของสิทธิเรียกรองที่ผูเสียหายมีตอขารัฐ
การกรณีทําละเมิดหนาที่รัฐการน้ัน รัฐเพียงแตรับโอนหนาที่ในการเยียวยาความเสียหายแทนขา
รัฐการของตน  ดังน้ัน สิทธิเรียกรองเยียวยาความเสียหายที่ผูเสียหายจะเรียกรองตอรัฐไดตอง
เปนกรณีที่ขารัฐการในฐานะเอกชนสามารถปฏิบัติได เพราะขารัฐการโดยปกติในฐานะเอกชน
ทั่วไปยอมไมสามารถใชอํานาจรัฐได ดวยเหตุดังกลาว ผูเสียหายยอมมีสิทธิเรียกรองไดแตเงิน
คาสินไหมทดแทนจากรัฐเทาน้ันโดยไมอาจขอใหรัฐดําเนินการใดๆ เพื่อแกไขความเสียหายที่
เกิดข้ึนหรือใหรัฐดําเนินการใหตนกลับสูฐานะเดิมกอนมีความเสียหายเกิดข้ึนได ซ่ึงคาสินไหม
ทดแทนที่ผู เสียหายจะไดรับเปนเงินน้ัน ศาลจะกําหนดใหเต็มจํานวนความเสียหาย ซ่ึง
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นอกเหนือจากคาความเสียหายตอทรัพยสินท่ีสามารถคํานวณเปนเงินไดแลว คาสินไหมทดแทน
ยังครอบคลุมถึงคาความเสียหายตอสิทธิอยางอื่นท่ีไมใชทรัพยสินซ่ึงเปนความเสียหายอันเกิด
จากความเจ็บปวดสําหรับความสูญเสียสิทธิในรางกาย อนามัย และสิทธิในเกียรติยศช่ือเสียง
ดวย 

 
การที่ผูเสียหายสามารถเรียกรองใหรัฐเยียวยาความเสียหายไดเฉพาะคาสินไหม

ทดแทนที่เปนเงินดังท่ีกลาวไวขางตนน้ัน เปนขอแตกตางระหวางการเยียวยาชดใชความ
เสียหายตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐและการเยียวยาชดใชความเสียหายจากการ
ละเมิดตามกฎหมายแพงท่ัวไป เพราะการเยียวยาความเสียหายตามกฎหมายแพงลักษณะ
ละเมิดถือหลักวาเปนไปเพื่อใหผูเสียหายกลับคืนสูสถานะเดิมกอนมีการละเมิด และหลักน้ีมา
กอนการชดใชคาสินไหมทดแทนดวย ดวยเหตุดังกลาว กรณีขารัฐการกระทําการละเมิดหนาที่ที่
ตองปฏิบัติโดยการแสดงความเห็นหรือกลาววาจาใสความบุคคลอื่น และการกระทําน้ันสัมพนัธ
กับการแสดงออกซึ่งอํานาจหนาที่ในตําแหนงจนถือไดวาเปนการกระทําในแดนของกฎหมาย
มหาชนที่ทําใหรัฐตองเขามารับผิดแทนตามประมวลกฎหมายแพงมาตรา 839 ประกอบกับ
กฎหมายพื้นฐานมาตรา 34 แลว ผูเสียหายจากการดําเนินการของขารัฐการยอมไมอาจอาศัย
การเยียวยาความเสียหายโดยเรียกรองใหขารัฐการผูน้ันกลาวถอนคําพูดที่ใสความตนได หรือ
กรณีผูเสียหายตองการใหมีการเยียวยาความเสียหายโดยใหรัฐเปดเผยขอมูลบางประการที่
เกี่ยวเน่ืองกับความเสียหายที่เกิดขึ้น ผูเสียหายก็ไมอาจอาศัยชองทางตามประมวลกฎหมาย
แพงมาตรา 839 ประกอบกับกฎหมายพื้นฐานมาตรา 34 ไดเชนกัน อยางไรก็ดี ศาลของ
เยอรมันไดพัฒนาหลกัที่นํามาปรับใชเพื่อแกไขขอบกพรองของหลักความรับผิดของรัฐที่ไมอาจ
ใหผูเสียหายเรียกรองรัฐดําเนินการขจัดผลเสียหายอันเกิดจากการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย
ของเจาหนาที่ไดดวยแตจะไมกลาวถึงในวิทยานิพนธฉบับน้ี   
 

3.2.4.2 ผูที่มีหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
ผูที่มีหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดแกนิติบุคคลมหาชนตนสังกัดของขารัฐการ

ผูกระทําการละเมิดหนาที่ที่ตองปฏิบัติและกอใหเกิดความเสียหายขึ้น ซ่ึงอาจเปนสหพันธ  มลรัฐ 
หรือนิติบุคคลมหาชนอื่น เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน ในระบบกฎหมายของ
เยอรมันน้ัน กระทรวง กรม ไมเปนนิติบุคคล จึงไมอาจเปนผูทรงสิทธิและหนาที่ และไมอาจเปน
คูความในศาลได ผูเสียหายจากการละเมิดของขารัฐการหากประสงคจะฟองคดีตอศาลเพื่อ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแกตนก็จะตองฟองสหพันธ ในกรณีที่ขารัฐการผูกระทําละเมิดอยู
ในสังกัดของกระทรวงใดกระทรวงหนึ่งของสหพันธ หรือฟองมลรัฐ ในกรณีที่เปนขารัฐการของ
กระทรวงหรือหนวยงานอื่นใดของมลรัฐ หรือฟององคกรปกครองสวนทองถิ่น หากเจาหนาที่เปน
เจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือนิติบุคคลมหาชนอื่นท่ีเปนตนสังกัดของเจาหนาที่
ที่ทําละเมิด สําหรับกรณีที่ผู ทําละเมิดเปน “เอกชนผูไดรับมอบอํานาจ” “ผูชวยเหลือฝาย
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ปกครอง” หรือ “การปฏิบัติหนาที่ของเอกชนซึ่งประกอบธุรกิจอิสระ” ซ่ึงเอกชนเหลาน้ีถือวาเปน
ขารัฐการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐของเยอรมันดวย ผูที่จะตองเขามารับผิดแทน
ไดแกนิติบุคคลที่เอกชนผูกระทําละเมิดปฏิบัติงานใหหรือนิติบุคคลที่มอบอํานาจใหเอกชน
ปฏิบัติงาน 

 
ปญหาที่เกิดข้ึนในการพิจารณาวานิติบุคคลมหาชนใดที่จะตองรับผิดแทนขารัฐการ

ไดแกกรณีที่ขารัฐการปฏิบัติหนาที่ใหกับนิติบุคคลมหาชนอีกแหงหน่ึงซ่ึงไมใชนิติบุคคลมหาชน
ที่ตนสังกัด เชน มลรัฐมอบหมายอํานาจในการบังคับตามกฎหมายของตนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น และเจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไดใชอํานาจตามกฎหมายดังกลาว
และกอใหเกิดความเสียหาย เชนน้ี มีประเด็นตองพิจารณาวานิติบุคคลมหาชนที่จะตองเขามารับ
ผิดจะไดแกมลรัฐซ่ึงเปนผูมอบอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือองคกรปกครองสวน
ทองถิ่นซ่ึงเปนนิติบุคคลมหาชนท่ีเจาหนาที่ผูทําละเมิดสังกัดอยู ในเร่ืองน้ี เดิมศาลแหง
อาณาจักรเยอรมันเคยวินิจฉัยโดยใชหลักเกณฑพิจารณาวาหนาที่ตามกฎหมายนั้นเปนของ    
นิติบุคคลมหาชนใดนิติบุคคลมหาชนนั้นก็จะตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ แตในปจจุบัน   
ศาลยุติธรรมแหงสหพันธหาไดพิจารณาโดยอาศัยหลักเกณฑดังกลาว แตจะพิจารณาจากการ
แตงตั้งและมอบหมายงาน กลาวคือ เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไดรับการแตงตั้งและมอบหมาย
งานจากนิติบุคคลมหาชนใด นิติบุคคลมหาชนนั้นก็เปนผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดย
ไมจําตองพิจารณาวางานที่ปฏิบัติเปนภารกิจของนิติบุคคลมหาชนใด กรณีตามตัวอยางที่ยกขึ้น
มาขางตนนิติบุคคลมหาชนที่ตองรับผิดจึงไดแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นเน่ืองจากเปนผู
แตงตั้งและมอบหมายงานใหเจาหนาที่ใชอํานาจตามกฎหมายแมวาเน้ือหาของภารกิจดังกลาว 
องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะไดรับมอบมาจากมลรัฐก็ตาม  

 
3.2.4.3 สิทธิไลเบ้ียระหวางฝายปกครองและเจาหนาที ่

มาตรา 34 ของกฎหมายพื้นฐานแหงสหพันธ และมาตรา 839 แหงประมวลกฎหมาย
แพงเยอรมันไดบัญญัติไวเฉพาะการชดใชคาเสียหายในความสัมพันธภายนอกระหวางรัฐหรือ
เจาหนาที่ของรัฐและประชาชนผูไดรับความเสียหายจากละเมิด จึงมีปญหาตามมาวาเม่ือรัฐได
ชดใชคาเสียหายใหแกผูที่ไดรับความเสียหายจากการละเมิดตอหนาที่ของขารัฐการแลวรัฐจะ
เรียกใหเจาหนาที่ซ่ึงตองรับผิดตอคาเสียหายดังกลาวชดใชคืนใหแกรัฐไดหรือไม ซ่ึงมาตรา 34 
วรรคสองแหงกฎหมายพื้นฐานไดกําหนดใหการเรียกคืนคาเสียหายอาจกระทําไดโดยชอบดวย
กฎหมายเพียงเฉพาะกรณีที่เจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน ดวยเหตุน้ี 
เจาหนาที่สวนมากในกรณีที่ประมาทเลินเลอเพียงเล็กนอยจึงไมอาจถูกไลเบ้ียได36 อยางไรก็ตาม 
มีขอพิจารณาวามาตรา 34 วรรคสองแหงกฎหมายพื้นฐานดังกลาว โดยตัวเองหาใชฐานทาง

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

2006 € 26 Ru. p. 10.  
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กฎหมายที่ใหสิทธิเรียกรองแกหนวยงานของรัฐ โดยจะตองตรวจสอบถึงบทบัญญัติกฎหมาย
เฉพาะเร่ืองที่ใหอํานาจหรือบังคับใหหนวยงานของรัฐตองไลเบ้ียจากเจาหนาที่หรือไม ซ่ึงในสวน
น้ีไดมีมาตรา 78 แหงกฎหมายวาดวยขารัฐการ (Bundesbeamtengesetz หรือ (BBG)) กําหนด
ไวสําหรับขารัฐการที่สังกัดสหพันธ และมาตรา 46 I แหง Beamtenrechtsrahmengesetz 

(BRRG) กําหนดไวสําหรับขารัฐการที่สังกัดมลรัฐ โดยมาตราทั้งสองดังกลาวมีหลักเกณฑ
ทํานองเดียวกัน ดังน้ี 

  
1. หากขารัฐการกระทําผิดตอหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว    

ขารัฐการยอมมีความรับผิดในความเสียหายของหนวยงานที่ตนสังกัดอยู ในกรณีที่ขารัฐการ
หลายคนรวมกันกระทําความผิด ขารัฐการเหลาน้ันตองรับผิดกันดังเชนลูกหน้ีรวม 

2. สิทธิเรียกรองของหนวยงานมีอายุความ 3 ป นับตั้งแตหนวยงานรูถึงความเสียหาย
และบุคคลที่ตองชดใชคาเสียหาย แตทั้งน้ี ไมเกินสิบปนับตั้งแตมีการกระทําผิดเกิดข้ึน 

3. ในกรณีที่หนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายทางออมจากการที่หนวยงานของรัฐได
ชดใชคาเสียหายอันเกิดจากการปฏิบัติมิชอบตอหนาที่ของขารับการในสังกัดของตนใหแก
บุคคลภายนอก จะถือวาหนวยงานรูถึงความเสียหายเม่ือหนวยงานรูถึงสิทธิเรียกรองคาเสียหาย
ของบุคคลภายนอก หรือเวลาที่ไดมีการดําเนินการเรียกรองคาเสียหายจากหนวยงานโดย
มาตรการทางกฎหมาย 

4. หากขารัฐการไดชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานแลว และหนวยงานมีสิทธิเรียก
คาเสียหายจากบุคคลภายนอกได ใหขารัฐการไดรับโอนสิทธิเรียกรองของหนวยงานโดยผลของ
กฎหมาย  

 
อยางไรก็ดีในสวนของการไลเบ้ียจากเจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหาย

แกบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐเขาชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย และการ
เรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐ
โดยตรงนั้น มาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง
แหงสหพันธรัฐ (VwVG) กําหนดใหการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงินที่เปน
หน้ีทางปกครองของสหพันธรัฐและนิติบุคคลที่ใชอํานาจในทางปกครองในระดับสหพันธรัฐอยู
ภายใตเงื่อนไขของกฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองแหง
สหพันธรัฐ แตทั้งน้ียกเวนไวสําหรับกรณีของขอพิพาทระหวางคูสัญญาทางปกครองหรือกรณีที่
สิทธิเรียกรองท่ีเปนตัวเงินในทางกฎหมายมหาชนซึ่งกอตั้งข้ึนจากความสัมพันธในทางกฎหมาย
อื่นนอกจากกฎหมายปกครอง ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม37 ทั้งน้ี 
กรณีดังกลาวน้ันรวมถึงขอพิพาทตามมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน ที่กําหนดรับรองการใช
สิทธิเรียกรองคาเสียหายอันเน่ืองมาจากการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐ รวมถึงการใช

                                                 
37Mußgnug, VBIBW 1984, S.423; zitier nach: Engelhardt/App, § 1 VwVG, Rn. P. 15.  
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สิทธิไลเบ้ียของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ฝายปกครองที่กระทําโดยจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรงกอใหเกิดความเสียหาย ซ่ึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมดวย และใน
กระบวนการดังกลาวควรจะไมมีการออกคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน ซ่ึงในเร่ืองน้ีมี
ขอพิจารณาไดวาแนวทางปฏิบัติสําหรับเร่ืองน้ีในปจจุบันนําไปสูเหตุการณที่ยากจะเขาใจ ไดแก 
กรณีที่หนวยงานของรัฐสามารถใชสิทธิเรียกรองตอเจาหนาที่ฝายปกครองอันเน่ืองมาจาก
ความผิดของเจาหนาที่ฝายปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหชําระเงิน ทั้งในแงที่
กอใหเกิดความเสียหายโดยตรงแกทรัพยสินของทางราชการและความเสียหายโดยออม             
ซ่ึงหนวยงานของรัฐตองชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายและเนื่องมาจากการใชสิทธิไล
เบ้ีย เรียกคืนคาเสียหายที่หนวยงานของรัฐไดชําระแกผูเสียหายตามมาตรา 34 ประโยคที่สอง 
ของกฎหมายพื้นฐาน เฉพาะการฟองคดีตอศาลยุติธรรมเทาน้ัน ซ่ึงกรณีในทางปฏิบัติดังกลาว
ขางตนเกี่ยวกับคําสั่งของหนวยงานของรัฐท่ีกําหนดใหเจาหนาที่ฝายปกครองชดใชคาเสียหาย
ซ่ึงเปนความรับผิดภายในหนวยงานของรัฐ แตบทบัญญัติมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐาน
บัญญัติใหการใชสิทธิเรียกรองดังกลาวอยูในเขตอาํนาจของศาลยุติธรรม จึงเปนกรณีตามมาตรา 
1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครองแหงสหพันธรัฐ           
ที่ยกเวนไมนําการบังคับทางปกครองตามกฎหมายดังกลาวมาใชบังคับแกกรณีที่อยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม ดังน้ัน เพื่อความเปนอันหน่ึงอันเดียวกันในการใชมาตรการทาง
กฎหมายจึงอาจตองมีการกาวลวงของฝายนิติบัญญัติเพื่อแกไขกฎหมายรัฐธรรมนูญ38  

 
3.2.5 การบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน  
แมวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยหนวยงานของรัฐตามหลักเกณฑของกฎหมาย

วาดวยความรับผิดของฝายปกครองของเยอรมันจะไมสามารถนํามาตรการบังคับทางปกครอง
มาใชบังคับไดตามที่กลาวแลวขางตนก็ตาม แตเน่ืองจากการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 จะตองกระทําโดยการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
พ.ศ. 2539 ในสวนน้ีจึงจะกลาวถึงการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินในระบบ
กฎหมายของเยอรมันดวย  

 
3.2.5.1 คําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมัน 

คําสั่งทางปกครอง “Verwaltungsakt” ในระบบกฎหมายของเยอรมันน้ันไดมีการกําหนด
ไวในมาตรา 35 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาทางปกครอง (VwVfG) โดยมาตราดังกลาวได
ใหนิยามของคําสั่งทางปกครองวา คําสั่งใดๆ การวินิจฉัย หรือมาตรการของฝายปกครองที่มี
อํานาจเหนือกวาของฝายปกครอง ที่เจาหนาที่ใชเพื่อวางกฎเกณฑในกรณีเฉพาะเร่ืองอันอยูบน

                                                 
38Engelhardt/App, § 1 VwVG, Rn. P. 17. 
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พื้นฐานของกฎหมายมหาชน มีผลทางกฎหมายโดยตรงและกระทบสิทธิของประชาชน ซ่ึงจาก
มาตราดังกลาว อาจแยกองคประกอบของคําสั่งทางปกครองไดดังน้ี 

 
1. ตองมีลักษณะเปนคําสั่ง อันจะเห็นไดจากการที่มาตรา 35 แหงรัฐบัญญัติวาดวยวิธี

พิจารณาทางปกครองไดใชถอยคําวา คําสั่งใดๆหรือการวินิจฉัย ซ่ึงคําสั่งหรือการวินิจฉัยน้ีไม
จําเปนวาตองแสดงออกผานทางถอยคําไมวาจะดวยวาจาหรือเปนหนังสือ แตอาจแสดงออกดวย
สัญญาณหรือการเคลื่อนไหวของรางกายหรือสิ่งใหความหมายอื่นใดซ่ึงรวมไปถึงเคร่ืองตอบรับ
อัตโนมัติดวย โดยขอพิจารณาสําคัญการกระทําดังกลาวที่มีลักษณะเปนคําสั่งหรือการวินิจฉัย
ตองเปนมาตรการของรัฐ และมาตรการของรัฐดังกลาวตองอยูดินแดนของกฎหมายมหาชนใน
สวนกฎหมายปกครองดวย ซ่ึงหากเปนการดําเนินการที่อยูในขอบเขตของกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายระหวางประเทศ หรือกฎหมายอาญาเปนตน การกระทําดังกลาวยอมไมใชคําสั่งทาง
ปกครอง  

 
2. จะตองกระทําโดยเจาหนาที่ โดยเจาหนาที่ในที่น้ีหมายเฉพาะแตเจาหนาที่ซ่ึงปฏิบัติ

หนาที่โดยใชอํานาจทางปกครองเทาน้ัน ยกตัวอยางเชน ขารัฐการของสหพันธรัฐหรือมลรัฐ 
เจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือเจาหนาที่ของนิติบุคคลมหาชนอื่นๆ เปนตน 
ทั้งน้ี ในการกระทําของเจาหนาที่ดังกลาวไมรวมถึงการปฏิบัติหนาที่ในฐานะที่เปนรัฐบาล 
องคกรนิติบัญญัติ และฝายตุลาการดวย นอกจากนี้ เอกชนซึ่งไดรับมอบอํานาจมหาชนจากรัฐ
สําหรับการวางกฎระเบียบในแตละกรณีภายใตขอบเขตของกฎหมายมหาชนก็ถือวาเปน
เจาหนาที่เชนเดียวกัน 

 
3. ตองเปนการกําหนดสภาพอยางใดอยางหน่ึงข้ึน ซ่ึงการกระทําที่จะถือวาเปนการ

กําหนดสภาพอยางใดอยางหนึ่งไดน้ันจะตองมีความมุงหมายในการกอใหเกิดผลทางกฎหมาย 
การประกาศถึงความมีอยูหรือไมมีอยูของสิทธิตามกฎหมายในแตละกรณีน้ันก็ถือไดวาเปนการ
กําหนดสภาทางกฎหมายอยางใดๆ ข้ึนแลว อยางไรก็ตาม ไมรวมไปถึงการดําเนินการที่เปน
การการแนะนํา การใหขอมูล การสืบหาขอมูล การเตรียมตัวของเจาหนาที่กอนท่ีจะมีคําสั่งทาง
ปกครองดวย  

 
4. มีผลเปนการเฉพาะกรณี คําสั่งทางปกครองนั้นมีความแตกตางจากการกระทําทาง

นิติบัญญัติโดยคําสั่งทางปกครองจะมีลักษณะเปนการเฉพาะเจาะจงไปในแตละกรณี (specific 
concrete case) และไมเปนการวางกฎเกณฑทั่วไป (general abstract norm) การพิจารณาวา
มาตรการทางกฎหมายที่เจาหนาที่ดําเนินการน้ันมีผลเปนการเฉพาะกรณีหรือไมอาจพิจารณา
จากบุคคลที่อยูภายใตมาตรการนั้นและขอเท็จจริงที่มาตรการนั้นมีผลบังคับ กลาวคือ             
หากมาตรการมุงหมายโดยเฉพาะเจาะจงบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุมหน่ึงกลุม และมีข้ึนเพื่อ
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จัดการกับขอเท็จจริงกรณีใดกรณีหน่ึงที่เกิดขึ้น ยอมถือไดวาเปนมาตรการที่มีผลเปนการเฉพาะ
กรณีแลว แตหากการกระทําน้ันเกี่ยวของกับบุคคลที่ไมจํากัดจํานวนหรือขอเท็จจริงที่ยังเปน
นามธรรม(ยังไมเกิดข้ึนและไมมีการนํามาปรับใชจริงแกกรณี) และลกัษณะของมาตรการนั้นเปน
การทั่วไป มาตรการดังกลาวยอมไมมีผลเปนการเฉพาะกรณี อยางไรก็ดี การกระทําบางอยางที่
แมวาจะไมไดเจาะจงเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุมใดกลุมหน่ึง แตยังคงเฉพาะเจาะจงกับ
สถานที่หรือระยะเวลาใดระยะเวลาหนึ่งกรณีน้ีก็ยังคงเปนคําสั่งทางปกครองเชนเดียวกัน  

 
5. จะตองมีผลออกไปสูภายนอกแลว การกระทําที่จะถือเปนคําสั่งทางปกครองไดน้ัน

ตองมุงหมายใหเกิดผลทางกฎหมายออกไปสูภายนอกแลว ไมเพียงแตเปนข้ันตอนในการ
ดําเนินการภายในฝายปกครอง ยกตัวอยางเชน การอนุญาตหรือการปฏิเสธใบอนุญาตในการ
กอสรางอาคารถือไดวามีผลโดยตรงออกไปสูภายนอก  ดังน้ัน คําสั่งดังกลาวจึงเปนคําสั่งทาง
ปกครอง แตสําหรับกรณีการรายงานของสายตรวจนั้นไมใชคําสั่งทางปกครองเพราะยังไมมีผล
ออกไปภายนอกและยังไมไดกอใหเกิดผลทางกฎหมายจากการดําเนินการน้ันแตอยางใด  

 
3.2.5.2 การบังคับตามคําสั่งเรียกใหชําระเงิน 

ในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันก็มีการกําหนดมาตรการเพื่อบังคับใหเปนไปตาม
คําสั่งทางปกครองไวเชนเดียวกัน ซ่ึงคําสั่งทางปกครองที่สามารถใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองเพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งไดจะตองเปนคําสั่งทางปกครองมีลักษณะเปนการกําหนด
เกณฑใหผูอยูภายใตบังคับของคําสั่งตองปฏิบัติ และเม่ือผูไดรับคําสั่งดังกลาวไมปฏิบัติตามที่
กําหนดในคําสั่งน้ันเจาหนาที่ก็อาจทําการบังคับทางปกครองได  ทั้งน้ี หลักเกณฑตางๆ 
เกี่ยวกับการบังคับทางปกครองในระดับสหพันธจะถูกกําหนดไวในรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับ
ทางปกครอง (Verwaltungs-Vollstreckungsgesetz) และกฎหมายเฉพาะตางๆท่ีกําหนดเร่ือง
การบังคับทางปกครองไว เชน ประมวลรัษฎากร เปนตน สําหรับในระดับมลรัฐจะถูกกําหนดไว
ในรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองของมลรัฐ ซ่ึงมีเน้ือหาคลายคลึงกับรัฐบัญญัติวาดวย
การบังคับทางปกครองของสหพันธ  

 
การบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันน้ันสามารถแบงไดเปนสองกรณีคือ 

กรณีการบังคับใหกระทําการ ยอมใหกระทําการ หรือละเวนกระทําการ ประการหน่ึง และการ
บังคับตามสิทธิเรียกรองใหชําระเงินอีกประการหนึ่ง โดยในที่น้ีจะกลาวถึงแตสวนหลังเทาน้ัน  
โดยขั้นตอนในการบังคับตามสิทธิเรียกรองใหชําระเงินของฝายปกครองนั้นไดถูกกําหนดไวใน
มาตรา 3 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดดังตอไปน้ี  
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1. ไดมีการออกคําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูอยูใตบังคับของคําสั่งทางปกครองมี
หนาที่ตองชําระเงิน 

 
2. ผูตกอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองมิไดอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองนั้น 

เน่ืองจากหากมีการอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองจะมีผลใหการบังคับตามคําสั่งทางปกครอง
น้ันยังไมอาจกระทําได  ทั้งน้ี ตามมาตรา 80 วรรคสอง ขอ 1 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
คดีปกครอง และมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองซึ่งวางหลักไววาสิทธิ
เรียกรองใหชําระเงินของสหพันธรัฐหรือนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนในระดับสหพันธรัฐท่ี
บังคับการไดน้ันตองไมอยูในระหวางการโตแยงอุทธรณหรือการพิจารณาของศาลปกครอง  

 
3. ครบกําหนดเวลาชําระเงินตามคําสั่งทางปกครองแลว 
 
4. ระยะเวลาไดผานพนไปแลวหน่ึงสัปดาหนับแตมีการแจงคําสั่งใหชําระเงิน หรือตั้งแต

ระยะเวลาท่ีกําหนดใหชําระเงินในคําสั่งทางปกครองไดสิ้นสุดลง เจาหนาที่ก็อาจดําเนินการ
บังคับทางปกครองได ทั้งน้ี หนวยงานอาจเตือนลูกหน้ีตามคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินโดยให
ขยายระยะเวลาการชําระเงินตอไปอีกหน่ึงสัปดาหก็ได ซ่ึงการเตือนน้ีมิใชคําสั่งทางปกครอง
เพราะมิไดมีการกําหนดกฎเกณฑใดๆ ข้ึนมาใหม และหนวยงานไมจําเปนตองเตือนหากลูกหน้ี
ไดแสดงเจตนาอยางแจงชัดแตแรกวาจะไมชําระเงินตามคําสั่งทางปกครอง   
 

5. หนวยงานที่ออกคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินจะออกหนังสือสั่งใหบังคับการซึ่งอาจ
กําหนดวิธีการบังคับไวและสงไปยังหนวยงานที่ทําหนาที่บังคับการทางปกครองเพื่อดําเนินการ
ตอไป หนังสือบังคับการดังกลาวไมถือวาเปนคําสั่งทางปกครองแตเปนเพียงมาตรการภายใน
ฝายปกครอง โดยเปนการที่หนวยงานที่มีสิทธิเรียกรองใหลูกหน้ีชําระเงินหรือหนวยงานที่ออก
คําสั่งทางปกครองที่เปนฐานแหงการบังคับ แจงไปยังหนวยงานที่ทําการบังคับการใหทําการ
บังคับตามคําสั่งเทาน้ัน ซ่ึงหนวยงานบังคับการตองผูกพันท่ีจะดําเนินการตามคําสั่งบังคับการ
โดยหนวยงานผูคําสั่งสามารถกําหนดมาตรการหรือวิธีการในการบังคับหรือสั่งใหหยุดการบังคับ
ก็ได สําหรับหนวยงานที่เปนหนวยงานบังคับการน้ัน ไดแก หนวยงานที่ไดรับแตงตั้งจาก
หนวยงานสูงสุดของสหพันธรัฐภายใตความเห็นชอบของรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
และหากไมมีหนวยงานดังกลาว ใหฝายการเงินแหงสหพันธรัฐเปนผูมีอํานาจหนาที่ ทั้งน้ี ตาม
มาตรา 4 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับการทางปกครอง แตหากหนวยงานผูออกคําสั่งทาง
ปกครองเปนหนวยงานที่ทําการบังคับทางปกครองก็ไมจําเปนตองมีหนังสือสั่งบังคับการ
ดังกลาว  
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6. เม่ือหนวยงานที่ทําหนาที่บังคับการทางปกครองไดรับหนังสือสั่งใหบังคับการ หรือใน
กรณีที่หนวยงานที่ออกคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินเปนหนวยงานที่ทําการบังคับทางปกครอง
เอง เม่ือระยะเวลาไดผานพนไปแลวหน่ึงสัปดาหนับแตมีการแจงคําสั่งใหชําระเงินหรือในกรณีที่
มีการกําหนดเวลาใหชําระเงินหลังจากไดรับแจงคําสั่ง (กรณีตามขอ 4) ใหหนวยงานบังคับตาม
คําสั่งทางปกครองไดโดยอาศัยรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครอง 

 
7. สําหรับวิธีการบังคับทางปกครองนั้น มาตรา 5 อนุมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวย

การบังคับทางปกครองของสหพันธไมไดบัญญัติรายละเอียดในเร่ืองน้ีไวโดยตรง โดยบัญญัติให
นําบทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการชําระเงิน ในสวนที่วาดวยกระบวนการหรือวิธีการในการ
บังคับใหชําระเงิน เชน ข้ันตอนตลอดจนวิธีการยึด อายัดทรัพย มาใชโดยอนุโลม ซ่ึงบทบัญญตัิ
สวนใหญตามกฎหมายวาดวยการชําระเงินดังกลาวจะอิงกับบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง เชน การบังคับกับสังหาริมทรัพยโดยวิธีการยึดและนํามาขายทอดตลาด39 
 

3.2.6 เขตอํานาจขององคกรวินิจฉัยชี้ขาดคดีขอพิพาททางละเมิดของ                 
ฝายปกครอง 

มาตรา 19 วรรคสี่แหงกฎหมายพื้นฐาน ซ่ึงสามารถถอดความไดวา “บุคคลใดถูก
กระทบสิทธิจากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง บุคคลน้ันชอบที่จะใชสิทธิทางศาล ตราบ
ใดที่ยังไมมีศาลใดรับพิจารณาคดีดังกลาวใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรม” จากบทบัญญัติ
ดังกลาว เปนการรับรองสิทธิใหบุคคลสามารถฟองรองฝายปกครองไดสําหรับการกระทําของ
ฝายปกครองเปนการละเมิดสิทธิของบุคคล ซ่ึงเยอรมันก็ไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาเพื่อ
พิจารณาคดีปกครองไวเปนการเฉพาะ อยางไรก็ตาม มาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความของศาลปกครอง ไดบัญญัติไววา “ขอพิพาททางกฎหมายมหาชนทุกประเภท 
ยกเวนขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญใหย่ืนฟองตอศาลปกครอง เวนแตมี
บทบัญญัติพิเศษกําหนดใหข้ึนสูศาลชํานัญพิเศษอื่น” และวรรคสอง “สําหรับการเรียกคาสินไหม
ทดแทนในคดีดังกลาว ถาไมใชเร่ืองสัญญาทางปกครองใหเสนอคําฟองตอศาลแพง” ดังน้ัน     
ขอพิพาททางละเมิดโดยฝายปกครอง ศาลปกครองจึงไมมีเขตอํานาจที่จะพิจารณาพิพากษาคดี 
แตเปนอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงในเร่ืองน้ีมีนักกฎหมายบางทานไดอธิบายไววาเน่ืองจากการ
กระทําของฝายปกครองที่เปนการละเมิดน้ันมิไดเปนการใชอํานาจมหาชน แตเปนการกระทําไป
ในฐานะเอกชนธรรมดาที่สามารถกระทําการไปแลวเกิดผลเปนการละเมิดได ซ่ึงเปนไปตามหลัก
กฎหมายแพงซ่ึงเปนกฎหมายเอกชน จึงกําหนดใหคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดอยู
ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมแทนที่จะกําหนดใหเปนเขตอํานาจของศาลปกครอง ซ่ึงโดย

                                                 
39มานิตย  วงศเสรี, “กฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน,” 

เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ คร้ังที่ 5 เร่ือง การเตรียมการรองรับกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง : ประสบการณของเยอรมัน, หนา92.  
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หลักการของการจัดตั้งศาลปกครองขั้นมาน้ันก็เพื่อพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดจากการใช
อํานาจทางกฎหมายมหาชนอันมีผลกระทบยังเอกชน ซ่ึงเปนการแกปญหาการที่ศาลยุติธรรมไม
อาจเขาไปกาวกายอํานาจบริหารซ่ึงเปนผลที่สืบเน่ืองมาจากหลักการแบงแยกอํานาจ40  
 
3.3 เปรียบเทียบความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมาย
ของตางประเทศ  
 ในสวนน้ีจะไดวิเคราะหเปรียบเทียบระหวางหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับหลักความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายของฝรั่งเศสและเยอรมัน โดยจะพิจารณาเปรียบเทียบแตละสวนไดแก พื้นฐานความรับ
ผิด หลักเกณฑในการแบงแยกความรับผิด ความรับผิดกรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหาย
ตอหนวยงานของรัฐโดยตรง และการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน ดังน้ี  
 
 3.3.1 พื้นฐานความรับผิด 

ในสวนพื้นฐานความรับผิดตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบ
กฎหมายของฝรั่งเศสน้ัน ไดมีการแยกแนวความคิดเร่ืองความรับผิดของรัฐออกมาตางหากจาก
ความรับผิดในเร่ืองละเมิดตามประมวลกฎหมายแพง ซ่ึงศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยไวอยางชัดเจน
ในคดี Blanco วาหลักเกณฑในเร่ืองความรับผิดของรัฐน้ันแบงแยกตางหากจากหลักเกณฑตาม
ประมวลกฎหมายแพง และไมอาจนําหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงซ่ึงตั้งอยูบนพื้นฐาน
แหงความเสมอภาคของเอกชนมาปรับใชกับความรับผิดของรัฐได โดยมีหลักกฎหมายพิเศษซ่ึง
แตกตางไปตามบริการและความจําเปนที่จะประนีประนอมสิทธิของรัฐกับสิทธิของเอกชน        
ซ่ึง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เองก็เปนไปในแนวทางที่
สอดคลองกับกฎหมายของฝรั่งเศส กลาวคือ เปนการกําหนด “ความรับผิด” ของเจาหนาที่ไว
เปนการเฉพาะ ไมตองนําหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับใชสําหรับ
ความรับผิดของเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เน่ืองจากกฎหมายดังกลาวมี
วัตถุประสงคเพื่อคุมครองการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ที่อาจจะกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคล
อื่นใหเจาหนาที่อาจไมตองรับผิดหรือตองรับผิดแตไมเต็มจํานวนสําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้น 
อยางไรก็ดี ความคลายคลึงกันขางตนเปนเพียงสวนหน่ึงเทาน้ัน เน่ืองจากหากพิจารณาฐานแหง
ความรับผิดแลว ตามหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศสเปนหลักเกณฑที่แยกออกมาตางหากจากกฎหมายเอกชน โดยการพิจารณาวากรณีใดที่
ฝายปกครองจะตองรับผิดหรือไมก็ไมจําตองพิจารณาหลักเกณฑในเร่ืองละเมิดตามประมวล

                                                 
 40ปน มาศรีนวล, “ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 71-73. 
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กฎหมายแพง แตจะยึดกับ “ความผิด” (La faute) ซ่ึง หมายความถึงการไมปฏิบัติตามสิ่งที่
กําหนดไวหรือกระทําในสิ่งที่ไมควรทําแตไมใชเร่ืองของความไมชอบดวยกฎหมาย แตสําหรับ
กรณีของประเทศไทยนั้น แมพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะ
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดของเจาหนาที่และฝายปกครองไวตางหากจากประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย แตก็เปนการกําหนดเพียงหลักเกณฑ “ความรับผิด” ตางหากออกมา
จากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเทาน้ัน สําหรับการพิจารณาวากรณีใดที่เจาหนาที่หรือ
ฝายปกครองทําละเมิดหรือไมยังคงตองพิจารณาตามหลักเกณฑตางๆ ตามที่กําหนดไวใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย โดยจะตองพิจารณาจากการกอใหเกิดความเสียหายของ
เจาหนาที่วาเปนการละเมิดตามมาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยหรือไม
เสียกอน แลวจึงคอยพิจารณาวาการละเมิดดังกลาวน้ันเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่
หรือไม ซ่ึงหากการกระทําของเจาหนาที่ไมเปนการละเมิดตามมาตราดังกลาวแลวก็ไมจําตอง
พิจารณาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากวาเม่ือไม
เปนการละเมิดเสียแลวเจาหนาที่ก็ยอมไมมีความรับผิด ซ่ึงในเร่ืองน้ีหากพิจารณาเปรียบเทียบ
กับหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมันแลว จะเห็นได
วาทั้งตามกฎหมายของประเทศไทยและของเยอรมันน้ัน พื้นฐานการกระทําที่เจาหนาที่จะตอง
รับผิดตางก็กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพง ทั้งน้ี พื้นฐานความรับผิดของเจาหนาที่ตาม
กฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมันน้ันก็ถูกกําหนดไวในประมวล
กฎหมายแพงเชนกัน โดยประมวลกฎหมายแพงเยอรมันมาตรา 839 ไดกําหนดไววา “เจา
พนักงานผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอกระทําการละเมิดหนาที่ทางการงาน ซ่ึงเขาไดรับ
มอบหมายตอบุคคลภายนอก จะตองใชคาสินไหมทดแทนแกบุคคลภายนอกนั้นเพื่อความ
เสียหายใดๆ อันเกิดขึ้นแตการละเมิดน้ัน ถาความประมาทเลินเลอน้ันเปนแตเพียงใหถือเอาได
วาเปนความผิดของเจาพนักงานผูน้ัน เขาจะตองรับผิดก็ตอเม่ือผูเสียหายไมสามารถจะไดรับ
ชดใชคาสินไหมทดแทนจากทางอื่น” ซ่ึงจะเห็นไดวามาตรานี้กําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดใน
ความเสียหายกันเกิดจากการกระทําของตนอันเปนละเมิด ซ่ึงนอกจากมาตราดังกลาวแลวยัง
โดยมีกฎหมายพื้นฐานกําหนดคุมครองความรับผิดของเจาหนาที่เพิ่มเติมไวในมาตรา 34 ซ่ึง
มาตราดังกลาวไดบัญญัติไววา “ในกรณีที่บุคคลใดใชอํานาจตามตําแหนงหนาที่ทางมหาชนที่ตน
ไดรับมอบหมายไปละเมิดหนาที่ที่ตนตองปฏิบัติตอบุคคลที่สาม โดยหลักแลวใหความรับผิดชอบ
น้ันตกเปนของรัฐหรือขององคการที่บุคคลผูน้ันปฏิบัติหนาที่ให ทั้งน้ี โดยสงวนสิทธิในการไลเบ้ีย
ไวหากการกระทําน้ันเปนการกระทําโดยเจตนาหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อํานาจศาล
ยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนและสิทธิไลเบ้ียจะถูก
ตัดทอนไมได” อยางไรก็ตาม ในสวนน้ีก็ยังมีความแตกตางกับพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะพื้นฐานความรับผิดของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันคือฐานในเร่ืองละเมิดทั่วไปตามบทบัญญัติมาตรา 420 แต
สําหรับกรณีตามกฎหมายของเยอรมันน้ัน ฐานความรับผิดของฝายปกครองนั้นเปนคนละมาตรา
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กันกับบทบัญญัติที่กําหนดเร่ืองละเมิดซ่ึงไดแกมาตรา 823 แหงประมวลกฎหมายแพงเยอรมัน 
ซ่ึงท้ังสองมาตราก็ไดกําหนดไวแตกตางกันอีกดวย  
 
 3.3.2 หลักเกณฑในการแบงแยกความรับผิดของฝายปกครองและเจาหนาที่ 
 ในการแบงแยกความรับผิดระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่น้ัน ตามหลักเร่ืองความ
รับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศสจะใชเกณฑ “ความผิด” ในการแบงแยกวากรณี
ใดรัฐตองรับผิด หรือกรณีใดที่เจาหนาที่ตองรับผิด ซ่ึงจะพิจารณาจากวาความผิดน้ันเปน
ความผิด “สวนตัว” ของเจาหนาที่หรือไม เชน การกระทําของเจาหนาที่ซ่ึงกอใหเกิดความ
เสียหายน้ันเปนการกระทําลงโดยเจาหนาที่มีวัตถุประสงคสวนตัว แตสําหรับพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะพิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่น้ันเปน
การกระทําในการปฏิบัติหนาที่หรือไม เน่ืองจากกฎหมายดังกลาวมีเจตนารมณที่จะคุมครอง
เจาหนาที่ซ่ึงปฏิบัติหนาที่และกอใหเกิดความเสยีหาย ซ่ึงขอบเขตของ “การกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่” ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็อาจมีสวนท่ีทับ
ซอนกับขอบเขต “ความผิดของเจาหนาที่เปนการสวนตัว” ตามหลักกฎหมายวาดวยความรับผิด
ของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสดวย สําหรับกรณีตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิด
ของฝายปกครองในระบบกฎหมายของเยอรมันน้ันจะแบงแยกระหวางความรับผิดของรัฐโดย
พิจารณาจากวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ น้ันเปนการปฏิบัติหนาที่ รัฐการที่ได รับ
มอบหมายหรือไม โดยกรณีน้ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูน้ันปฏิบัติหนาที่ใหจะตอง
เปนผูรับผิด ซ่ึงหมายความวาผูเสียหายตองฟองรัฐเปนจําเลยเทาน้ัน ไมอาจฟองเจาหนาที่ได 
แตทั้งน้ีรัฐหรือหนวยงานของรัฐท่ีไดชดใชใหแกผู เสียหายไปแลวก็มีสิทธิที่จะไลเบ้ียจาก
เจาหนาที่ผูทําละเมิดไดหากการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง และหากการละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นในระหวางที่เจาหนาที่ไมไดปฏิบัติหนาที่
อยูหรือทําละเมิดดวยวัตถุประสงคหรือเหตุผลสวนตัว กรณีเชนน้ีถือวาเปนความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่และรัฐไมจําตองเขามารับผิดแทนเจาหนาที่ ดังน้ัน จึงอาจสรุปไดวาหลักเกณฑในการ
แบงแยกระหวางกรณีที่รัฐตองรับผิดกับกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดจําตองพิจารณาวาการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่น้ันเปนการปฏิบัติหนาที่รัฐการหรือไม ซ่ึงเปนการสอดคลองกับหลักการ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กลาวคือ ทั้งกรณีตาม
กฎหมายของเยอรมันและตามกฎหมายของไทย หากการละเมิดของเจาหนาที่เปนไปในการ
ปฏิบัติหนาที่แลว ผูเสียหายยอมไมอาจเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได  
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 สําหรับรายละเอียดกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายในขณะปฏิบัติหนาที่ แมวา
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะกําหนดใหผูเสียหาย
หากจะใชสิทธิทางศาลก็ตองดําเนินการฟองคดีหนวยงานของรัฐเพื่อใหรับผิดในคาสินไหม
ทดแทนก็ตามแตเจาหนาที่ก็อาจที่จะตองรับผิดไดหากวาการกระทําของเจาหนาที่อันเปนละเมิด
น้ันเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง โดยเจาหนาที่อาจถูกไลเบ้ียจากหนวยงาน
ของรัฐเพื่อใหรับผิดในสวนของตน อยางไรก็ตาม ไมไดหมายความวาเจาหนาที่จะตองรับผิดเต็ม
จํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น แตจะตองพิจารณาวาความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันรัฐมีสวนผิดดวย
หรือไม และตองพิจารณาถึงพฤติการณการกระทําความผิดของเจาหนาที่ และระบบการ
ดําเนินงานของรัฐประกอบดวย โดยหากรัฐมีสวนผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเจาหนาที่ก็ไม
จําเปนตองชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่ เกิดข้ึน ซ่ึงหากพิจารณา
เปรียบเทียบกับหลักกฎหมายเรื่องความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส
แลวจะเห็นไดวากรณีตามกฎหมายของฝรั่งเศสนั้นแตเดิมความรับผิดของฝายปกครองและ
เจาหนาที่แยกออกจากกันอยางเด็ดขาด กลาวคือ หากเปนความผิดของฝายปกครองแลว 
เจาหนาที่ยอมไมมีหนาที่จะตองเขามารับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึน ในทางกลับกัน หากความ
เสียหายเกิดจากความผิดของเจาหนาที่ ฝายปกครองก็ไมมีหนาที่ที่จะตองเยียวยาความเสียหาย
ที่เกิดขึ้น แตตอมาก็ไดมีการพัฒนาแนวความคิดเร่ืองความผิดรวมกันกลายเปนในกรณีที่แม
ความเสียหายจะเกิดจากความผิดของเจาหนาที่แตถาการกระทําของเจาหนาที่น้ันมีสวนหน่ึง
เปนความผิดของฝายปกครองดวย เชน ในคดี Deville ซ่ึงสภาแหงรัฐไดยอมรับความรับผิด
รวมกันระหวางฝายปกครองและเจาหนาที่ในกรณีที่เจาหนาที่ซ่ึงมีอาการมึนเมาจากการเสพสุรา
ทําการขับรถของทางราชการไปกอใหเกิดอุบัติเหตุ แตวาอุบัติเหตุดังกลาวเกิดข้ึนโดยมี
องคประกอบของหามลอที่มีสภาพไมดีอยูดวย กรณีน้ีแมเจาหนาที่จะถูกผูเสียหายเรียกรอง          
คาสินไหมทดแทนไปแลวก็ยังสามารถที่จะไลเบ้ียจากฝายปกครองเพื่อใหรับผิดตามสัดสวนของ
ตนได  ซ่ึงความผิดรวมน้ีจะกอใหเกิดความรับผิดรวมกัน โดยผูเสียหายอาจฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อเรียกใหฝายปกครองตองรับผิด หรืออาจฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ตองรับผิดก็ได และสําหรับภายในฝายปกครองและเจาหนาที่กันเองน้ันตางก็อาจใช
สิทธิไลเบ้ียแกอีกฝายหน่ึงเพื่อใหรับผิดตามสวนที่ฝายน้ันตองรับผิด หลักเกณฑจึงไมมีความ
แตกตางกันมากนักสําหรับระบบกฎหมายฝรั่งเศสและพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สําหรับในสวนของกฎหมายเยอรมันน้ัน รัฐหรือหนวยงานของรัฐท่ีได
ชดใชใหแกผูเสียหายไปแลวก็มีสิทธิที่จะไลเบ้ียจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดหากการทําละเมิด
ของเจาหนาที่เปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง อันจะเห็นไดวาเปนไปใน
ทํานองเดียวกันกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
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 3.3.3 ความรับผิดของเจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอ
หนวยงานของรัฐโดยตรง 
 สําหรับกรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐโดยตรงน้ัน        
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายฝรั่งเศสมีหลักเกณฑอยูวา เจาหนาที่
จะตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐก็เฉพาะแตความเสียหายที่เกิดข้ึนเปนความผิดสวนตัวของ
เจาหนาที่เทาน้ัน และหากการกระทําของเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายน้ันหนวยงานของรัฐ
มีสวนผิดดวยสัดสวนความรับผิดของเจาหนาที่ก็อาจจะลดลงไปตามสวนความผิดดังกลาว 
สําหรับพระราชบัญญัติความรับผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็ไดบัญญัติไวในมาตรา 
10 วา “ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐ
ที่ผูน้ันอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสนิไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย” ซ่ึงหมายความวา 
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หากเจาหนาที่กระทํา
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง ก็จําตองพิจารณาวาการดําเนินการของเจาหนาที่เปนการ
ปฏิบัติหนาที่หรือไม หากเปนการปฏิบัติหนาที่แลวก็จะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติ
น้ี กลาวคือ จะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะแตกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทาน้ัน และนอกจากนี้เจาหนาที่อาจไมตองรับผิดเต็มจํานวน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นดวย ซ่ึงความรับผิดของเจาหนาที่จะมีมากนอยเพียงไรน้ันข้ึนอยูกับ
พฤติการณตางๆ รวมไปถึงความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบงานของหนวยงาน
ของรัฐดวย จากท่ีกลาวไวขางตนจึงแสดงวาเกณฑในการพิจารณาวาเจาหนาที่ตองรับผิดหรือไม
ในกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยตรงตอหนวยงานของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของรัฐ
ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสจะพิจารณาวาการกระทําความผิดของเจาหนาที่เปนความผิดสวนตัว
หรือไม แตสําหรับกรณีตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะ
พิจารณาวาการละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่หรือไม และไปโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือไม ซ่ึงจะเห็นไดวาหลักเกณฑในเร่ืองน้ีของระบบ
กฎหมายฝรั่งเศสและกฎหมายไทยนั้นมีความแตกตางกัน สําหรับกรณีตามกฎหมายวาดวย
ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมันจะเปนไปในแนวทาง
สอดคลองกับกฎหมายของไทย กลาวคือการพิจารณาวาเจาหนาที่จะตองรับผิดเม่ือการ
กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานน้ันเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือไม และจะตอง
พิจารณาวาการกระทําของเจาหนาที่น้ันเปนไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
หรือไม ทั้งน้ี ตามที่มาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐานไดบัญญัติไว  
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 3.3.4 การเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน  
ตามกฎหมายวาดวยความรับผิดของฝายปกครองในระบบกฎหมายของประเทศฝรั่งเศส

น้ันในสวนของวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินใหแกหนวยงานของรัฐที่ไดชดใชใหแก
ผูเสียหายไปแลว สําหรับกรณีความรับผิดรวมกัน (cumul de responbilités) รัฐสามารถสั่งให
เจาหนาที่ผูทําความผิดในฐานะสวนตัวชดใชเงินที่รัฐไดชดใชใหแกผูเสียหายได และในกรณีที่มี
ผูทําผิดหลายคน แตละคนก็ตองรวมรับผิดเฉพาะสวนของตนตามสวนแหงการกระทํา และ
วิธีการที่รัฐจะนํามาใชเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินน้ันไดแกการที่รัฐจะมีคําสั่งทางปกครอง 
(décision exécutoire) ใหเจาหนาที่ชดใชเงิน ซ่ึงหากเจาหนาที่ไมเห็นดวยกับคําสั่งดังกลาวก็
สามารถโตแยงตอศาลปกครองได สําหรับกรณีตามกฎหมายของเยอรมันน้ันการไลเบ้ียจาก
เจาหนาที่กรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐเขา
ชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย และการเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่กรณี
เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐโดยตรงสามารถดําเนินการโดยออกคําสั่ง
ทางปกครองเรียกใหชําระเงินไดเชนเดียวกัน อยางไรก็ตาม ดวยขอจํากัดของการใชการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 1 แหงรัฐบัญญัติวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝาย
ปกครองแหงสหพันธรัฐ (VwVG) ซ่ึงไดกําหนดใหการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่กําหนดให
ชําระเงินที่เปนหน้ีทางปกครองของสหพันธรัฐและนิติบุคคลที่ใชอํานาจในทางปกครองในระดับ
สหพันธรัฐอยูภายใตเง่ือนไขของกฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองในชั้นเจาหนาที่ฝาย
ปกครองแหงสหพันธรัฐ แตทั้งน้ียกเวนไวสําหรับกรณีของขอพิพาทระหวางคูสัญญาทาง
ปกครองหรือกรณีที่สิทธิเ รียกรองที่เปนตัวเงินในทางกฎหมายมหาชนซึ่งกอตั้ง ข้ึนจาก
ความสัมพันธในทางกฎหมายอื่นนอกจากกฎหมายปกครอง ซ่ึงในท่ีน้ีหมายถึงคดีที่อยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม อันรวมถึงกรณีตามมาตรา 34 แหงกฎหมายพื้นฐานดวย ดังน้ัน กรณีน้ี
แมกรณีน้ีหนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินไดก็ตามแต
หนวยงานของรัฐก็ไมอาจใชการบังคับทางปกครองไดสําหรับกรณีเจาหนาที่ของสหพันธรัฐ 
 

สําหรับกรณีตามกฎหมายของประเทศไทย มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไววา“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหม
ทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีเจาหนาที่ตองชดใช  
คาสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจาหนาที่ผูน้ันไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 
ประกอบมาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระ
เงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด” จะเห็นไดวา บทบัญญัติขางตนกําหนดใหทั้งกรณีเจาหนาที่
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอกและหนวยงาน
ของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนแกบุคคลภายนอกไปกอน และการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
ดังกลาวเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่น้ัน หนวยงานของรัฐจะสามารถใชสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ชําระเงินไดโดยการออกคําสั่งทางปกครอง และเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหม
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ทดแทนก็สามารถอุทธรณโตแยงคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน และฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อขอใหศาลปกครองเพิกถอนคําสั่งที่เรียกใหชําระเงินได และเม่ือมีการออกคําสั่งทาง
ปกครองแลว หากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยินยอมชดใชคาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐก็
จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับกับ
ทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทําละเมิดเพื่อนํามาชําระเงินหน้ีเงินท่ีเจาหนาที่มีตอหนวยงานของรัฐ
ตอไป ซ่ึงเม่ือพิจารณาแลวจะเห็นไดวาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามกฎหมายวาดวย
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในกฎหมายไทยก็เปนไปในแนวทางเดียวกันกับกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศสคือหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินได แตสําหรับกรณีของกฎหมายเยอรมันน้ันจะมีความแตกตางเน่ืองจากตามกฎหมาย
เยอรมันแลวหนวยงานของรัฐไมอาจทําการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนได  
 
 โดยสรุปแลว จะเห็นไดวาหลักเกณฑของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันเปนไปในแนวทางเดียวกันกับหลักกฎหมายวาดวยความรับผิดของ
ฝายปกครองในระบบกฎหมายของตางประเทศโดยอาจมีความแตกตางในรายละเอียดปลีกยอย
บาง แตสําหรับในสวนของการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนก็เปนไปในแนวทางที่
สอดคลองกัน อยางไรก็ดี ในสภาพการปฏิบัติจริงน้ันกลับปรากฏวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังไม
อาจดําเนินการใหสําเร็จลุลวงตามวัตถุประสงคของกฎหมายที่ตองการใหหนวยงานของรัฐ
สามารถไลเบ้ียคาความเสียหายที่ตนไดชดใชใหแกผูเสียหายไปเน่ืองจากการกระทําของ
เจาหนาที่ของรัฐได  ท้ังน้ี ปญหาสําคัญไมไดเกิดจากความยอมรับการไลเบ้ียหรือความรับผิด
ตามที่กําหนดไวในกฎหมายสวนสารบัญญัติ แตเกิดมาจากวิธีการที่นํามาใชกับการเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงิน ซ่ึงในบทตอไปจะทําการวิเคราะหถึงสาเหตุแหงสภาพปญหาดังกลาว รวมทั้ง
ความพยายามแกไขปญหาที่ไดมีการดําเนินการมาแลวของหนวยงานตางๆ   
 



บทที่ 4 
 

วิเคราะหสภาพปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12  
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมดิของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวในบทกอนวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยวิธีการออกคําสั่ง
ทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่         
พ.ศ. 2539 ไมวาจะเปนกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่
โดยตรง หรือกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่และหนวยงานของ
รัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคลภายนอกไปกอน สภาพการณที่เกิดขึ้นในปจจุบันการ
เรียก เงินตามวิธีการที่กําหนดในมาตราดังกลาวยังไมอาจทําใหรัฐสามารถไดรับชําระเงินจาก
เจาหนาที่ผูทําละเมิดไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังจะเห็นไดจากสถิติความเสียหายจากการละเมิด
ของเจาหนาที่ที่กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ไดจัดทําข้ึน ซ่ึงแสดงวารัฐไดรับชําระเงินเปน
จํานวนที่นอยเม่ือเปรียบเทียบกับจํานวนความเสียหาย ในสวนน้ีจึงจะไดทําการวิเคราะหถึง
สาเหตุแหงสภาพปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และกลาวถึงความพยายามใน
การแกไขปญหาที่ไดมีการดําเนินการมาแลว เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไขปญหาตอไป  
 
4.1 สาเหตุของปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยการออกคําสั่งตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

 
 ตามที่ไดกลาวไวในบทที่ 2 ถึงสภาพปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ ชําระเงินตาม     
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 วาในปจจุบันก็
ปรากฏปญหาในการดําเนินการดังกลาวหลายประการ โดยอาจสรุปปญหาที่เกิดข้ึนได ดังน้ี  

 
1. ปญหาจากการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหม

ทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
โดยที่ปญหาน้ีสืบเน่ืองมาจากมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ไดกําหนดใหการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ หรือเจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติ
หนาที่และหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอนน้ัน หนวยงานของ
รัฐอาจมีคําสั่งเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได ซ่ึงสถานะของคําสั่งน้ีเปนท่ีชัดเจน
แลวโดยคําวินิจฉัยขององคกรตางๆ ที่เกี่ยวของวาเปนคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน และ
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เม่ือคําสั่งดังกลาวมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองทีเรียกใหชําระเงินแลว ในการบังคับใหเปนไป
ตามคําสั่งดังกลาวหนวยงานของรัฐจะตองนํามาตรการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
ชําระเงิน ซ่ึงไดแกการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช 
แตทวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวหนวยงานของรัฐตางๆ ยังไมอาจดําเนินการ
ไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงสงผลใหการบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดตามพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันไมมีประสิทธิภาพไปดวย   

 
2. ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เรียกให

เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ตามที่ไดกลาวไวแลวขางตนวาคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 
ดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง การออกคําสั่งตามมาตราน้ีจึงตกอยูภายใตหลักที่วากระบวนการ
พิจารณาทางปกครองกอนออกคําสั่งตองชอบดวยกฎหมายดวย กลาวคือ ในการดําเนินการ
เตรียมการเพื่อออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะตองปฏิบัติตามขั้นตอนที่กําหนดไวในกฎหมายให
ถูกตองครบถวน ซ่ึงข้ันตอนของการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินน้ีจะมี
กฎหมายที่กําหนดกระบวนพิจารณาทางปกครองไวสองฉบับ  ไดแก  ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539 โดยระเบียบฉบับน้ีมีเน้ือหาเปนการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการดําเนินการ
ของหนวยงานของรัฐกรณีที่เจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายขึ้น ไมวาจะเปนกรณีความ
เสียหายที่ เกิดกับหนวยงานของรัฐเองหรือบุคคลภายนอก และกฎหมายอีกฉบับหน่ึง           
คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อันเปนกฎหมายกลางที่กําหนด
วิธีพิจารณาทางปกครองที่จะตองนํามาปรับใชกับกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองตาม
กฎหมายอื่นๆ ทุกฉบับ เวนเสียแตจะไดรับการยกเวนไว ซ่ึงหากกระบวนพิจารณาทางปกครอง
เพื่อออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนไปโดยไมถูกตองตามหลักเกณฑที่กําหนดในกฎหมาย    
ทั้งสองฉบับดังกลาวก็จะสงผลตอความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงิน และ
เจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชเงินก็อาจยกเหตุแหงความไมชอบดวยกฎหมายในกระบวนพิจารณา
ทางปกครองขึ้นเพื่อโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงินได ทั้งๆ ที่หน้ี    
มูลละเมิดที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดมีตอหนวยงานของรัฐน้ันเปนหน้ีที่สมบูรณและอาจบังคับได 
และหนวยงานของรัฐก็จะตองเร่ิมตนกระบวนพิจารณาทางปกครองใหม ซ่ึงจะสงผลใหการเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตองลาชาออกไปและอาจเกิดปญหากับอายุความการใชสิทธิ
เรียกรองได 
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3. ปญหาการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนกรณี
หัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิด ปญหานี้เปนปญหาในขอกฎหมายอันสืบเน่ืองมาจาก
การที่คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนคําสั่งทางปกครอง ทั้งน้ี 
โดยที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดรับรูถึงหลักความเปนกลาง
ของเจาหนาที่ผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงสะทอนออกมาในบทบัญญัติมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว โดยมาตราดังกลาวไดกําหนดใหเจาหนาที่ผูมีคุณสมบัติภายนอกบาง
ประการตองหามไมใหทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องน้ันๆ โดยตาม (1) แหงบทบัญญัติ
มาตราดังกลาวไดกําหนดหามไมใหเจาหนาที่ซ่ึงเปนคูกรณีเสียเองไมอาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองในเร่ืองน้ันๆ ได  ดังน้ัน ในกรณีที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดและตองรับผิดชดใชเงินไดแก
หัวหนาหนวยงานของรัฐเสียเอง จะเกิดปญหาในการดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองเพื่อ
ออกคําสั่งเรียกใหชดใชเงินเน่ืองจากกรณีน้ีหัวหนาหนวยงานของรัฐมีบทบาทในขั้นตอนการ
ดําเนินการดังกลาวดวย และเม่ือการพิจารณาทางปกครองมาจนถึงข้ันสุดทายคือการออกคําสั่ง
เรียกใหผูทําละเมิดชดใชเงิน ผูมีอํานาจในการมีคําสั่งทางปกครองทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินก็ไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐในฐานะผูแสดงเจตนาแทนนิติบุคคลน้ันเอง
ซ่ึงจะกลายเปนกรณีการออกคําสั่งเรียกใหตนเองชําระเงินอันจะกอใหเกิดปญหาทางกฎหมาย
ตามมาวาการดําเนินการดังกลาวสามารถทําไดหรือไม และหากทําไมไดแลวผูใดจะเปนผูมี
อํานาจการออกคําสั่งใหชดใชเงินกรณีน้ี 

 
4. ปญหาเร่ืองจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอง

ชดใช เน่ืองจากในการพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชน้ัน หนวยงานของรัฐจะตองพิจารณาจากความเสียหายที่เกิดข้ึนแกหนวยงาน
ของรัฐวาเปนจํานวนเงินเทาใด ประกอบกับพิจารณาตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในมาตรา 8 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กลาวคือ ตองพิจารณา
ระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรอง
ของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับ
ผิดของเจาหนาที่แตละราย จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่
ตองรับผิดจึงอาจไมเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึน และเปนจํานวนที่ไมแนนอนข้ึนอยูกับการ
ขอเท็จจริงในแตละกรณี จากจํานวนคาสินไหมทดแทนที่ไมแนนอนน้ีเองจึงอาจเกิดปญหากรณี
หนวยงานของรัฐไดใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสิน และขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง    
พ.ศ. 2539 แลว และตอมามีการฟองคดีเพื่อโตแยงคําสั่งทางปกครองเรียกใหชดใชคาสินไหม
ทดแทน และศาลปกครองไดมีคําพิพากษาปรับลดจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตอง
ชดใช ซ่ึงจะเกดิปญหาวาหนวยงานของรัฐอาจตองทําการแกไขเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น
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จากการใชมาตรการบังคับทางปกครอง นอกจากปญหาน้ีจะเกิดข้ึนในกรณีที่มีการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองแลวตามที่ไดกลาวไปแลว ในกรณีที่ยังไมมีการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง จํานวนเงินที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดตองชดใชซ่ึงไมแนนอนน้ีก็จะสงผลตอความม่ันใจใน
การใชมาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่ดวย เน่ืองจากหากวาเจาหนาที่ทําการบังคับ
ทางปกครองโดยยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูทําละเมิดมาแลว และตอมามีการ
ปรับลดจํานวนเงินที่ผูทําละเมิดจะตองชําระน้ัน เจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองก็
อาจจะตองถูกฟองคดีเปนจําเลยในศาลไมวาจะเปนคดีอาญาฐานเจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่โดยไม
ชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 157 แหงประมวลกฎหมายอาญา หรือฟองใหรับผิดในมูลละเมิด 
เปนตน ซ่ึงก็จะทําใหเจาหนาที่ไมกลาที่จะทําการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับตามคําสั่งท่ีเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 และสงผลใหไมอาจบังคับชําระเงินจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได   

 
5. ปญหาจากวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความ

รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่แตกตางกันในแตละกรณี การเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
น้ันหากเปนกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยไมใชในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองใช
สิทธิเรียกรองทางศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยที่ไมอาจออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมคาทดแทนได แตหากเปนการเรียกใหเจาหนาที่ชดใช         
คาสินไหมทดแทนในกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐก็มีอํานาจใน
การออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน แตการพิจารณาวากรณีใด
ที่เปนการปฏิบัติหนาที่เปนเร่ืองท่ียังไมมีแนวทางชัดเจน ซ่ึงหากหนวยงานของรัฐพิจารณาการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่วาเปนการปฏิบัติหนาที่หรือไมผิดพลาดก็อาจสงผลใหการใชสิทธิ
เรียกรองของหนวยงานของรัฐเปนไปโดยไมถูกตองตามกฎหมายได นอกจากนี้ ในกรณีที่
เจาหนาที่ทําละเมิดโดยอาศัยตําแหนงหนาที่ของตน และรวมมือกับบุคคลภายนอกกอใหเกิด
ความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ วิธีการใชสิทธิเรียกรองจากบุคคลทั้งสองจะแตกตางกัน          
โดยกรณีของเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการโดยออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยไม
อาจฟองคดีตอศาลปกครองไดเพราะกรณีน้ีศาลปกครองจะมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณา           
แตสําหรับกรณีของบุคคลภายนอกหนวยงานของรัฐจะตองใชสิทธิเรียกรองทางศาลโดยไมอาจ
ออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 เพื่อเรียกใหชําระเงินไดเน่ืองจากบุคคลภายนอกนั้นไมใช
เจาหนาที่ ซ่ึงจะเห็นไดวาทั้งสองกรณีมีวิธีการใชสิทธิเรียกรองที่แตกตางกันสําหรับการกระทํา
ละเมิดคร้ังเดียวกัน และอาจจะสงผลใหผลการพิจารณาของแตละกรณีแตกตางกันได  
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 ซ่ึงเม่ือนําสภาพปญหาดังกลาวมาวิเคราะหแลว ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นวา
ปญหาของการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีสาเหตุมาจากปจจัย         
หาประการดวยกัน กลาวคือ ประการแรก การนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงิน
มาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงิน ประการที่สอง ความลมเหลวในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐ ประการที่สาม การไมสามารถนําคดีมาฟอง
ตอศาลปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรองที่หนวยงานของรัฐมีตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดได 
ประการที่สี่ ความยากลําบากในการจําแนกวิธีการใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทนในแตละกรณี และประการสุดทาย การที่กรณีเจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่
ราชการถือเปนการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงจะกลาวในรายละเอียดดังตอไปน้ี 
 

4.1.1 การนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินมาใชกับการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงิน 
 ตามที่ไดกลาวไวแลววาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยการออกคําสั่งตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง 
และในการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งดังกลาวจึงตองอาศัยมาตรการบังคับทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะเห็นไดวา มาตรการดังกลาว
โดยทั่วไปแลวเปนมาตรการที่มีข้ึนเพื่อนํามาใชกับการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครอง
ดวยเหตุผลท่ีวา การบังคับการใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองนั้นจําเปนท่ีจะตองอาศัยความ
รวดเร็ว เน่ืองจากการกระทําของผูอยูภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองบางครั้งเปนการกระทํา
ที่สงผลกระทบตอประโยชนของสาธารณะและความสงบเรียบรอยของสังคม หากเจาหนาที่
จะตองดําเนินกระบวนการทางศาลเพื่อระงับการกระทําดังกลาวอาจจะกอใหเกิดความเสียหาย
ข้ึนเปนจํานวนมากแกประโยชนสาธารณะ ดังน้ัน จึงมีความจําเปนอยางย่ิงที่จะตองใหคําสั่งทาง
ปกครองมีผลทางกฎหมายและเจาหนาที่สามารถบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองนั้นได
ทันที ซ่ึงสําหรับมาตรการบังคับทางปกครองกรณีการบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
ชําระเงินน้ัน มีขอพึงสังเกตวาหน้ีเงินที่ควรจะตองนํามาตรการบังคับทางปกครองมาชําระโดย
หลักแลวควรจะเปนหน้ีในทางกฎหมายมหาชน ยกตัวอยางเชน หน้ีภาษีอากร หน้ีคาธรรมเนียม
อันเกิดจากการใชบริการของรัฐ เปนตน แตหากยอนกลับมาพิจารณาหนี้เงินที่เจาหนาที่           
ผูทําละเมิดไมวาจะตอหนวยงานของรัฐโดยตรง หรือตอบุคคลภายนอกและหนวยงานของรัฐได
ชดใชคาสินไหมทดแทนไปกอนน้ัน จะเห็นไดวามูลแหงหน้ีเปน “นิติเหตุ” ตามที่กําหนดไวใน
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงไดแกหน้ีในมูลละเมิดน่ันเอง เม่ือพิจารณาไดเชนน้ีแลว
คําถามที่ตามมาจึงไดแกมีความเหมาะสมอยางไรในการนํา “มาตรการบังคับทางปกครอง” ซ่ึง
ควรจะนํามาใชบังคับกับเร่ืองทางปกครองตางๆ รวมทั้งหน้ีทางปกครอง มาใชบังคับกับการเรียก
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ใหชําระเงินกับหน้ีที่เกิดข้ึนตาม “กฎหมายแพง” หรือไม นอกจากนี้ การเรียกใหเจาหนาที่       
ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ยังพิจารณาไดอีกวาไมใชกรณีที่มีความจําเปนเรงดวนเพื่อปดปองไมใหเกิดความ
เสียหายตอประโยชนของสาธารณะอันฝายปกครองจะตองดําเนินการโดยรวดเร็วอีกดวย  
 
 ความเปนมาของมาตรการที่นํามาใชกับบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนนั้น 
ในช้ันการพิจารณาของคณะกรรมาธิการวิสามัญ คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาราง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ซ่ึงเปนผูแกไขใหมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ีออกมาเปนเชนในปจจุบัน ในการพิจารณาแกไขรางดังกลาว
ปรากฏวามีเหตุผลคือ ประการแรก ตองการใหชัดเจนวาการออกคําสั่งตามมาตรา 12 น้ันมีทั้ง
กรณีมาตรา 8 และมาตรา 10 และหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระเงินได 
เพื่อท่ีจะไดบังคับการตอไปตามรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. .... โดย
ไมตองฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหชําระเงินอีก และหากเจาหนาที่ผูรับคําสั่งตามมาตรานี้ไม
เห็นชอบดวยกับคําสั่งท่ีเรียกใหตนชําระเงินก็จะตองอุทธรณภายในหนวยงานน้ันกอน และนํา
คดีไปสูศาลตอไป หากจะใหทั้งสายการพิจารณาเกี่ยวกับคดีละเมิดทางปกครองมีแนวทาง
บรรทัดฐานเปนเสนทางเดียว ไมใชแยกกัน ซ่ึงการที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออก
คําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็อาจสืบเน่ืองจากหลักการเบื้องหลังท่ีวาเจาหนาที่กับ
หนวยงานของรัฐน้ันมีความสัมพันธพิเศษระหวางกัน ดังน้ัน กรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ หรือกรณีที่หนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกผูเสียหายแลวจะไลเบ้ียจากเจาหนาที่ กฎหมายจึงไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจที่
จะมีคําสั่งเพื่อบังคับการใหเจาหนาที่ทําการชําระเงินใหแกหนวยงานของรัฐไดตามที่ปรากฏใน
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตามที่กลาว
มาแลวหากพิจารณาในแงน้ีแลวการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินโดยการออกคําสั่งก็ไมใชสิ่ง
แปลกปลอมในระบบกฎหมาย ซ่ึงท้ังน้ี ในกฎหมายของตางประเทศตามที่ไดกลาวถึงในบทที่
ผานมา ไมวาจะเปนกรณีของประเทศฝรั่งเศสหรือของประเทศเยอรมัน ฝายปกครองตางก็
สามารถเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินจากความรับผิดของตนโดยการออกคําสั่งทางปกครองได
เชนกัน นอกจากนี้ การที่หนวยงานของรัฐอาจมีคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินไดน้ันก็ยังพิจารณาไดวาเปนการหลีกเลี่ยงปญหาการดําเนินการทางศาลซ่ึงจะตองใช
ระยะเวลานานอีกดวย 
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 แตสภาพการณในปจจุบันน้ัน กลับปรากฏวาการนําวิธีการออกคําสั่งทางปกครองมาใช
เพื่อเรียกรองใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ชดใชคาสินไหมทดแทนกอใหเกิดปญหาตามที่เปนอยูใน
ปจจุบัน กลาวคือ การออกคําสั่งทางปกครองนั้นมีกรอบการดําเนินการในชั้นการพิจารณาของ
เจาหนาที่กอนออกคําสั่งทางปกครอง เน่ืองจากคําสั่งทางปกครองโดยลักษณะแลวเปนการใช
อํานาจที่เหนือกวาของฝายปกครองเพื่อบังคับกับผูอยูใตบังคับของคําสั่ง ซ่ึงคําสั่งน้ันอาจเปน
การกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของผูอยูใตบังคับของคําสั่งได กฎหมายจึงตองเขามากําหนด
กรอบการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองของเจาหนาที่ และหากการพิจารณาทางปกครองของ
เจาหนาที่ไมเปนไปตามกรอบที่กฎหมายกําหนดดังกลาวก็จะสงผลถึงความไมชอบดวย
กฎหมายของคําสั่งทางปกครอง เน่ืองจากหากหนี้ในมูลละเมิดน้ันสมบูรณ แตกระบวนการ
พิจารณากอนออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไมถูกตองก็อาจถูกโตแยงในเร่ืองของกระบวนการพิจารณากอนออกคําสั่ง
ทางปกครองอันจะเปนเหตุใหคําสั่งเรียกใหชําระเงินไมชอบดวยกฎหมายและหนวยงานของรัฐ
ไมไดรับเงินท่ีควรจะไดรับจากหน้ีที่มีอยูจริงและสมบูรณตามกฎหมายได  
 
 ปญหาสําหรับการตองดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองใหถูกตองตามข้ันตอนที่
กฎหมายกําหนดไวทั้งหมดน้ันยังมีความเกี่ยวเน่ืองกับอายุความในการใชสิทธิเรียกรองใหชดใช
คาสินไหมทดแทน โดยที่กําหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน มีกําหนดสองปนับตั้งแต
วันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองชดใชคาสินไหมทดแทน และ
สําหรับกรณีที่หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ไมตองรับผิดแตกระทรวงการคลังเห็นวา
เจาหนาที่ตองรับผิด ใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้นมีกําหนดอายุความหนึ่งปนับแตวันที่
หนวยงานของรัฐมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง ทั้งน้ี ตามมาตรา 10 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว ซ่ึงนอกจากตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 แลว อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนกรณีน้ียังตองพิจารณาตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 448 ดวย โดยที่มาตราดังกลาวไดกําหนดอายุความ
ไวสองกรณีไดแกอายุความอยางสั้นหน่ึงปนับตั้งแตวันที่ผูเสียหายรูถึงการละเมิดและรูตัวผูตอง
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน และอายุความอยางยาวคือสิบปนับตั้งแตเม่ือเหตุละเมิดเกิดข้ึน 
ซ่ึงในเร่ืองน้ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยใหความเห็นไวในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ระยะเวลาดําเนินการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกับ
อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน (เร่ืองเสร็จที่ 803/25548) สรุปความไดวา  
อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะตองกระทําภายในอายุความตามมาตรา 10 วรรคสอง
แหงพระราชบัญญัติดังกลาวคือภายในสองปนับแตวันรูถึงการละเมิดและรูตัวผูตองชดใช        
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คาสินไหมทดแทน อยางไรก็ดี การใชสิทธิเรียกรองดังกลาวจะตองกระทําภายในอายุความทั่วไป
ตามมาตรา 448 วรรคหนึ่งแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ที่กําหนดใหสิทธิเรียกรอง           
คาสินไหมทดแทนอันเกิดแตมูลละเมิดมีอายุความสิบปนับแตวันทําละเมิดดวย ซ่ึงจากอายุความ
ดังกลาว การละเมิดของเจาหนาที่ในบางกรณีหนวยงานของรฐัอาจทราบถึงการละเมิดภายหลัง
จากที่ไดมีการละเมิดเปนระยะเวลานานแลว เน่ืองจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดหลายกรณีก็ไม
รายงานความเสียหายที่เกิดขึ้นตามลําดับจนถึงหัวหนาหนวยงานของรัฐเพื่อดําเนินการแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามที่กําหนดไวในขอ 8 แหงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่          
พ.ศ. 2539 ซ่ึงในกรณีเชนน้ีหนวยงานของรัฐก็อาจทราบถึงการละเมิดจากการรายงานของ
สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และเม่ือหนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการตามขั้นตอนที่
กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว ก็อาจจะสงผลใหสิทธิเรียกรองขาดอายุความ ซ่ึงหาก
หนวยงานของรัฐจะดําเนินการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ก็อาจถูกโตแยงความชอบ
ดวยกฎหมายของคําสั่งดังกลาวโดยเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดเน่ืองจากหนวยงานของรัฐไม
ดําเนินการตามกฎหมาย คือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดไว และหากหนวยงานของรัฐจะใชสิทธิ
เรียกรองโดยทางศาล หากเปนกรณีที่การละเมิดของเจาหนาที่น้ันอยูในเขตอํานาจการพิจารณา
คดีของศาลปกครอง ศาลปกครองก็ไมอาจรับคําฟองไวพิจารณาไดเน่ืองจากหนวยงานของรัฐ
สามารถบังคับกับเจาหนาที่ผูตองรับผิดไดเองโดยไมจําเปนตองใหศาลกําหนดคําบังคับให  
 
 นอกจากนี้ การที่หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนไดเองน้ัน ยังกอใหเกิดปญหาในเรื่องของจํานวนหน้ีที่ไม
แนนอนที่เจาหนาที่จะตองชําระอีกดวย เน่ืองจากหนวยงานของรัฐสามารถคํานวณจํานวน            
คาสินไหมทดแทนท่ีเจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตองชําระไดและสามารถบังคับตามหน้ีจํานวน
ดังกลาวไดเอง แตจํานวนคาสินไหมทดแทนดังกลาวน้ันหนวยงานของรัฐอาจคิดคํานวณ
แตกตางจากศาลปกครอง ซ่ึงก็ปรากฏหลายกรณีที่ศาลปกครองทําการลดจํานวนคาสินไหม
ทดแทนที่เจาหนาที่จะตองชดใช และจะสงผลใหเกิดปญหาในการบังคับทางปกครองตามที่ได
กลาวไวแลวขางตน ซ่ึงในเร่ืองน้ีหากเปนคดีละเมิดตามปกติทั่วไปแลวผูเสียหายหรือโจทก
จะตองใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาล แตในเบ้ืองตนผูเสียหายอาจจะยังไมดําเนินคดีทางศาลทันที
โดยขอใหผูทําละเมิดหรือจําเลยชดใชคาสินไหมทดแทนตามจํานวนที่ตนเรียกรองเสียกอน            
ซ่ึงหากผูทําละเมิดหรือจําเลยยินยอมชดใชหน้ีละเมิดก็เปนอันระงับ แตหากผูทําละเมิดหรือ
จําเลยไมยินยอมชดใช ผูเสียหายหรือโจทกก็จะดําเนินคดีทางศาลตอไป ซ่ึงศาลก็จะพิจารณา
กําหนดคาสินไหมทดแทนใหกับผูเสียหายหรือโจทก  ดังน้ัน การที่หนวยงานของรัฐสามารถ
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คํานวณคาสินไหมทดแทนและบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามจํานวนคาสินไหม
ทดแทนดังกลาวจึงเปนการบังคับตามจํานวนเงินท่ียังไมถึงท่ีสุดและกอใหเกิดปญหาตามที่
เกิดข้ึนในปจจุบัน  
 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตน ผูศึกษาจึงเห็นวาการนําวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
โดยการออกคําสั่งทางปกครองตามที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จึงเปนสวนหน่ึงท่ีกอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติที่การเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงินตามพระราชบัญญัติน้ียังเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ  
 

4.1.2 ความลมเหลวในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง 
มาตรการบังคับทางปกครองนั้น เปนมาตรการทางกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพื่อบังคับให

เปนไปตามคําสั่งทางปกครองท่ีมีลักษณะเปนคําสั่งบังคับการ กลาวคือ เปนคําสั่งใหผูรับคําสั่งมี
หนาที่ที่จะตองกระทําการหรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหน่ึง หรือเปนคําสั่งทางปกครองที่
ใหชําระเงิน ซ่ึงในเร่ืองน้ีไดมีการกําหนดไวในมาตรา 56 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา เจาหนาที่ผูมีคําสั่งทางปกครองอาจพิจารณาใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองเพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งน้ันได และเม่ือคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีสถานะเปน
คําสั่งทางปกครองเชนเดียวกัน จึงตองนํามาตรการบังคับทางปกครองมาใชเพื่อบังคับใหเปนไป
ตามคําสั่งดังกลาวดวยโดยกรณีน้ีเปนการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงเปนมาตรการบังคับทางปกครองที่ใชบังคับสําหรับคําสั่งทาง
ปกครองที่กําหนดใหชําระเงินโดยเฉพาะ ทั้งน้ี ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อยางไรก็ดี การใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวใน
ปจจุบันกลับปรากฏวาไมอาจดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพโดยหนวยงานของรัฐยังไมอาจ
บังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได ซ่ึงปญหาดังกลาวมีฐานมาจากบทบัญญัติของมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินจะตองปฏิบัติตามวิธีการในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
โดยอนุโลม ซ่ึงการที่กฎหมายบัญญัติไวเชนน้ีสงผลใหเจาหนาที่ผูซ่ึงตองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองดงักลาวไมทราบวาจะตองดําเนินการอยางไร รวมท้ังไมแนใจวาการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองดังกลาวมีข้ันตอนการดําเนินการอยางไรบาง และเจาหนาที่ดังกลาวยังไมกลาที่จะ
ดําเนินการเนื่องจากเกรงวาตนไมมีอํานาจตามกฎหมายในการปฏิบัติอีกดวย ซ่ึงตอไปจึงจะได
พิจารณาวาเพราะเหตุใดการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
ชําระเงินตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงเปนไปโดยไมมี
ประสิทธิภาพ โดยผูศึกษามีความเห็นวาสาเหตุของความลมเหลวในการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองดังกลาวน้ันมีอยูดังน้ี  
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สาเหตุประการแรกไดแก ความเชี่ยวชาญของเจาหนาที่ผูทําการบังคับทางปกครอง 

เน่ืองจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองในระบบกฎหมายของไทยนับไดวาเปนเร่ืองที่ยัง
ใหมอยูมาก แมวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะมีผลบังคับใชมา
เปนระยะเวลาสิบกวาปแลวก็ตาม และในอดีตระบบกฎหมายของไทยไมมีบทบัญญัติกฎหมายที่
กําหนดใหอํานาจเจาหนาที่ในการบังคับการไดเองมากเทาไรนัก โดยจะปรากฏหลักการน้ีใน
กฎหมายที่มีความสําคัญและตองการการบังคับการทันทีทันใด เพื่อไมใหเกิดความเสียหายตอ
ประโยชนของสาธารณะหรือความสงบเรียบรอยของสังคม เชน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2535 เปนตน และอํานาจดังกลาวยังเปนอํานาจเฉพาะตัวของเจาหนาที่ซ่ึงมีภารกิจตามที่
กฎหมายเฉพาะเหลาน้ัน แตกตางจากมาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการใหอํานาจแกเจาหนาที่ฝายปกครองโดยทั่วไปท่ีจะ
ทําการบังคับทางปกครองได นอกจากนี้ แตเดิมแทบจะไมมีกฎหมายฉบับใดเลยที่ใหอํานาจ
เจาหนาที่ในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินไดดวยตัวเองโดยไมตองอาศัยคํา
พิพากษาหรือคําสั่งของศาล ซ่ึงจะมีก็แตเพียงตามกฎหมายบางฉบับ เชน การบังคับชําระภาษี
อากรคางตามประมวลรัษฎากร เปนตน ดังน้ัน เจาหนาที่ฝายปกครองโดยทั่วไปจึงยังไมคุนเคย
กับการใชมาตรการบังคับทางปกครองนักและยอมขาดซึ่งความเชี่ยวชาญในการดําเนินการ
ดังกลาวดวย โดยเฉพาะอยางย่ิงมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน ตามที่กําหนดไวในมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนปญหาในการปฏิบัติของเจาหนาที่อยางย่ิง  

 
สาเหตุประการถัดมาคือ ความยอมรับในอํานาจบังคับการไดเองของเจาหนาที่ฝาย

ปกครอง กลาวคือ ในทางปฏิบัติแลวเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน มักจะไมไดรับความรวมมือจากหนวยงานหรือองคกรที่
เกี่ยวของดวย ยกตัวอยางเชน ธนาคารพาณิชย ที่ไมใหความรวมมือกับเจาหนาที่ในการใช
มาตรการบังคับทางปกครอง ยกตัวอยางเชน ไมยอมเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับบัญชีเงินฝากของ
เจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยใหเหตุผลวาขอมูลดังกลาวเปนความลับระหวางธนาคารพาณิชยและ
ลูกคาของธนาคารพาณิชย และเกรงวาการเปดเผยน้ันจะสงผลใหตนตองรับผิดตามกฎหมาย 
โดยพนักงานของธนาคารพาณิชยจะเรียกรองใหเจาหนาที่ของรัฐนําหมายของศาลมาเพื่อ
ประกอบการพิจารณาเปดเผยบัญชีของเจาหนาที่ผูทําละเมิดและไมเช่ือวาเพียงคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินและคําสั่งใหใชมาตรการบังคับทางปกครองของหัวหนาหนวยงานของรัฐจะ
ทําใหเจาหนาที่ มีอํานาจดําเนินการยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินแตอยางใด 
นอกจากนี้ ในแงของตัวเจาหนาที่ผูทําการบังคับทางปกครองเองก็ไมม่ันใจในอํานาจตาม
กฎหมายที่ใหแกเจาหนาที่ในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยเกรงวาการบังคับทาง
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ปกครองของตนอาจจะกอใหเกิดความรับผิดทั้งในทางแพงและทางอาญา ทั้งๆ ที่กฎหมาย
บัญญัติใหอํานาจแกเจาหนาที่ไวเปนการเฉพาะแลว  

 
สาเหตุสําคัญอีกประการหนึ่ งของปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครอง                

คือ  บทบัญญัติที่ไมชัดเจนของมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เอง ที่กอใหเกิดปญหาการปฏิบัติของเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
การยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน โดยมาตราดังกลาวไดบัญญัติไววา  

 
“มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงินถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระ

โดยถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตอง
ไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน 

วิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาดทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงโดยอนุโลม สวนผูมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินให
เปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง”  
 
 จากบทบัญญัติดังกลาวไดกําหนดใหวิธีการยึด การอายัด และการขายทอดตลาด
ทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม ซ่ึงการบัญญัติ
กฎหมายไวเชนน้ีกอใหเกิดปญหาตามมาสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาว    
วาการนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมนั้นจะนํามาอนุโลมใช
อยางไร เน่ืองจากการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเปนการบังคับคดี
ตามคําสั่งหรือคําพิพากษาของศาล แตการใชมาตรการบังคับทางปกครองเปนการบังคับตาม
คําสั่งของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทางปกครอง นอกจากนี้ ในการบังคับคดีบางคร้ังจะตองขอ
อนุญาตหรือขออนุมัติจากศาลเสียกอนจึงจะดําเนินการได จึงมีปญหาวาหากเปนกรณีหนวยงาน
ของรัฐใชมาตรการบังคับทางปกครองแลวจะตองดําเนินการอยางไรในกรณีเหลาน้ี และหาก
พิจารณาถึงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกับการบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาล
น้ัน ไดมีการตราระเบียบกระทรวงยุติธรรมวาดวยการบังคับคดีของเจาพนักงานบังคับคดี           
พ.ศ. 2522 เพื่อกําหนดรายละเอียดในการดําเนินการดังกลาวไวดวย ซ่ึงแมตอมาหนวยงานของ
รัฐตางๆ จะไดทําการออกระเบียบวาดวยการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตดวยเจาหนาที่ที่ขาดความชํานาญ
ในการดําเนินการ ประกอบกับความไมชัดเจนของบทบัญญัติมาตรา 57 ที่ใหนําวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชโดยอนุโลม 
วาจะตองนําบทบัญญัติมาตราใดมาปรับใชบาง ในปจจุบันหนวยงานของรัฐตางๆ จึงยังไม
สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองใหสําเร็จลุลวงไปได จากสาเหตุดังกลาวจึงทําใหการ
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ปฏิบัติของหนวยงานของรัฐสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินไมไดผล และสงผลเสียตอการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช             
คาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  
พ.ศ. 2539 
 
 4.1.3 การไมอาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชําระ
เงินในกรณีที่คดีอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งสาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรน้ัน การฟองคดีของหนวยงานของรัฐ
เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ ชําระเงินกรณีน้ีจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9             
วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ทั้งน้ี ตามที่คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยช้ี
ขาด ที่ 7/2545 อยางไรก็ดี แมคดีทํานองนี้จะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของ 
ศาลปกครองแตศาลปกครองก็ไมอาจรับคําฟองไวพิจารณาไดเน่ืองจากการเรียกใหเจาหนาที่
ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 หนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหม
ทดแทนไดเองอยูแลว ศาลปกครองจึงไมจําเปนตองมีคําบังคับใหหนวยงานของรัฐ หนวยงาน
ของรัฐจึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดังท่ีศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยไวในคําสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 113/2545 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 157/2546 ซ่ึงแนวการวินิจฉัย
ดังกลาวก็เปนไปตามที่กฎหมายกําหนดไวทุกประการ แตในขณะเดียวกันขอกฎหมายนี้กลับ
กอใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติสําหรับหนวยงานของรัฐท่ีจะตองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดอันอยู
ในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3)               
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เน่ืองจากกรณีน้ี
หนวยงานของรัฐจะตองใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการ
ยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระ
เงินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพียงประการ
เดียวโดยไมอาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได ซ่ึงในทาง
ปฏิบัติตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวหนวยงานของรัฐ
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ยังไมอาจดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ และไมอาจบังคับชําระเงินจากเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ไดจริง อยางไรก็ดี แนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในระยะหลังมีแนวโนมวาศาลอาจจะเขามา
คลี่คลายปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใน           
คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคําสั่งท่ี 755/2548 ซ่ึงเปนกรณีที่มหาวิทยาลัยเชียงใหม 
ฟองเจาหนาที่ของตนที่ทําละเมิดตอมหาวิทยาลัยเชียงใหม โดยในคดีน้ีมีขอเท็จจริง ดังน้ี 
 

ผูฟองคดี (มหาวิทยาลัยเชียงใหม) ฟองวาผูถูกฟองคดีที่ 2 ไดทําบันทึกเสนอผูถูกฟอง
คดีที่ 1 เพื่อขออนุมัติในหลักการจายเงินรางวัลใหแกลูกจางช่ัวคราว โดยเบิกจายเงินจากเงิน
บํารุงโรงพยาบาลมหาราชนครเชียงใหม หมวดคาตอบแทนใชสอยพัสดุ ประจําปงบประมาณ 
2545 อันเปนเงินงบประมาณของผูฟองคดี ตอมา หัวหนางานคลังไดทําบันทึกเสนอผูถูกฟองคดี
ที่ 1 เพื่อขออนุมัติเบิกจายเงินดังกลาวเปนเงินรวมทั้งสิ้น 2,584,800 บาท และผูถูกฟองคดีที่ 2 
ไดอนุมัติเงินดังกลาว ซ่ึงผูฟองคดีเห็นวาการอนุมัติจายเงินดังกลาวน้ันเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย ทําใหผูฟองคดีไดรับความเสียหาย ผูฟองคดีจึงมีคําสั่งใหเพิกถอนการจายเงินรางวัล
ดังกลาวทั้งหมดที่สั่งจายใหแกลูกจางช่ัวคราว โดยใหลูกจางที่ไดรับเงินไปคืนเงินแกผูฟองคดี 
และไดแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนเพื่อดําเนินการหาตัวผูตอง
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ซ่ึงคณะกรรมการไดรายงานผลการสอบขอเท็จจริงใหอธิการบดี
ทราบโดยเห็นวาผูถูกฟองคดีทั้งสองไดกระทําละเมิดดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงจึง
ตองรับผิดชดใชเงินจํานวน 2,590,200 บาท คืนใหแกผูฟองคดี แตเม่ือผูฟองคดีไดมีหนังสือแจง
ใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชดใชคาสินไหมทดแทนผูถูกฟองคดีกลับเพิกเฉย โดยผูฟองคดีไดรับเงิน
คืนจากลูกจางแลวบางสวนเปนเงินจํานวน 14,818 บาท จึงยังคงเหลืออีก 2,569,982 บาท         
ที่ยังไมไดรับคืน จึงขอใหศาลมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีทั้งสองรวมกันชดใชเงินจํานวน 
2,569,982 บาท พรอมดอกเบ้ียนับจากวันฟองจนกวาจะชําระเสร็จแกโจทก  
 

ศาลปกครองเชียงใหมไดพิจารณาแลวเห็นวา เม่ือมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผดิทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่มีอํานาจเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินคาสินไหมทดแทนได ผูฟองคดีจึงมี
อํานาจออกคําสั่งเรียกใหผูถูกฟองคดีทั้งสองชําระเงินไดตามมาตราดังกลาว และมีอํานาจที่จะใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูถูกฟองคดีทั้งสองไดตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือกฎหมายกําหนดไวเชนน้ี
การแกไขหรือบรรเทาความเดือนรอนหรือความเสียหายของผูฟองคดีอันเน่ืองจากการที่ผูถูก
ฟองคดีทั้งสองเพิกเฉยคําสั่งของผูฟองคดีที่ใหชดใชเงิน จึงสามารถดําเนินการดังกลาวไดโดยไม
ตองนําคดีฟองตอศาลเพื่อขอใหมีคําบังคับตามมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติ จัดตั้ ง           
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอ            
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ศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติดังกลาว และมีคําสั่งไมรับคําฟองไว
พิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ ซ่ึงผูฟองคดีไดอุทธรณคําสั่งของศาลปกครอง
เชียงใหมดังกลาว โดยใหเหตุผลวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยังไมมีวิธีปฏิบัติอยางชัดแจง จึงตอง
ฟองคดีตอศาลเพื่อขอใหเจาพนักงาบังคับคดีดําเนินการ ประกอบกับมาตรา 9 วรรคหน่ึง (6) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มิไดบัญญัติวา
คดีไมอยูในอํานาจศาลปกครอง จึงมิใชเปนขอหามมิใหฟองคดีแตอยางใด ผูฟองคดีเห็นวา
มาตรการบังคับทางปกครองกับการฟองคดีที่ศาลนั้นเปนทางเลือกซ่ึงผูฟองคดีไมใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง จึงมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองไดตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แหง
พระราชบัญญัติเดียวกัน ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดพิจารณาแลวเห็นวาขออางของผูฟองคดีที่กลาว
อางเร่ืองวิธีการยึดหรือการอายัดทรัพยสินและขายทอดตลาดดังกลาวยังไมมีวิธีปฏิบัติที่ชัดเจน
น้ัน ตามมาตรา 57 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539          
ไดกําหนดวิธีการโดยใหปฏิบัติตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม และการที่ผูฟอง
คดีกลาวอางวาผูฟองคดีมีสิทธิเลือกที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองหรือจะนําคดีมาฟองตอ
ศาลก็ไดน้ัน เห็นวา เม่ือกฎหมายไดใหอํานาจผูฟองคดีในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
เพื่อเปนการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไวแลว โดยการยึดหรือ
อายัดทรัพยสินของผูถูกฟองคดีทั้งสองและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินคาสินไหมทดแทนจาก
การกระทําละเมิดใหครบถวนได ผูฟองคดีจึงตองดําเนินการตามที่กฎหมายบัญญัติใหครบถวน
เสียกอน หากไมไดผลหรือขัดของประการใดจึงนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งใหผูถูก
ฟองคดีทั้งสองใชเงินดังกลาว ขอกลาวอางของผูฟองคดีจึงฟงไมข้ึน  

 
เม่ือพจิารณาคําสั่งของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวแลวจะเห็นไดวาศาลปกครองสูงสุดได

ใหเหตุผลกับขออุทธรณโตแยงของผูฟองคดีที่วาการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน ปจจุบันยังไมมีแนวทาง
ในการปฏิบัติชัดเจนวาการใชมาตรการดังกลาวน้ันยอมเปนไปตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงตามที่บทบัญญัติมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง           
พ.ศ. 2539 ไดกําหนดไว แตในคําวินิจฉัยน้ีศาลปกครองสูงสุดไดกลาวเพิ่มเติมอีกวา “ผูฟองคดี
จึงตองดําเนินการตามที่กฎหมายบัญญัติใหครบถวนเสียกอน หากไมไดผลหรือขัดของ
ประการใดจึงนําคดีมาฟองตอศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งใหผูถูกฟองคดีทั้งสองใชเงิน
ดังกลาว” ซ่ึงหากพิจารณาจากถอยคําดังกลาวอาจแปลความหมายไดวาหากหนวยงานของรัฐ
ไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดโดยเน่ืองจากมีขอขัดของในการดําเนินการ หนวยงานของรัฐก็อาจ
นําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อใหศาลปกครองมีคําสั่งใหผูอยูภายใตบังคับของคําสั่งทาง
ปกครองชดใชเงินได คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดคดีน้ีจึงไปไกลกวาขอบเขตแนววินิจฉัยของ
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ศาลปกครองในคดีกอนๆ ที่ไมไดกลาวถึงกรณีที่การใชมาตรการบังคับทางปกครองไมไดผลดวย 
ซ่ึงจากคําวินิจฉัยน้ีหากหนวยงานของรัฐใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวไมไดผลหรือมีขอขัดของแลวนํา
คดีไปฟองตอศาลปกครองและศาลปกครองมีคําพิพากษาใหผูถูกฟองคดีตองชดใชเงินได        
ก็อาจจะแกไขปญหาในเร่ืองการใชมาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐได ซ่ึงจะ
สงผลใหปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดรับการคลี่คลายดวย  

 
อยางไรก็ดี แมวาศาลปกครองสูงสุดจะวินิจฉัยไวในคําสั่งที่ 755/2548 ตามที่ไดกลาวไว

แลวขางตนก็ตาม แตปจจุบันก็ยังไมปรากฏวาไดมีการฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อเรียกใหผูอยู
ภายใตบังคับของคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินทําการชําระเงินตอหนวยงานของรัฐ
ภายหลังจากที่ไดมีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินโดยไมประสบผลสําเร็จแลว และศาลปกครองมีคําพิพากษาใหผูอยูภายใตบังคับของ
คําสั่งทางปกครองชดใชเงิน ซ่ึงในสวนน้ีก็ตองรอดูแนวทางที่จะชัดเจนขึ้นในอนาคตตอไป  
 
 4.1.4 ความยากลําบากในการจําแนกวิธีการใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใช
คาสินไหมทดแทนในแตละกรณี 
 การใชสิทธิเรียกรองเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สามารถทําไดโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงิน แตวิธีการดังกลาวน้ันจํากัดเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
เทาน้ันเน่ืองจากขอบเขตของมาตรา 12 ไมลวงล้ําไปถึงการละเมิดที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่     
แตนอกจากการใชสิทธิเรียกรองดวยวิธีการดังกลาวแลวหนวยงานของรัฐยังอาจดําเนินคดีตอ
ศาลไดอีกทางหนึ่ง ทั้งน้ี ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนระเบียบที่กําหนดแนวทางปฏิบัติของ
หนวยงานของรัฐเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ก็ไดกลาวถึงกระบวนการฟองคดี
ตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดวย ซ่ึงการฟองคดีตอ        
ศาลเพื่อใชสิทธิเรียกรองกรณีก็สามารถแยกพิจารณาไดเปนสองกรณีคือ กรณีคดีละเมิดที่อยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 อันไดแกกรณีเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่ง
อื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร โดย
กรณีน้ีจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาคดี แตในทางปฏิบัติแลว          
ศาลปกครองจะไมรับคดีไวพิจารณาเนื่องจากหนวยงานของรัฐสามารถบังคับชําระเงินจาก
เจาหนาที่ไดเองอยูแลวโดยไมจําเปนตองใหศาลปกครองมีคําบังคับให สําหรับคดีละเมิดที่ไมอยู
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ภายใตขอบเขตของมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ซ่ึงการละเมิดในลักษณะน้ีไดแกการกระทําทาง
กายภาพ เชน การขับรถยนต เปนตน ยอมอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณา

พิพากษาคดี ทั้งน้ี ตามนัยคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2545∗หรือท่ี 34/2546
∗เปนตน     ซ่ึงกระบวนพิจารณาคดีของศาลยุติธรรมน้ัน ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพงหาไดมีบทบัญญัติทํานองเดียวกับมาตรา 42 วรรคหน่ึงแหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหผูฟองคดีตองไมมีวิธีการอื่นใดที่จะ
บังคับตามสิทธิของตนแลวจึงจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาลปกครองเพื่อขอใหศาลมีคําบังคับ
ได ดังจะเห็นไดจากคําพิพากษาของศาลฎีกาที่ 2345/2548 ที่วินิจฉัยวาหนวยงานของรัฐ
สามารถเลือกไดวาจะใชสิทธิเรียกรองจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยการฟองคดีตอศาลหรือออก
คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่                    
พ.ศ. 2539 ก็ได อยางไรก็ดี ในการจําแนกเขตอํานาจศาลวากรณีใดจะอยูในเขตอํานาจของ            
ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมท่ีจะพิจารณาพิพากษาคดียังเปนการยากแกเจาหนาที่ทั่วไปที่จะ
วินิจฉัยเน่ืองจากจะตองอาศัยความเชี่ยวชาญทางกฎหมายในการพิจารณาวากรณีใดบางที่จะ
เปนการกอใหเกิดความเสียหายในการปฏิบัติหนาที่ และเม่ือเปนการปฏิบัติหนาที่แลว กรณี
ใดบางที่จะถือไดวาเปนการละเมิดภายในขอบเขตของมาตรา  9 วรรคหนึ่ง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงไดแกกรณี
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย                 
การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร และการจําแนกดังกลาวสงผลตอเขตอํานาจศาลที่
หนวยงานของรัฐจะฟองคดีใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน  
 
 นอกจากนี้ ในการใชสิทธิเรียกรองเงินจากเจาหนาที่น้ันในทางปฏิบัติแลวยังมีความ
สับสนอยูบาง โดยแนวทางปฏิบัติของพนักงานอัยการซ่ึงเปนผูดําเนินคดีใหกับหนวยงานของรัฐ
ยังมีแนวโนมไปทางวาใหหนวยงานของรัฐออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงินทั้งท่ีบางคร้ังเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐไมมีอํานาจในการออกคําสั่งทาง
ปกครองเพื่อเรียกใหชําระเงินได ยกตัวอยางเชน กรณีขององคการสงเคราะหทหารผานศึก ซ่ึงมี

                                                 
∗ในคดีน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาการที่เจาหนาที่ของ

กรุงเทพมหานครในขณะปฏิบัติหนาที่ไดขับรถยนตเก็บขยะกอใหเกิดอุบัติเหตุอันเปนการละเมิดน้ัน อยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรมในการพิจารณาพิพากษาคดี 

∗ในคดีน้ีคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาการที่เจาหนาที่กรม
สรรพาวุธทหารบกทําการเคลื่อนยายวัตถุระเบิดออกไปทําลาย และกอใหเกิดความเสียหายตอรถยนตของผู
เอาประกันภัยของผูฟองคดี ถือเปนเพียงการปฏิบัติการทางกายภาพของฝายปกครองเทาน้ันไมใชการใช
อํานาจตามกฎหมาย คดีน้ีจึงไมอยูในเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครอง แตอยูในเขต
อํานาจของศาลยุติธรรม 



 161 

ขอเท็จจริงวา เกิดการทุจริตยักยอกเงินขององคการสงเคราะหทหารผานศึกโดยเจาหนาที่ผูทํา
การทุจริตดังกลาวไดนําเงินดังกลาวเขาบัญชีเงินฝากของธนาคารและตอมาไดโอนเงินดังกลาว
ไปไวในบัญชีเงินฝากของเจาหนาที่อีกคนหน่ึงซ่ึงไมมีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตยักยอกเงนิดวย 
ตอมาองคการสงเคราะหทหารผานศึกตองการจะเรียกเงินจากเจาหนาที่ผูไดรับโอนเงินดังกลาว
และพนักงานอัยการแนะนําวาองคการสงเคราะหทหารผานศึกสามารถดําเนินการโดยการออก
คําสั่งทางปกครองไดและพนักงานอัยการปฏิเสธไมดําเนินคดีใหกับองคการสงเคราะหทหารผาน
ศึก ซ่ึงหากพิจารณาจากมูลหน้ีกรณีน้ีแลวจะเห็นไดวาเม่ือขอเท็จจริงปรากฏวาเจาหนาที่
ดังกลาวไมไดทําละเมิดตอองคการสงเคราะหทหารผานศึกแตอยางใด ดังน้ัน องคการสงเคราะห
ทหารผานศึกจึงไมอาจอาศัยอํานาจตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูไดรับโอนเงินท่ีทุจริต
ยักยอกมาชําระเงินคืนได (บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การออกคําสั่งเรียกให
บุคคลที่ไมไดรวมกระทําละเมิดตอองคการสงเคราะหทหารผานศึกชดใชคาสินไหมทดแทน 
(เร่ืองเสร็จท่ี 176/2551)) หรืออีกกรณีหน่ึง กรมปศุสัตวไดหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาโดยมีประเด็นปญหาวากรณีขาราชการขาดราชการเปนระยะเวลาติดตอกันเกินสิบหา
วันอันเปนความผิดวินัยอยางรายแรง และไดมีการไลขาราชการผู น้ันออกจากราชการ                 
แตเจาหนาที่ผู น้ันไดเบิกเงินเดือนในระยะเวลาที่ขาดราชการไปรวม 86 วัน และไดรับเงิน
ดังกลาวไป จังหวัดระนองจึงไดมีหนังสือแจงใหขาราชการผูน้ันนําเงินท่ีรับไปโดยไมถูกตองมา
คืน ซ่ึงมีประเด็นปญหาวาหนังสือท่ีแจงใหขาราชการผูน้ันนําเงินดังกลาวมาคืนมีสถานะเปน 
“คําสั่งทางปกครอง” หรือไม ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดพิจารณาแลวเห็นวา 
เม่ือกรณีน้ีเปนการที่ขาราชการผูน้ันไดรับเงินไปโดยไมมีสิทธิจึงเปนการไดไปโดยปราศจากมูล
อันจะอางกฎหมายไดและทําใหกรมปศุสัตวเสียเปรียบจึงเขาลักษณะของ “ลาภมิควรได” 
ขาราชการผูน้ันจึงตองคืนตามมาตรา 406 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กรณีจึงไมใช
คําสั่งทางปกครอง ซ่ึงศาลฎีกาก็ไดเคยพิพากษาในทํานองเดียวกันไวแลวในคําพิพากษาศาล
ฎีกาที่ 3362/2537 ทั้งน้ี เร่ืองหารือดังกลาวน้ันปรากฏตามบันทึกสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เร่ือง การเรียกเงินเดือนซ่ึงเจาหนาที่รับไปโดยไมมีสิทธิตามกฎหมาย (กรณีกรม            
ปศุสัตว) (เร่ืองเสร็จท่ี 777/2548) อยางไรก็ดี ตอมากรมปศุสัตวไดมีการหารือเพิ่มเติมเน่ืองจาก
ปรากฏขอเท็จจริงตอมาวา กรมปศุสัตวไดสงเร่ืองการเรียกคืนเงินเดือนจากพนักงานดังกลาวไป
ใหกับพนักงานอัยการเพื่อดําเนินการฟองคดีตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย                 
แตพนักงานอัยการแจงวากรณีดังกลาวการที่จังหวัดระนองมีหนังสือเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระ
เงินมีสถานะเปน “คําสั่งทางปกครอง” ซ่ึงสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองบังคับตาม
คําสั่งดังกลาวไดจึงไมรับวาคดีให แตกรมปศุสัตวยืนยันใหพนักงานอัยการดําเนินการฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรม ตอมาจึงไดมีการสงเร่ืองใหคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพงของ
สวนราชการและหนวยงานที่เกี่ยวของซ่ึงมีอํานาจหนาที่ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวันที่ 4 
พฤศจิกายน 2540 และคณะกรรมการดังกลาวพิจารณาแลวเห็นวาคําช้ีขาดของอัยการสูงสุด
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ชอบดวยเหตุผลแลว จึงแจงกรมปศุสัตวทราบ กรมปศุสัตว จึงไดหารือมายังสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาอีกคร้ังวากรณีน้ีกรมปศุสัตวจะตองปฏิบัติตามคําวินิจฉัยใดจึงจะถูกตอง 
ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา   (คณะพิเศษ) ก็ไดใหคําแนะนําไววา เม่ือขอเท็จจริงปรากฏตาม
กรณีดังกลาวจึงไมใชกรณีที่จะตองพิจารณาวาคําวินิจฉัยใดถูกหรือผิด แตเปนกรณีที่            
กรมปศุสัตวจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามมติคณะรัฐมนตรี กลาวคือ จะตองดําเนินการบังคับทาง
ปกครอง หากขาราชการผูน้ันไมคืนเงินเดือน (บันทึกคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การเรียก
เงินเดือนซ่ึงเจาหนาที่รับไปโดยไมมีสิทธิตามกฎหมาย : กรณีกรมปศุสัตว (เพิ่มเติม) (เร่ืองเสร็จ
ที่ 146/2550)) ซ่ึงจะเห็นไดวาการวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดการยุติในการดําเนินคดีแพง
ของสวนราชการและหนวยงานท่ีเกี่ยวของดังกลาว ทําใหการเรียกใหชําระเงินในทุกกรณีเปน
คําสั่งทางปกครองและหนวยงานของรัฐจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งๆ ที่เปนการใชสิทธิเรียกรองที่
มีข้ึนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยก็ตาม และพนักงานอัยการก็จะปฏิเสธการดําเนินคดี
ใหกับสวนราชการกรณีน้ีอีกดวย1 และเม่ือหนวยงานของรัฐตองใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การใชมาตรการดังกลาวก็ยังไมมีประสิทธิภาพในทางปฏิบัติ
จริงแตอยางใด จึงสงผลใหหนวยงานของรัฐไมสามารถบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินได  
 
 จากปญหาที่ไดกลาวมาขางตนจึงเห็นไดวาความรูความเขาใจเกี่ยวกับวิธีการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินก็เปนสาเหตุหน่ึงของปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เชนเดียวกัน  
 
 4.1.5 การที่กรณีเจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการถือเปนการทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  
 จากที่ไดเคยกลาวไปแลววากรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการนั้น 
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวาเปนการละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่  ทั้งน้ี ตามคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 22/2546 ซ่ึงขอเท็จจริงใน              
คําวินิจฉัยดังกลาวเปนกรณีเจาหนาที่เบียดบังเอาเงินซ่ึงตนมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดยทุจริต 
และคณะกรรมกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ไดยอมรับแนววินิจฉัยดังกลาวในบันทึกสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง แนวทางปฏิบัติในการดําเนินการเรียกคาเสียหายของกรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และพันธพืช (เร่ืองเสร็จที่ 802/2547) ซ่ึงผลจากการที่การทําละเมิดโดยทุจริต
ตอหนาที่ราชการเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ันกอใหเกิดขอพิจารณาตามมาวา กรณี

                                                 
1โกมล  จิรชัยสุทธิกุล, “มาตรการบังคับทางปกครอง,” เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง  การ

พัฒนามาตรการบังคับทางปกครอง จัดโดยสํานักงานกิจการยุติธรรม 19 ธันวาคม 2550, หนา 3. (เอกสารไม
ตีพิมพเผยแพร)  
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เจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการนั้นจะเห็นไดวาเปนการที่เจาหนาที่อาศัยตําแหนง
หนาที่การงานของตนเพื่อใหไดไปซ่ึงประโยชนซ่ึงตนไมควรจะไดรับ อันจะเห็นไดวาไมใชการ
ปฏิบัติหนาที่โดยมีจุดมุงหมายสุดทายเพื่อประโยชนของทางราชการ แตกรณีเชนน้ีเจาหนาที่
กลับไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่
บุคคลภายนอกผูเสียหายไมอาจฟองคดีตอเจาหนาที่เพื่อเรียกรองใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหม
ทดแทนได และในการพิจารณาคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่จะตองชําระก็จะตองนําระดับความ
รายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับผิด
ของเจาหนาที่แตละราย มาพิจารณาประกอบดวย ทั้งๆ ที่หากพิจารณาแลวพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีเจตนารมณที่จะคุมครองเจาหนาที่ ซ่ึง
กอใหเกิดความเสียหายอันเปนละเมิดในการปฏิบัติหนาที่การงานไมใหตองถูกฟองคดีหรือไม
ตองรับผิดในความเสียหายเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น เพื่อใหเจาหนาที่เกิดความมั่นใจ
ในการปฏิบัติหนาที่อันจะสงผลดีตอการบริหารราชการแผนดิน แตการที่เจาหนาที่ทุจริตโดย
อาศัยตําแหนงหนาที่ของตนนั้นพิจารณาไดวาเปนการกระทําไปโดยมุงเพียงแตผลประโยชนของ
เจาหนาที่เพียงอยางเดียวโดยไมคํานึงถึงประโยชนของทางราชการ จึงไมสมควรที่จะไดรับความ
คุมครองตามพระราชบัญญัติน้ี นอกจากนี้ เม่ือการที่เจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอตําแหนง
หนาที่การงานของตนเปนการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แลว การที่หนวยงานของรัฐจะเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีน้ียอมเปนไปตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดแกการออกคําสั่งทาง
ปกครองเรียกใหชําระคาสินไหมทดแทนนั่นเอง และก็จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตอไป หากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยอมชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ แตตามที่ไดกลาวไปแลววาการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ดังกลาวในปจจุบันน้ันยังไมสามารถดําเนินการใหสําเร็จลุลวงตามกระบวนการที่กฎหมาย
กําหนดไดจริง และไมอาจบังคับใหชําระหน้ีตามคําสั่งทางปกครองได ซ่ึงหากพิจารณาจาก
ตารางแสดงความเสียหายที่กรมบัญชีกลางจัดทําขึ้นน้ันจะเห็นไดวาความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ัน
เกิดขึ้นจากการทุจริตของเจาหนาที่เปนสัดสวนจํานวนมากเมื่อพิจารณาจากความเสียหายที่
เกิดขึ้นทั้งหมด ดังน้ัน เม่ือการละเมิดโดยทุจริตตอตําแหนงหนาที่ราชการถือเปนการละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่ จึงเปนสาเหตุสวนหน่ึงท่ีทําใหไมสามารถบังคับคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ผูทําการทุจริตไปไดและกอใหเกิดความเสียหายตอทางราชการเปนจํานวนมาก  
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4.2. เปรียบเทียบการเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กับการเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระตาม
ประมวลรัษฎากร  

การบังคับชําระหน้ีภาษีอากรของกรมสรรพากรนั้น เปนการใชสิทธิเรียกรองของฝาย
ปกครองเชนเดียวกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงแมวาหากพิจารณาใน 
แงนิติสัมพันธแลวหน้ีภาษีอากรจัดไดวาเปนหน้ีในทางกฎหมายมหาชน ในขณะหนี้ละเมิดตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนหน้ีซ่ึงเกิดจากนิติเหตุตาม
กฎหมายแพง แตการใชสิทธิเรียกรองของรัฐท้ังสองกรณีน้ันกฎหมายก็ไดยอมรับใหหนวยงาน
ของรัฐสามารถใชอํานาจที่เหนือกวาผูตองชําระหนี้ในการบังคับชําระหน้ีได  ทั้งน้ี การบังคับ
ชําระหน้ีภาษีอากรนั้นกรมสรรพากรสามารถดําเนินการไดทั้งโดยการฟองคดีตอศาลภาษีอากร 
หรือกรมสรรพากรอาจทําการบังคับหน้ีภาษีอากรเองโดยใชมาตรการยึด หรืออายัดทรัพยสิน
และนําไปขายทอดตลาดเพื่อชําระหน้ีภาษีอากรใหครบถวน ซ่ึงหากพิจารณาจากลักษณะของ
การบังคับดังกลาวแลวจะเห็นไดวาเปนไปในแนวทางเดียวกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539    
ที่เม่ือหนวยงานของรัฐมีคําสั่งเรียกใหชําระเงินตามมาตรานี้แลวหากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยอม
ชําระเงินก็สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด ทรัพยสิน และนํา
ทรัพยสินท่ีถูกยึดหรืออายัดแลวแตกรณีไปขายทอดตลาดเพื่อนํามาชําระเงินใหครบถวนตามมูล
หน้ีไดโดยอาศัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
อยางไรก็ดี แมวากฎหมายจะกําหนดมาตรการบังคับของฝายปกครองสําหรับกรณีของหน้ีภาษี
อากรคางชําระและกรณีหนวยงานเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไวทํานองเดียวกัน แตการเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กลับไดผลนอย
กวาการเรียกหน้ีภาษีอากรคางชําระตามประมวลรัษฎากร  ดังน้ัน จึงควรจะไดมีการศึกษา
เปรียบเทียบการดําเนินการเรียกใหชําระเงินทั้งสองดังกลาว โดยในสวนตนจะกลาวถึงการเรียก
ใหชําระเงินคาภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรเสียกอน และในสวนหลังจึงจะกลาวถึงขอ
เปรียบเทียบของการเรียกใหชําระเงินคาภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรและการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
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4.2.1 การเรียกใหชําระเงินคาภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 
 การใชสิทธิเรียกรองของกรมสรรพากรเพื่อบังคับชําระหน้ีภาษีอากรนั้นสามารถทําได
ดวยสองวิธีการดวยกัน ซ่ึงไดแก ประการแรก การฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรอง 
และประการที่สองคือ ทําการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูคางชําระภาษีอากร
เพื่อนําเงินมาชําระใหครบตามหนี้ภาษีอากรคาง ซ่ึงในสวนน้ีมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรได
กําหนดใหอํานาจไวแกกรมสรรพากรที่จะทําการบังคับหน้ีดังกลาวไดทันทีโดยไมจําเปนตองฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรอง โดยจะกลาวในรายละเอียดพอสังเขปดังตอไปน้ี  
 

4.2.1.1 การฟองคดีตอศาล  
เม่ือบุคคลไดรับการประเมินภาษีอากรแลว ยอมเกิดภาระหนาที่ในการชําระหน้ีภาษี

อากรถาหากมี และเม่ือหากบุคคลนั้นไมทําการชําระภาษีอากร กรมสรรพากรก็มีอํานาจที่จะฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลน้ันชําระหน้ีภาษีอากรได ซ่ึงในกรณีน้ีศาลที่มีเขตอํานาจในการ
พิจารณาคดีไดแกศาลภาษีอากร ทั้งน้ี โดยที่มาตรา 7 (2) แหงประมวลรัษฎากรไดกําหนดให
ศาลภาษีอากรมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีแพงซ่ึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิ
เรียกรองของรัฐในหน้ีคาภาษีอากรได  
 

การที่กรมสรรพากรฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับชําระหน้ีภาษีอากรน้ัน ก็ไดมีแนวคํา
พิพากษาศาลฎกีาเปนตัวอยางไวดวย ยกตัวอยางเชน คําพิพากษาฎีกาที่ 5279/2548 โดยในคดี
น้ีมีรายละเอียดขอเท็จจริงอยูวา คดีกอนเปนคดีที่ ส. เปนโจทกฟองโจทก (กรมสรรพากร) ในคดี
น้ี เปนจําเลยขอให เพิกถอนการประเมินของเจาพนักงานและคําวิ นิจฉัยอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณกับขอใหจําเลยคืนเงินภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาที่ไดหักไว ณ ที่
จายเกินตลอดจนขอใหงดหรือลดเบี้ยปรับและเงินเพิ่ม โจทกในคดีน้ีซ่ึงเปนจําเลยในคดีกอนให
การตอสูวาการประเมินของเจาพนักงานประเมินและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณถูกตองและชอบดวยกฎหมาย ขอใหยกฟอง คดีจึงมีประเด็นขอพิพาทวาการประเมิน
ภาษีอากรถูกตองและชอบดวยกฎหมายหรือไม และศาลภาษีอากรกลางไดมีคําพิพากษายก
ฟองและคดีถึงท่ีสุดแลวโดยคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1967/2541 พิพากษาแกคําพิพากษาของ
ศาลภาษีอากรกลาง โดยใหงดเบ้ียปรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีการคาใหแก ส. โจทก
ในคดีน้ันท้ังหมด อันมีผลใหกรณีเปนหน้ีภาษีอากรคางซ่ึงอธิบดีโจทกมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัด
และขายทอดตลาดทรัพยสินของ ส. ไดเองตาม ป.รัษฎากรฯ มาตรา 12 วรรคสอง โดยมิตอง
ขอใหศาลออกหมายยึดหรือสั่ง แตบทบัญญัติดังกลาวก็เปนเพียงมาตรการทางกฎหมายที่
บัญญัติใหอํานาจแกอธิบดีโจทกเปนพิเศษเพื่อประโยชนในการจัดเก็บภาษีอากรใหเปนไปดวย
ความรวดเร็วโดยไมตองนําคดีมาสูศาล อํานาจของอธิบดีโจทกแมจะมีลักษณะเสมือนเปนสิทธิ
ของเจาหนาที่ตามคําพิพากษา แตก็หามีผลทําใหโจทกในฐานะเจาหน้ีภาษีอากรคางกลับ
กลายเปนเจาหน้ีตามคําพิพากษาไปไม ทั้งการที่โจทกนําคดีมาฟองจําเลยทั้งหาในฐานะทายาท
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ผูมีสิทธิรับมรดกของ ส. ผูตายก็เพื่อใหความรับผิดในหน้ีคาภาษีอากรคางของ ส. ที่จําเลยทั้งหา
ตองรับผิดแกโจทกเปนสิทธิเรียกรองท่ีเกิดขึ้นโดยคําพิพากษาของศาลที่ถึงท่ีสุดตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยมาตรา 193/32 โจทกจึงมีอํานาจฟองจําเลยทั้งหาเปนคดีน้ีได 

 
โจทกฟองจําเลยทั้งหาใหรับผิดในฐานะทายาทของ ส. เจามรดก และหน้ีที่โจทกฟองให

จําเลยทั้งหารับผิดเปนหน้ีคาภาษีอากรที่เจาพนักงานไดประเมินให ส. ชําระ ส. ไดอุทธรณการ
ประเมินตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ เม่ือคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีคําวินิจฉัยแลว 
ส. ก็ไดอุทธรณตอศาลภาษีอากรกลางโดยฟองโจทกกับพวกเปนจําเลยขอใหศาลภาษีอากร
กลางมีคําสั่งใหเพิกถอนการประเมินของเจาพนักงานประเมินและคําวินิจฉัยอุทธรณของ
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ การที่ศาลภาษีอากรกลางมีคําพิพากษายกฟองและคดีถึงท่ีสุด
โดยพิพากษาแกเพียงใหงดเบี้ยปรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีการคาใหแก ส. ทั้งหมด 
หน้ีคาภาษีอากรดังกลาวจึงเปนหน้ีภาษีอากรคางที่ ส. เปนผูมีหนาที่ตองรับผิดเสียภาษีอากร
ดังกลาวโดยเด็ดขาดแลวและคําพิพากษาของศาลอันถึงท่ีสุดยอมมีผลผูกพันโจทกคดีน้ีและ ส. 
ซ่ึงเปนคูความในกระบวนพิจารณาของศาลที่พิพากษาในคดีน้ันตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาตรา 145 วรรคหน่ึง ประกอบดวยพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีอากรและ
วิธีพิจารณาคดีภาษีอากรฯ มาตรา 29 ส. จึงไมอาจร้ือฟนโตแยงตอโจทกเกี่ยวกับการประเมิน
ภาษีอากรอีกได และจําเลยทั้งหาในฐานะทายาทของ ส. ซ่ึงตองรับไปซ่ึงทรัพยสินทุกชนิดของ
ผูตายตลอดทั้งสิทธิหนาที่และความรับผิดตาง ๆ อันเปนกองมรดกของผูตาย และอยูในฐานะผู
สืบสิทธิหนาที่และความรับผิดตาง ๆ อันเปนกองมรดกของผูตาย และอยูในฐานะผูสืบสิทธิใน
กองมรดกของ ส. ก็ไมมีสิทธิโตแยงเกี่ยวกับการประเมินภาษีอากรของเจาพนักงานของโจทก 
ดุจเดียวกัน 
 

หรือตัวอยางอีกคดีหน่ึง คําพิพากษาฎีกาที่ 4471/2533 ซ่ึงในคดีน้ีกรมสรรพากรเปน
โจทกฟองวา จําเลยที่ 1 เปนนิติบุคคลประเภทบริษัทจํากัด มีจําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 เปนผูถือหุน 
ปรากฏวาจําเลยที่ 1 ไมย่ืนแบบแสดงรายการเพื่อเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลและยื่นแบบแสดง
รายการเพื่อเสียภาษีดังกลาวแตระบุวาไมไดประกอบการคาตามลําดับ เจาหนาที่ของโจทกจึง
หมายเรียกจําเลยที่ 1 มาทําการตรวจสอบไตสวน แตจําเลยที่ 1 ไมนําบัญชีและเอกสารมาให 
เจาพนักงานทําการตรวจสอบ เจาพนักงานประเมินจึงประเมินใหจําเลยที่ 1 ชําระภาษีในอัตรา
รอยละ 5 ของรายรับเม่ือหักภาษีเงินไดนิติบุคคล หัก ณ ที่จายในป 2520 และป 2521 ออกแลว
จําเลยที่ 1 จะตองชําระภาษีใหโจทกรวมเปนเงิน 45,383.05 บาท โจทกแจงการประเมินให
จําเลยที่ 1 ทราบ จําเลยที่ 1 มิไดอุทธรณการประเมินและมิไดนําเงินคาภาษีมาชําระใหโจทก
ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกําหนด จําเลยที่ 1 จึงตองเสียเงินเพิ่มในอัตรารอยละ 20 ของเงิน
ภาษีอากรที่ตองชําระ จึงเปนคาภาษีและเงินเพิ่มที่จําเลยที่ 1 จะตองชําระใหโจทกรวมทั้งสิ้น 
54,447.66บาท ซ่ึงจําเลยที่ 1 ไมยอมชําระ และแมโจทกจะมีหนังสือแจงใหจําเลยที่ 1 เรียกให
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จําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 ชําระเงินคาหุนท่ีคางชําระทั้งหมด เพื่อนําเงินดังกลาวไปชําระคาภาษีที่จําเลย
ที่ 1 จะตองชําระใหโจทก จําเลยที่ 1 ก็เพิกเฉยเปนเหตุใหโจทกเสียประโยชน เพื่อปองกันสิทธิ
ของโจทกในมูลหน้ีดังกลาว โจทกจึงใชสิทธิเรียกรองใหจําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 ใชเงินคาหุนที่คงคาง
ชําระแทนจําเลยที่ 1 ในนามของโจทก เพื่อนําเงินน้ันมาชําระหน้ีภาษีอากรที่จําเลยที่ 1 คาง
ชําระดังกลาวมาแลว ขอใหบังคับจําเลยที่ 1 ชําระหน้ีคาภาษีอากรและเงินเพิ่มรวม 54,447.66 
บาท โดยใหจําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 รวมกับจําเลยที่ 1 ชําระเงินเทาที่จําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 คางชําระ
มูลคาหุนอยู เม่ือคิดรวมกันแลวเทากับเงินคาภาษีอากรรวมเงินเพิ่ม 54,447.66 บาท แกโจทก  

 
จําเลยที่ 1 ที่ 2 ที่ 3 ที่ 5 ถึงที่ 7 ขาดนัดย่ืนคําใหการ จําเลยที่ 4 และที่ 8 ใหการวา 

จําเลยที่ 1 ชําระภาษีเงินไดนิติบุคคลใหโจทกครบถวนแลว ขอเท็จจริงตามฟองยังถือไมไดวา
จําเลยที่ 1 ไมยอมใหสิทธิเรียกรองหรือเพิกเฉยไมใชสิทธิเรียกรองท่ีโจทกจะใชสิทธิของจําเลยที่ 
1 ในนามของโจทกได ทั้งการใชสิทธิเรียกรองเงินคาหุนคางจายในนามของจําเลยที่ 1 โจทก
จะตองทําตามวิธีการที่ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1121 บัญญัติไว กลาวคือตอง
บอกกลาวลวงหนาเปนเวลา 21 วันดวย แตโจทกหาไดปฏิบัติเชนน้ันไม โจทกจึงฟองเรียกให
จําเลยที่ 4 ที่ 8 ชําระเงินคาหุนท่ีคางชําระแกโจทกไมได ขอใหยกฟอง  
 

ศาลภาษีอากรกลางพิพากษาใหจําเลยที่ 1 ชําระเงินคาภาษีอากรที่ยังไมชําระรวมเงิน
เพิ่มในรอบระยะเวลาบัญชีป 2520 ใหโจทกเปนเงิน 7,332.42 บาท   และใหจําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 
รวมกับจําเลยที่ 1 ชําระเงนิคาภาษีอากรแกโจทกเทาที่จําเลยที่ 2 ถึงที่ 8 คางชําระมูลคาหุนอยู 
ซ่ึงรวมแลวไมเกินคาภาษีอากรที่จําเลยที่ 1 ตองชําระใหโจทก โจทกและจําเลยที่ 1 ถึงท่ี 8 
อุทธรณตอศาลฎีกา 

 
ศาลฎีกาแผนกคดีภาษีอากรวินิจฉัยวา "คดีมีปญหาตามอุทธรณของโจทกวาการ

ประเมินภาษีสําหรับรอบระยะเวลาบัญชีป 2521 ชอบหรือไม ขอน้ีศาลฎีกาเห็นวา เม่ือจําเลยที่ 
1 ไดรับแจงการประเมินแลวหากเห็นวาการประเมินไมชอบจําเลยที่ 1 มีสิทธิที่จะอุทธรณการ
ประเมินตอคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเพื่อใหพิจารณายกเลิกเพิกถอนแกไขการประเมิน
ตามที่ประมวลรัษฎากร มาตรา 30 บัญญัติไวได เม่ือจําเลยที่ 1 เพิกเฉย ไมยอมใชสิทธิอุทธรณ 
การประเมินตามที่กฎหมายใหไว ก็ตองถือวาการประเมินของเจาพนักงานประเมินที่ใหจําเลยที่ 
1 ชําระภาษีในรอบระยะเวลาบัญชีป 2521 เพิ่มข้ึนเปนอันถูกตองชอบดวยกฎหมายแลว ที่ศาล
ภาษีอากรกลางวินิจฉัยวาการประเมินไมชอบ เพราะการสงหมายเรียกไมชอบดวยกฎหมายนั้น
ศาลฎีกาไมเห็นพองดวย เพราะเม่ือจําเลยที่ 1 ไมอุทธรณการประเมินดังกลาวมาแลว ปญหา
ดังกลาวจึงไมอาจมีข้ึนในช้ันพิจารณาของศาลได ทั้งน้ีเพราะตามประมวลรัษฎากร มาตรา 30  
ผูเสียภาษีจะนําคดีที่มีการประเมินข้ึนสูการพิจารณาของศาลไดก็เฉพาะการอุทธรณคําวินิจฉัย
ของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณตอศาลเทาน้ัน อุทธรณโจทกฟงข้ึน  
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อยางไรก็ดี คดีน้ีโจทกไมมีอํานาจฟองคดีจําเลยที่ 2 ถึงจําเลยที่ 8 เพื่อใชสิทธิเรียกรอง

ใหจําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 ใชเงินคาหุนคางชําระแทนจําเลยที่ 1 หรือไมศาลฎีกาเห็นวา เน่ืองจากการ
ฟองคดีเพื่อใชสิทธิเรียกรองของจําเลยที่ 1 เพื่อนําเงินมาชําระหน้ีภาษีอากรที่จําเลยที่ 1 คาง
ชําระโจทกอยูน้ัน แมจะเปนคดีแพง ก็ไมใชคดีแพงที่พิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองของรัฐในหน้ี
คาภาษีอากร ที่ศาลภาษีอากรมีอํานาจพิจารณาพิพากษาตามมาตรา 7(2) แหงพระราชบัญญตัิ
จัดตั้งศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร พ.ศ. 2528 เพราะเปนเร่ืองพิพาทกันวาจําเลย
ที่ 2 ถึงที่ 8 คางชําระคาหุนและจะตองชําระคาหุนน้ันแกจําเลยที่ 1 อันโจทกจะนําไปชําระภาษี
อากรคางไดหรือไมซ่ึงเปนเร่ืองท่ีเกิดขึ้นภายหลังปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิเรียกรองของรัฐ
ในหน้ีคาภาษีอากรผานพนไปแลวจึงเปนคดีแพงท่ีอยูนอกเหนืออํานาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลภาษีอากรกลาง พิพากษาแกเปนวา ใหจําเลยที่ 1 ชําระภาษีอากรสําหรับรอบระยะเวลา
บัญชีป 2521 พรอมเงินเพิ่มรวม 471,115.24 บาท ใหโจทกดวย ฟองโจทกสําหรับคดีเฉพาะตัว
จําเลยที่ 2 ถึงท่ี 8 ใหยกนอกจากที่แกคงใหเปนไปตามคําพิพากษาศาลภาษีอากรกลาง 
 
 จากตัวอยางดังกลาวโดยพอสังเขป จึงเห็นไดวาการฟองคดีตอศาลภาษีอากรจึงเปนการ
บังคับชําระหน้ีภาษีอากรวิธีการหนึ่งของกรมสรรพากร อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแลว
กรมสรรพากรมักจะไมใชกระบวนการทางศาลเพื่อบังคับตามหน้ีภาษีอากรคางเทาใดนัก 
เน่ืองจากกรมสรรพากรสามารถทําการบังคับหน้ีภาษีอากรไดโดยอาศัยมาตรการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินตามที่มาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรกําหนดไว โดยจะมีการนําคดีข้ึน
สูศาลเม่ือเปนการฟองลมละลายกับลูกหน้ีภาษีอากร  
 

4.2.1.2 การบังคับตามคําสั่งประเมินภาษีอากรตามมาตรา 12 แหงประมวล
รัษฎากร   

การบังคับชําระหนี้ภาษีอากรคางชําระน้ันนอกจากกรมสรรพากรจะสามารถดําเนินการ
โดยใชสิทธิทางศาลไดแลว กรมสรรพากรยังสามารถดําเนินการบังคับชําระหน้ีไดเองโดยวิธีการ
ยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูคางชําระหน้ีภาษีอากร ซ่ึงหลักเกณฑในเร่ืองน้ีได
กําหนดไวในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร โดยมาตราดังกลาวบัญญัติไววา  
 
 “มาตรา 12  ภาษีอากรซ่ึงตองเสียหรือนําสงตามลักษณะน้ี เม่ือถึงกําหนดชําระแลว ถา
มิไดเสียหรือนําสง ใหถือเปนภาษีอากรคาง 

เพื่อใหไดรับชําระภาษีอากรคาง ใหอธิบดีมีอํานาจสั่งยึดหรืออายัดและขายทอดตลาด
ทรัพยสินของผูตองรับผิดเสียภาษีอากรหรือนําสงภาษอีากรไดทั่วราชอาณาจักร โดยมิตองขอให
ศาลออกหมายยึดหรือสั่งอํานาจดังกลาว อธิบดีจะมอบใหรองอธิบดีหรือสรรพากรเขตก็ได 
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ในจังหวัดอื่นนอกจากกรุงเทพมหานคร ใหผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอมีอํานาจ
เชนเดียวกับอธิบดีตามวรรคสอง ภายในเขตทองที่จังหวัดหรืออําเภอนั้น แตสําหรับนายอําเภอ
น้ัน จะใชอํานาจสั่งขายทอดตลาดไดตอเม่ือไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด 

วิธีการยึดและขายทอดตลาดทรัพยสิน ใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพงโดยอนุโลม สวนวิธีการอายัดใหปฏิบัติตามระเบียบที่อธิบดีกําหนดโดยอนุมัติรัฐมนตรี 

เงินที่ไดจากการขายทอดตลาดดังกลาว ใหหักคาธรรมเนียม คาใชจาย ในการยึดและ
ขายทอดตลาดและเงินภาษีอากรคาง ถามีเงินเหลือใหคืนแกเจาของทรัพยสิน 

ผูตองรับผิดเสียภาษีอากรตามวรรคสอง ใหหมายความรวมถึงผูเปนหุนสวนจําพวกไม
จํากัดความรับผิดในหางหุนสวนนิติบุคคลดวย” 
 

จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจะเห็นไดวา ในการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรที่คางชําระ
น้ันกรมสรรพากรอาจใชวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อนําเงินมาชําระใหครบ
ตามจํานวนหน้ีภาษีอากรที่ตองเสียได  ทั้งน้ี บทบัญญัติมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรก็ไมได
กําหนดไวแตกตางจากมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
โดยในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร
กําหนดใหปฏิบัติตามที่กําหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 
เชนเดียวกับท่ีมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได
กําหนดไว สําหรับในสวนของขั้นตอนและวิธีการในรายละเอียดสําหรับการดําเนินการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดเพื่อบังคับหน้ีภาษีอากรคางชําระตามที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงประมวล
รัษฎากรนั้น กรมสรรพากรไดออกระเบียบในการดําเนินการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินเพื่อบังคับหน้ีภาษีอากรคางชําระอีก ซ่ึงไดแก ระเบียบกรมสรรพากรวาดวยการยึด
ทรัพยสินตามความในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2545 ระเบียบกรมสรรพากรวา
ดวยการอายัดทรัพยสินตามความในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร พ.ศ. 2546 และระเบียบ
กรมสรรพากร วาดวยการขายทอดตลาดทรัพยสินตามความในมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร 
ทั้ง น้ี ระเบียบดังกลาวจะกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการดําเนินการยึด  อายัด  และ            
ขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร  
  
 นอกจากบทบัญญัติตามประมวลรัษฎากรที่ใหอํานาจกรมสรรพากรในการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินของผูคางชําระภาษีอากร และระเบียบท่ีเกี่ยวของซ่ึงกําหนด
รายละเอียดในการดําเนินการดังกลาวแลว ประมวลรัษฎากรยังไดกําหนดใหอํานาจอื่นๆ แก
เจาหนาที่กรมสรรพากรเพื่อทําใหการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อบังคับชําระหน้ี
ภาษีอากรคางสามารถประสบความสําเร็จในการดําเนินการไดโดยงายย่ิงข้ึน ซ่ึงไดแก มาตรา 
12 ทวิแหงประมวลรัษฎากร ที่กําหนดใหเม่ือมีการสั่งยึดหรืออายัดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหง
ประมวลรัษฎากรแลวก็หามผูใดทําลาย ยายไปเสีย ซอนเรน หรือโอนไปใหแกบุคคลอื่นซ่ึง
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ทรัพยสินซ่ึงถูกยึดหรืออายัดดังกลาว ซ่ึงหากผูใดฝาฝนก็จะตองรับโทษจําคุกไมเกินสองปและ
ปรับไมเกินสองแสนบาท และในกรณีที่ผูกระทําผิดเปนนิติบุคคลก็ใหกรรมการผูจัดการ ผูจัดการ 
หรือผูแทนนิติบุคคลไดรับโทษดังกลาวดวย เวนเสียแตจะพิสูจนไดวาตนมิไดมีสวนผิดในการ
กระทําความผิดของนิติบุคคลนั้น  ทั้งน้ี ตามมาตรา 35 ทวิแหงประมวลรัษฎากร นอกจากนี้ตาม
ประมวลรัษฎากรยังไดกําหนดใหอํานาจแกผูมีอํานาจสั่งยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรและสรรพากรจังหวัดมีอํานาจออกหมายเรียกผูตองรับผิด
ชําระภาษีอากรคาง และบุคคลใดๆ ที่มีเหตุอันควรเชื่อวาจะเปนประโยชนแกการจัดเก็บภาษี
อากรคางมาใหถอยคํา สั่งใหบุคคลดังกลาวนําบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นอันจําเปนแกการ
จัดเก็บภาษีอากรคางมาตรวจสอบ และยังมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหเจาพนักงาน
สรรพากรทําการตรวจคนหรือยึดบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นของบุคคลดังกลาวไดอีกดวย 
ซ่ึงเม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 แลวจะเห็นไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวนอกจากบทบัญญัติมาตรา 57 แลวก็หาไดมี
การกําหนดเคร่ืองมืออื่นใหกับเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองท่ีจะปฏิบัติการใหสําเร็จ
ลุลวงไปไดเลย 
 

4.2.2 เปรียบเทียบการเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรกับการ
เรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

ทั้งๆท่ีการบังคับตามหน้ีภาษีอากรคางชําระโดยการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินน้ันมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรก็ไมไดกําหนดไวแตกตางจากมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มากนัก แตประสิทธิภาพในการบังคับ
ชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระกลับมีมากกวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
พ.ศ. 2539 ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาเน่ืองมาจากสาเหตุดังตอไปน้ี 
 

1. บทบัญญัติที่เปนเคร่ืองมือเสริมใหการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรคางโดยวิธีการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามประมวลรัษฎากรสามารถดําเนินการไดโดยสําเร็จลุลวง
มากกวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กลาวคือ           
แมมาตรา  12 แหงประมวลรัษฎากรจะมีบทบัญญัติทํานองเดียวกับมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ตาม แตประมวลรัษฎากรยังได
กําหนดเครื่องมือทางกฎหมายอื่นท่ีทําใหเจาหนาที่สรรพากรสามารถทําการยึด อายัด และ             
ขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อนํามาชําระหน้ีภาษีอากรคางไดงายย่ิงข้ึน ไมวาจะเปนบทบัญญัติที่
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กําหนดใหเม่ือมีการสั่งยึดหรืออายัดทรัพยสินตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรแลวก็หาม
ผูใดทําลาย ยายไปเสีย ซอนเรน หรือโอนไปใหแกบุคคลอื่นซ่ึงทรัพยสินซ่ึงถูกยึดหรืออายัด
ดังกลาว หรือในกรณีที่ผูกระทําผิดเปนนิติบุคคลก็ใหกรรมการผูจัดการ ผูจัดการ หรือผูแทน          
นิติบุคคลไดรับโทษดังกลาวดวย และผูมีอํานาจสั่งยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินตาม
มาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรและสรรพากรจังหวัดยังมีอํานาจออกหมายเรียกผูตองรับผิด
ชําระภาษีอากรคาง และบุคคลใดๆ ที่มีเหตุอันควรเชื่อวาจะเปนประโยชนแกการจัดเก็บภาษี
อากรคางมาใหถอยคํา สั่งใหบุคคลดังกลาวนําบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นอันจําเปนแกการ
จัดเก็บภาษีอากรคางมาตรวจสอบ และยังมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหเจาพนักงาน
สรรพากรทําการตรวจคนหรือยึดบัญชี เอกสาร หรือหลักฐานอื่นของบุคคลดังกลาวไดอีกดวย 
ซ่ึงเม่ือพิจารณาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวจะ
เห็นไดวาพระราชบัญญัติดังกลาวนอกจากบทบัญญัติมาตรา 57 แลวก็หาไดมีการกําหนด
เคร่ืองมืออื่นใหกับเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองที่จะปฏิบัติการใหสําเร็จลุลวงไปได
เลย ซ่ึงในสวนน้ีก็สงผลใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ
เทาที่ควรแตกตางจากการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระหน้ีภาษีอากรคาง
ตามประมวลรัษฎากรที่ไมมีปญหาในทางปฏิบัติมากดังเชนการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 

2. ระยะเวลาที่กฎหมายไดบังคับใชมาแลว ประมวลรัษฎากรนั้นไดมีการประกาศใชใน
ราชกิจจานุเบกษาและมีผลบังคับใชมาตั้งแตวันท่ี 1 เมษายน 2482 ซ่ึงตั้งแตเม่ือมีการ
ประกาศใชก็มีการกําหนดเร่ืองการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระโดยวิธีการยึดและ             
ขายทอดตลาดทรัพยสินไวตั้งแตเร่ิมแรก ในทางกลับกัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เร่ิมประกาศใชในราชกิจจานุเบกษาและมีผลบังคับใชเม่ือวันท่ี 14 
พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงจะเห็นไดวาประมวลรัษฎากรนั้นไดบังคับใชมาเปนระยะเวลานานกวา
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาก ทําใหเจาหนาที่ผูทําการบังคับ
หน้ีภาษีอากรคางชําระรวมทั้งผูที่จะตองอยูภายใตการบังคับน้ันมีความรูสึกวาเปนมาตรการทาง
กฎหมายที่สามารถบังคับไดและมีความเชื่อม่ันในการดําเนินการ และระยะเวลาที่กฎหมายใช
บังคับมานานยังทําใหเจาหนาที่กรมสรรพากรไดสั่งสมประสบการณและความเชี่ยวชาญในการ
ดําเนินการ แตกตางจากมาตรการบังคับทางปกครองโดยวธิีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539             
ที่ตัวเจาหนาที่ผูปฏิบัติเองก็ไมแนใจวาอาศัยเพียงคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินจะ
สามารถดําเนินการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระเงินใหครบถวนตามคําสั่ง
ทางปกครองไดโดยที่ตนไมตองมีความรับผิดตามกฎหมายในภายหลังหรือไม และในแงของ
บุคคล อื่นผูเกี่ยวของกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการดังกลาว เชน เจาหนาที่
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ผูดูแลในเร่ืองทะเบียนทรัพยสิน อาทิ ทะเบียนที่ดิน หรือทะเบียนรถยนต หรือเจาหนาที่ของ
ธนาคารพาณิชย เปนตน ก็ยังไมเช่ือถือในอํานาจของเจาหนาที่สําหรับการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองและไมใหความรวมมือในการดําเนินการ โดยเฉพาะกรณีของธนาคารนั้น เจาหนาที่
ของธนาคารมักจะเรียกรองใหเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองนําหมายของศาลมา
แสดงเพื่อประกอบการดําเนินการอายัดทรัพยสินของผูอยูภายใตมาตรการบังคับทางปกครอง
เพราะเกรงวาลําพังเพียงคําสั่งทางปกครองนั้นยังไมเพียงพอที่จะคุมครองตนจากการดําเนินการ
ดังกลาวได เหตุผลน้ีจึงเปนอีกเหตุผลหน่ึงท่ีทําใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ันไดผลนอยกวาการบังคับ
หน้ีภาษีอากรคางชําระตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร  

 
3. สาเหตุจากความพรอมของหนวยงานของรัฐท่ีใชมาตรการบังคับทางปกครอง ซ่ึงจะ

เห็นไดวากรมสรรพากรเปนหนวยงานของรัฐท่ีม่ีขนาดใหญ โดยการจัดสวนราชการของ
กรมสรรพากรไดมีการแบงออกเปนสํานักงานสรรพากรภาค 12 ภาค สํานักงานสรรพากรพื้นท่ี 
117 พื้นท่ี และสํานักงานสรรพากรพื้นที่สาขา 848 สาขา ผลที่ตามมาคือทําใหเจาหนาที่ของ
กรมสรรพากรมีจํานวนมากไปดวย ในทางกลับกัน หนวยงานที่ตองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน 
บางครั้งอาจเปนหนวยงานที่มีขนาดเล็ก เชน มหาวิทยาลัยราชภัฏบางแหง องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น เปนตน ซ่ึงกองนิติการของหนวยงานเหลาน้ีมีเจาหนาที่นอยมากจึงสงผลใหไมมี
เจาหนาที่เพียงพอสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน  
 

นอกจากเหตุผลดังกลาวแลว การเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรน้ัน ยังแตกตางจากการ
บังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด              
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยการเรียกใหชําระหน้ีภาษีอากรนั้นกรมสรรพากร
สามารถฟองคดีตอศาลได แมวาในทางปฏิบัติแลวกรมสรรพากรจะไมใชกระบวนการนี้นัก
เน่ืองจากการบังคับชําระหน้ีภาษีอากรดวยตัวเองตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากรสามารถ
ทําไดอยางมีประสิทธิภาพอยูแลว แตสําหรับการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน กรณีที่คดีอยูในเขตอํานาจ
การพิจารณาคดีของศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดแกกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น            
การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร        
ศาลปกครองจะไมอาจมีคําบังคับใหไดเน่ืองจากหนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
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วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ . 2539 เพื่อบังคับกับเจาหนาที่ไดเองอยูแลว จาก             
แนววินิจฉัยดังกลาวจึงเทากับวากรณีที่คดีละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน และเปนกรณีที่อยูเขต
อํานาจการพิจารณาคดีของศาลปกครองหนวยงานของรัฐก็ไมอาจฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินได และจําตองใชวิธีการบังคับชําระเงินดวยมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนมาตรการท่ียัง
ไมมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติของหนวยงานของรัฐในปจจุบัน เหตุผลน้ีจึงเปนอีกเหตุผลหน่ึงท่ี
ทําใหการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ประสบความสําเร็จนอยกวาการเรียกชําระหน้ีภาษีอากรคางชําระตามประมวล
รัษฎากร  
 
4.3 ความพยายามในการแกไขปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน 
 จากสภาพปญหาในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตามที่ไดกลาวมาแลว 
หนวยงานของรัฐตางๆ ก็ไดมีความพยายามในการแกไขปญหาที่เกิดข้ึน โดยมีการดําเนินการ
ตางๆ ดังน้ี  
 

4.3.1 ความพยายามแกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง  
ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวาปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด 

อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 เปนสาเหตุหน่ึงท่ีทําใหการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมประสบผลสําเร็จ 
ดังน้ัน หากสามารถแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐให
สามารถบังคับไดจริงตามเจตนารมณของกฎหมายแลวปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
ตามมาตรา 12 ดังกลาวก็จะลดทอนไปได ซ่ึงหนวยงานตางๆ ก็ไดมีการดําเนินการเพื่อแกไข
ปญหาน้ี ดังตอไปน้ี   

 
4.3.1.1 การสัมมนา เร่ือง แกไขปรับปรุงรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ

ทางปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 
 สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดจัดการสัมมนาเพื่อแกไข
ปรับปรุงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในระหวางวันท่ี 1-2 
พฤศจิกายน 2546 ณ โรงแรมจอมเทียน ปาลมบีช จังหวัดชลบุรี โดยในการสัมมนาดังกลาวน้ัน
มีการหยิบยกประเด็นปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
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พ.ศ. 2539 มาเปนประเด็นในการพิจารณาดวย ซ่ึงในการสัมมนาครั้งดังกลาวน้ัน สํานัก
กฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเสนอรางพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง (ฉบับท่ี ..) พ.ศ. .... เพื่อใหผูเขารวมสัมมนาไดแสดงความคิดเห็น โดยใน
รางดังกลาวไดทําการปรับปรุงมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เปนดังน้ี 
 
 “มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงินถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระ
โดยถูกตองครบถวน ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูน้ันชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตอง
ไมนอยกวาเจ็ดวัน ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน โดยผูมีอํานาจ
สั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 ในการใชมาตรการบังคับทางปกครองที่เปนการยึดหรืออายัดอสังหาริมทรัพยหรือ
สังหาริมทรัพยมีทะเบียน ใหเจาหนาที่แจงการยึดหรืออายัดอสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพย
น้ันใหเจาพนักงานที่ดินหรือนายทะเบียนแหงทรัพยสินทราบ  
 การอายัดสิทธิเรียกรองท่ีเปนเงินที่บุคคลภายนอกตองจายใหผูอยูในบังคับของคําสั่ง
ทางปกครองเปนคราวๆ ใหเจาหนาที่แจงคําสั่งอายัดใหผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองและ
บุคคลภายนอกซึ่งตองรับผิดเพื่อการชําระเงินทราบ โดยคําสั่งอายัดดังกลาวตองระบุหามผูอยูใน
บังคับของคําสั่ งทางปกครองจําหนายสิทธิ เ รียกรองนับแตวันที่ทราบคําสั่ งและหาม
บุคคลภายนอกชําระเงินใหแกผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองแตใหชําระใหแกเจาหนาที่
แทน   ทั้งน้ี จนกวาจะชําระหน้ีครบถวนตามคําสั่งทางปกครอง 
 สําหรับการยึดและการอายัดทรัพยสินในกรณีอื่นๆ รวมท้ังการขายทอดตลาดใหปฏิบัติ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 
 ในการยึดหรืออายัดทรัพยสินตามวรรคสี่ หากเจาหนาที่ไมสามารถปฏิบัติได ใหมีอํานาจ
ฟองคดีตอศาลปกครอง ในการนี้ถาศาลปกครองเห็นวาคําสั่งทางปกครองนั้นชอบดวยกฎหมาย
ก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและมีคําสั่งใหมีการยึดหรืออายัดทรัพยสินออกขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามคําสั่งทางปกครองไดตอไป” 
 
 จากรางมาตราดังกลาวจะเห็นวาไดกําหนดวิธีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
การยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินใหมีความชัดเจนย่ิงข้ึน ดังน้ี 
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1. กําหนดในเร่ืองของการยึด หรืออายัดอสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพยที่มีทะเบียน 

ใหแจงตอนายทะเบียนเพ่ือทราบ  
2. กําหนดวิธีการอายัดสิทธิเรียกรองท่ีเปนเงิน ใหเจาหนาที่ดําเนินการโดยแจงใหการ

อายัดสิทธิใหผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองและบุคคลภายนอกซึ่งตองรับผิดเพื่อการชําระ
เงินทราบ โดยคําสั่งอายัดดังกลาวตองระบุหามผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองจําหนายสิทธิ
เรียกรองนับแตวันที่ทราบคําสั่งและหามบุคคลภายนอกชําระเงินใหแกผูอยูในบังคับของคําสั่ง
ทางปกครองแตใหชําระใหแกเจาหนาที่แทนจนกวาจะชําระหน้ีครบถวนตามคําสั่งทางปกครอง  

3. สําหรับการยึดหรืออายัดทรัพยสินในกรณีอื่นๆ นอกจากกรณีที่กลาวมาแลวใหปฏิบัติ
ตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม  

 
นอกจากในสวนของข้ันตอนการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินที่มีความชัดเจน

ข้ึนแลว ยังไดกําหนดเพิ่มเติมสําหรับกรณีหนวยงานที่ไมมีความสามารถในการบังคับทาง
ปกครองได ก็ใหมีอํานาจฟองคดีตอศาลปกครอง และหากศาลปกครองเห็นวาคําสั่งทางปกครอง
น้ันชอบดวยกฎหมายก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและมีคําสั่งใหมีการยึดหรือ
อายัดทรัพยสินออกขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินตามคําสั่งทางปกครองไดตอไป 

 
 ทั้งน้ี รางมาตรา 57 ดังกลาวรางขึ้นโดยมีเหตุผลเบื้องหลังวาเน่ืองดวยในปจจุบัน
เจาหนาที่ไมประสงคจะใชวิธีการยึดหรืออายัดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ           
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพราะเกรงวาตนจะถูกฟองคดีกลับ เชน ฟองคดีอาญา
ฐานบุกรุก หรือปญหาเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินวาเปนของลูกหน้ีหรือไม รางมาตรา 57 น้ี 
จึงเสนอแนวทางแกไขโดยหากเปนทรัพยมีทะเบียนก็ใหแจงนายทะเบียนแหงทรัพยน้ันเพื่อ          
ยึดหรืออายัดทรัพยน้ัน สําหรับการยึดหรืออายัดทรัพยสินอื่นก็ใหดําเนินการตามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง แตหากไมสามารถดําเนินการตามประมวลกฎหมายวธิีพิจารณา
ความแพงได ก็ใหสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อใหศาลมีคําบังคับตอไปได ซ่ึงในการ
ประชุมสัมมนาครั้งดังกลาวไดมีการใหความเห็นเกี่ยวกับการแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวิธีการยึด  อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมีการเสนอแนะแนวทางแกไข
ปญหาการบังคับทางปกครองโดยสรุปไดดังตอไปน้ี 
 

1. กําหนดใหในกรณีที่หนวยงานของรัฐไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ . 2539 ได ก็ใหสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อให            
ศาลปกครองทําการบังคับตามคําสั่งทางปกครองได ซ่ึงแนวทางน้ีเปนแนวทางเดียวกับราง
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มาตรา 57 ที่สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เสนอตอผูเขารวม
สัมมนาเพื่อใหความเห็น อยางไรก็ดี ผูเขารวมสัมมนาบางทานมีความเห็นแยงกับแนวทางนี้ 
โดยใหเหตุผลวา ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในปจจุบันกไ็ด
กําหนดใหฝายปกครองสามารถทําการบังคับทางปกครองไดเอง แตสภาพปญหาของประเทศ
ไทยประการหนึ่งในการใชมาตรการบังคับทางปกครองก็คือความคุนเคยท่ีจะตองนําคดีไปฟอง
ตอศาลเสียกอน เน่ืองจากเจาหนาที่ไมรูสึกวาคําสั่งทางปกครองซึ่งพนระยะเวลาการอุทธรณที่มี
สภาพถึงที่สุดแลวสามารถเทียบไดกับคําพิพากษาของศาลเพราะความเคยชินที่มีอยูตาม
กฎหมายเดิมน้ันจะตองฟองคดีตอศาล ซ่ึงก็มีปญหาวาความคุนเคยดังกลาวน้ีถูกตองหรือไม 
เพราะหากเปนเชนน้ันแลวก็จะตองนําคดีข้ึนสูศาลเพื่อใหศาลมีคําสั่งกอนท่ีจะดําเนินการใน         
ทุกกรณี และกระบวนการทางศาลนั้นบางคร้ังก็ตองใชระยะเวลานานแตบางกรณีมีเร่ืองของ
ประโยชนสาธารณะมาเกี่ยวของดวย ทั้งๆ ที่ก็มีการกระจายอํานาจมหาชนใหกับฝายปกครองไป
แลว ซ่ึงในเร่ืองน้ีตามระบบกฎหมายของเยอรมันมีความชัดเจนวาคําสอนในทางทฤษฎีกับการ
ยอมรับในทางศาลเปนไปในแนวทางเดียวกัน โดยคําสั่งทางปกครองที่พนระยะเวลาอุทธรณ
โตแยงไปแลวยอมมีสภาพบังคับอยูโดยตัวเองเสมือนหน่ึงคําพิพากษาที่จะถูกบังคับได โดย           
ไมจําเปนตองไปฟองตอศาลอีก2  

 
ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาแนวทางการแกไขปญหามาตรการบังคับทางปกครองน้ีได

แบบอยางมาจากมาตรา 33 วรรคหาแหงพระราชบัญญัติวาดวยการประกอบธุรกรรมทาง
อิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ซ่ึงมาตรานี้ไดกําหนดใหคณะกรรมการพิจารณามีคําสั่งลงโทษปรับ
ทางปกครองในกรณีที่ผูแจงหรือผูข้ึนทะเบียนไมแกไขการแจงหรือข้ึนทะเบียนใหถูกตองหรือ
ครบถวน หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามหลักเกณฑการประกอบธุรกิจและถาผูถูกลงโทษปรับทาง
ปกครองไมยอมชําระคาปรับทางปกครอง ก็ใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตาม
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงไดแกการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น่ันเอง และในกรณีไมมีเจาหนาที่
ดําเนินการบังคับตามคําสั่ง ใหคณะกรรมการมีอํานาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับชําระ
คาปรับ ซ่ึงหากมีการฟองคดีตอศาลปกครองดังกลาวแลว ถาศาลปกครองพิจารณาเห็นวาคําสั่ง
ใหชําระคาปรับดังกลาวชอบดวยกฎหมายก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและ
บังคับใหมีการยึดหรืออายัดทรัพยสินขายทอดตลาดเพื่อชําระคาปรับได ดังน้ัน หากไดทําการ
แกไขกฎหมายตามแนวทางนี้แลวหนวยงานของรัฐท่ีไมมีความสามารถเพียงพอที่จะใชมาตรการ

                                                 
2สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เอกสารประกอบการสัมมนา เร่ือง แกไขปรับปรุงราง

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ณ โรงแรมจอมเทียน ปาลมบีช จังหวัด
ชลบุรี ระหวางวันที่ 1-2 พฤศจิกายน 2546 หนา 23. (เอกสารไมตีพิมพเผยแพร) 
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บังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ก็ไมจําเปนที่จะตองดําเนินการเอง 
โดยสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินไดโดยศาลปกครองก็
สามารถพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินดังกลาวและดําเนินการ
บังคับตามคําสั่งทางปกครองนั้นได แตการแกไขปญหาตามแนวทางนี้ก็ยังมีขอโตแยงวาเปนการ
ขัดกับหลักการที่วาฝายปกครองมีอํานาจในการบังคับตามคําสั่งทางปกครองไดเอง และจะสงผล
ใหหลักการนี้ไมไดรับการยอมรับในประเทศไทย  
 
 2. ใหมีหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อทําหนาที่ใชมาตรการบังคับทางปกครองแทน
หนวยงานของรัฐอื่นๆ โดยอาจมอบหมายหนาที่น้ีใหกับกรมบังคับคดีหรือจัดตั้งเปนหนวยงาน
ใหมข้ึนมาทําหนาที่น้ี3   
 
 แนวทางการแกไขปญหาโดยกําหนดใหมีหนวยงานกลางเพื่อใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนการ
เฉพาะนี้ ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาเน่ืองจากในการใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้นปญหา
สวนหน่ึงเกิดมาจากการที่เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐไมมีความพรอมท่ีเพียงพอสําหรับการ
ดําเนินการ ไมวาจะเปนเร่ืองของจํานวนบุคลากร หรือความสามารถของบุคลากรที่จะทําการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเน่ืองจากขาดความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการดําเนินการ 
ดังน้ัน หากหนวยงานของรัฐตางๆ ไมจําตองแบกรับภาระในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรานี้ โดยมอบหมายใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งซ่ึงมีความเชี่ยวชาญเปนผูรับผิดชอบ
ในเร่ืองน้ีเปนการเฉพาะก็จะสามารถแกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรานี้ได ซ่ึงหนวยงานที่จะเปนผูรับผิดชอบในการใชมาตรการบังคับทางปกครองแทน
หนวยงานของรัฐตางๆ น้ีจะเปนหนวยงานใดก็มีหลายแนวความเห็นเชนเดียวกัน เชน ให            
กรมบังคับคดี เปนผูดําเนินการ เน่ืองจากกรมบังคับคดีมีความเชี่ยวชาญในการยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสิน เน่ืองจากเปนงานประจําของกรมบังคับคดีที่จะตองบังคับใหเปนไปตาม
คําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอยูแลว แตก็ยังมีขอโตแยงวาการบังคับตามคําพิพากษาหรือ
คําสั่งของศาลน้ันมีลักษณะที่แตกตางกับการบังคับทางปกครองตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นอกจากน้ี ลําพังงานการบังคับตาม
คําพิพากษาหรือคําสั่งของกรมบังคับคดีก็มีปริมาณที่มากอยูแลว การที่กรมบังคับคดีจะตองทํา
การใชมาตรการบังคับทางปกครองแทนหนวยงานของรัฐท่ัวประเทศจะเปนภาระอยางมากแก
กรมบังคับคดี หรืออีกแนวทางหนึ่งก็มีการเสนอใหจัดตั้งหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               
พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ แตแนวทางนี้ก็มีขอโตแยงท่ีวาจะตองใชคาใชจายในปริมาณที่สูงมาก 

                                                 
3เร่ืองเดียวกัน, หนา 22.  
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เน่ืองจากการตั้งหนวยงานใหมน้ันหมายถึงจะตองมีการจัดหาสถานที่ที่จะเปนสํานักงาน รวมทั้ง
ยังตองจัดหาบุคลากรบรรจุใหกับหนวยงานน้ีอีกดวย นอกจากนี้ ก็ยังไมเปนที่แนชัดวาเจาหนาที่
ในหนวยงานน้ีจะมีความเชี่ยวชาญในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินมากไปกวาเจา
พนักงานบังคับคดทีี่ตองดําเนินการเปนงานประจําอยูแลว  
 

4.3.1.2 การใหความเห็นเกี่ยวกับวิธีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินโดยคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
 เม่ือหนวยงานของรัฐตางๆ ประสบปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ไดมีการหารือมายังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองซึ่ งเปนคณะกรรมการที่ มีอํานาจหนาที่ ในการใหคําแนะนําในการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อขอหารือแนวทางปฏิบัติในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองดังกลาว และคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ไดให
คําแนะนําเพื่อเปนแนวทางปฏิบัติสําหรับการดําเนินการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามการใชมาตรการบังคับทางปกครองที่สําคัญสรุปได ดังน้ี   
 
 1. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง แนวทางปฏิบัติในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จท่ี               
94-95/2549) ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดแนะนําการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด  และขายทอดตลาดทรัพยสิน ตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไววา ผูมีอํานาจในการออกคําสั่งยึด
หรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินในการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวไดแก
บุคคลตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับท่ี 9 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สําหรับผูปฏิบัติการตามคําสั่งยึดหรืออายัดหรือขาย
ทอดตลาดทรัพยสินน้ันไดแกเจาหนาที่ผูอยูภายใตบังคับบัญชาของผูมีอํานาจออกคําสั่งยึดหรือ
อายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินตามที่กําหนดไวในกฎกระทรวงฉบับดังกลาว และเปนผูที่ผู
ออกคําสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินระบุไวในคําสั่งใหเปนผูปฏิบัติการตามคําสั่ง
น้ัน ซ่ึงจะมีผลทําใหเจาหนาท่ีผูปฏิบัติการยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินเปนเจา
พนักงานที่มีหนาที่ปฏิบัติตามคําสั่งท่ีชอบดวยกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายใน
การปฏิบัติหนาที่ดวย โดยหากผูใดตอสูหรือขัดขวางการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดังกลาวยอม
มีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา และในการปฏิบัติหนาที่โดยชอบดวยกฎหมายของ
เจาหนาที่ดังกลาวก็จะไดรับความคุมครองตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยรวมทั้ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวย นอกจากนี้ คณะกรรมการ
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ยังไดใหคําแนะนําเพิ่มเติมเกี่ยวกับวิธีการยึดหรือการอายัดหรือการขายทอดตลาดทรัพยสินตาม
การใชมาตรการบังคับทางปกครองไวอีกวา การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ผูปฏิบัติการตาม
คําสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินจะตองนําวิธีการที่บัญญัติในประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง ซ่ึงไดแกบทบัญญัติตางๆ ในหมวด 2 วิธียึดทรัพย อายัดทรัพย และการ
จายเงิน แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงเปนหลักในการนํามาปรับใชกับการ
ปฏิบัติการตามคําสั่งดังกลาว แตไมอาจนําบทบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจพิเศษของเจาพนักงาน
บังคับคดีมาใชปฏิบัติได เพราะเจาหนาที่ผูปฏิบัติการตามคําสั่งเปนผูดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไมใชเจาพนักงานบังคับคดีตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง อยางไรก็ดี คณะกรรมการก็ไมไดใหคําแนะนําวิธีการ
ปฏิบัติในรายละเอียดไว แตใหคําแนะนําเพิ่มเติมวา สําหรับรายละเอียดในการปฏิบัติน้ัน ควรจะ
ไดมีการปรึกษาแนวทางปฏิบัติกับหนวยงานที่มีประสบการณในการยึด การอายัด และการขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงไดแก กรมบังคับคดี และสํานักงานประกันสังคม และเพื่อใหการใช
มาตรการบังคับทางปกครองเปนไปในแนวทางเดียวกัน หนวยงานของรัฐก็ควรจะมีระเบียบ
ปฏิบัติเกี่ยวกับการยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดทรัพยสินเพื่อชําระเงินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยในการจัดทําระเบียบดังกลาวก็
ควรไดปรึกษากับหนวยงานที่ไดออกระเบียบกําหนดแนวทางปฏิบัติในเร่ืองน้ีแลวซ่ึงไดแก       
กรมที่ดินและกรมการประกันภัย  
 
 2. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง ระยะเวลาการใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง โดยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสิน เพื่อบังคับตามคําสั่งเรียก
ใหชําระเงินตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติคุมครองผูประสบภัยจากรถ พ.ศ. 2535             
(เร่ืองเสร็จที่ 267/2549) ซ่ึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหความเห็นในเร่ือง
ระยะเวลาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วาการบังคับทางปกครองตามมาตรานี้จะตองดําเนินการให
แลวเสร็จสิ้นภายในสิบปนับตั้งแตออกคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินแลว ซ่ึงเปนการนํา
มาตรา 271 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใชโดยอนุโลม  
 
 3. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง วิธีปฏิบัติในการใช
มาตรการบังคับทางปกครอง และทรัพยสิน เงิน หรือสิทธิเรียกรองท่ีไมอยูภายใตการใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จที่ 443/2550) 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหคําแนะนําเกี่ยวกับวิธีการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วา
การนําวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
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แพงมาใชโดยอนุโลมกับการใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้น ไดแกการนําบทบัญญัติใน
ลักษณะ 2 การบังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง โดยนํามาใชทั้งหมวด 1 หลักทั่วไป ในการ
บังคับคดีตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง ตั้งแตมาตรา 271 ถึงมาตรา 302 และหมวด 2 วิธียึดทรัพย 
อายัดทรัพย และการจายเงิน ตั้งแตมาตรา 303 ถึงมาตรา 323 มาใช และในการใชบังคับ
บทบัญญัติกฎหมายโดยอนุโลมคือใชบังคับเทาที่เหมาะสมกับลักษณะของเรื่อง ทั้งน้ี จะเห็นได
วาคณะกรรมการไดใหคําแนะนําในการนําประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาปรับใช
เพิ่มเติมจากแตเดิมที่เคยแนะนําวาใหนํามาใชเพียงหมวด 2 วิธียึดทรัพย อายัดทรัพย และการ
จายเงินเทาน้ัน ทั้งน้ี เน่ืองจากวาในหมวด 1 หลักทั่วไป ก็มีการกําหนดเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับ
วิธีการยึดทรัพยและอายัดทรัพยไวเชนเดียวกัน นอกจากนี้ คณะกรรมการยังไดใหความเห็น
เพิ่มเติมเกี่ยวกับทรัพยสินที่อาจถูกบังคับโดยมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วาจะตองไมใชทรัพยสิน เงิน หรือ
สิทธิเรียกรองของผูอยูภายใตบังคับคําสั่งทางปกครองทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน ตาม
มาตรา 285 และมาตรา 286 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เน่ืองจากผูอยูใน
บังคับของคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินก็สมควรไดรับการคุมครองในลักษณะเดียวกับ
ลูกหน้ีตามคําพิพากษา 

 
4. บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง การใชมาตรการบังคับทาง

ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539            
(เร่ืองเสร็จท่ี 173/2551) คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหคําแนะนําหนวยงาน
ของรัฐสําหรับการขายทอดตลาดทรัพยสินที่ ยึดหรืออายัดมาไดตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วากรณีน้ีจะตองอนุโลมเทียงเคียง
อํานาจของผูพิพากษาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาเปนอํานาจของเจาหนาที่
ตามกฎกระทรวง ฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนกฎกระทรวงที่กําหนดเจาหนาที่ผูมีอํานาจในการสั่งยึด อายัด และ
ขายทอดตลาดทรัพยสิน  
 

อยางไรก็ดี ถึงแมวาจะไดมีการหารือมายังคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
สําหรับแนวทางการดําเนินการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               
พ.ศ. 2539 และคณะกรรมการก็ไดใหความเห็นอันเปนการแนะนําหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติ
แตก็ยังปรากฏวาหนวยงานของรัฐไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองจนเสร็จสิ้นท้ัง
กระบวนการและสามารถบังคับเงินจากผูรับคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินได  ทั้งน้ี 
เน่ืองจากคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ไมสามารถแนะนําขั้นตอนการปฏิบัติที่
ชัดเจนทั้งหมดกระบวนการการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวได โดยเพียงให
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ความเห็นเปนกรณีๆ ตามที่หนวยงานของรัฐไดหารือมาเทาน้ัน ซ่ึงในสวนของข้ันตอนการ
ดําเนินการคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ใหความเห็นโดยรวมวาจะตองนํา
ข้ันตอนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม โดยระบุถึง
บทบัญญัติที่หนวยงานของรัฐจะตองนํามาปรับใชกับกรณี แตก็ยังไมมีความชัดเจนที่เพียง
พอท่ีจะทําใหหนวยงานของรัฐดําเนินการใชมาตรการบังคับทางปกครองใหสําเร็จลุลวงไปได  
ทั้งน้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ตระหนักถึงปญหาน้ีเชนเดียวกัน ในการ
แนะนําหนวยงานของรัฐสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครอง คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองจึงใหหนวยงานของรัฐตางๆ ดําเนินการออกระเบียบเพ่ือใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย
ใหกําหนดขั้นตอนการดําเนินการของเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองไวในระเบียบ
ดังกลาว เพ่ือใหเจาหนาที่ไดมีแนวทางปฏิบัติในการดําเนินการ ซ่ึงตอมาหนวยงานของรัฐตางๆ 
ก็ไดมีการออกระเบียบดังกลาวขึ้น นอกจากนี้ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองยังได
แนะนําเพิ่มเติมวาข้ันตอนในการปฏิบัติสําหรับการใชมาตรการบังคับทางปกครองกรณีน้ีน้ัน 
หนวยงานของรัฐก็ควรที่จะไดมีการปรึกษาหารือไปยังหนวยงานที่มีความเชี่ยวชาญในการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ยกตัวอยางเชน กรมสรรพากร หรือกรมบังคับคดี เปนตน  

 
  4.3.1.3 การดําเนินการออกระเบียบในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
 ในการดําเนินการออกระเบียบเพื่อกําหนดรายละเอียดสําหรับการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของ
หนวยงานของรัฐตางๆน้ัน มีทั้งการดําเนินการของแตละหนวยงานกลาวคือ เปนการออก
ระเบียบภายในของตนเพื่อกําหนดขั้นตอนการบังคับทางปกครอง และมีแนวคิดในการจัดทํา
ระเบียบกลางที่กําหนดขั้นตอนการใชมาตรการบังคับทางปกครอง ดังจะกลาวในรายละเอียด
ตอไปน้ี  
 
   4.3.1.3.1 การออกระเบียบโดยเฉพาะของแตละหนวยงาน  

เม่ือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดใหความเห็นไววาในการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง              
พ.ศ. 2539 น้ัน หนวยงานของรัฐตางๆควรจะไดมีการตราระเบียบข้ึนเพื่อกําหนดรายละเอียดใน
การยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงก็ปรากฏวาหนวยงานตางๆ หลายหนวยงานก็ได
ดําเนินการจัดทําระเบียบในเร่ืองดังกลาวขึ้นมา เชน ระเบียบกรมสรรพากร วาดวยการใช
มาตรการบังคับทางปกครอง พ.ศ. 2551 ระเบียบสํานักงานตํารวจแหงชาติวาดวยการใช
มาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
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แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2551 ระเบียบกรมที่ดิน วา
ดวยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2547 หรือรางระเบียบกรมชลประทาน วาดวยการยึด 
อายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. .... เปนตน  ทั้งน้ี ในระเบียบตางๆ เหลาน้ี บางฉบับไดอธิบายถึง
เหตุผลของการตราระเบียบไววาสืบเน่ืองจากการที่มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหกรณีหนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงินสามารถทําไดโดยการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหม
ทดแทน และหนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตามคาํสั่งดังกลาวได จึง
ตองออกระเบียบข้ึนเพื่อกําหนดแนวทางในการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาว ตัวอยาง
ของระเบียบเหลาน้ี เชน ระเบียบสํานักงานตํารวจแหงชาติวาดวยการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2551 ซ่ึงไดกลาวถึงเหตุผลในการออกระเบียบ
ฉบับน้ีไวดังน้ี  

 
“โดยที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 

กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนภายใน
เวลาที่กําหนด กรณีหนวยงานของรัฐไดใชเงินใหแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่ หรือ
เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และหาก
เจาหนาที่ผูน้ันเพิกเฉยไมชําระเงินคาสินไหมทดแทนใหถูกตองครบถวนหนวยงานของรัฐอาจใช
มาตรการบังคับทางปกครอง โดยการยึด หรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันขายทอดตลาดเพื่อชําระเงิน
ใหครบถวนไดตามนัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ประกอบดวยกฎกระทรวง ฉบับที่ 9   (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ขอ 1 (2)  
 ดังน้ัน  เพื่อใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึด หรืออายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินของเจาหนาที่ ซ่ึงจะตองปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
โดยอนุโลม เปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ตํารวจแหงชาติ พ.ศ.2547 มาตรา 11 (4) ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติจึงวางระเบียบไว  
ดังตอไปน้ี” 

  
 หรือระเบียบกรมที่ดินวาดวยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2547 ก็ไดกลาวถึง
เหตุผลในการตราระเบียบฉบับน้ีไว ดังน้ี 
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 “โดยที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 
กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณี
หนวยงานของรัฐไดใชเงินใหแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่ หรือเจาหนาที่ตองชดใช
คาสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ชําระเงินดังกลาว
ภายในเวลาที่กําหนด และหากเจาหนาที่ผูน้ันเพิกเฉยไมชําระเงินคาสินไหมทดแทนใหถูกตอง
ครบถวน หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของ   
ผูน้ัน ขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินไดตามนัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 
 ดังน้ัน เพื่อใหการปฏิบัติราชการตามมาตรการบังคับทางปกครองในการยึด การอายัด 
และการขายทอดตลาดทรัพยสิน ซ่ึงจะตองปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
โดยอนุโลมเปนไปดวยความเรียบรอยและมีประสิทธิภาพ กรมที่ดินจึงวางระเบียบไวดังน้ี” 
 
 จะเห็นไดวาระเบียบท่ีกําหนดเร่ืองการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของสํานักงานตํารวจแหงชาติ
และระเบียบกรมที่ดินวาดวยการยึดหรืออายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2547 น้ันเปนไปเพื่อการบังคับ
ตามคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะเนื่องจากหากพิจารณาอํานาจหนาที่ของสํานักงานตํารวจแหงชาติ
แลวจะเห็นไดวาไมไดมีภารกิจที่จําเปนจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จะมีก็แตเพียงการเรียกให
เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนการสะทอนใหเห็นถึงปญหาวาการที่หนวยงานของรัฐตางๆจะเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยการออกคําสั่งทางปกครองนั้น สงผลใหหนวยงานที่ภารกิจโดยปกติ
ไมจําเปนตองดําเนินการยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสิน กลับตองมาดําเนินการดังกลาว 
จึงทําใหขาดความชํานาญในการดําเนินการและไมสามารใชมาตรการบังคับทางปกครองให
สําเร็จลุลวงตามที่กฎหมายกําหนดไวไดและสงผลกระทบตอการไมอาจบังคับใหเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดชดใชเงินได  
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 อยางไรก็ตาม แมวาหนวยงานของรัฐตางๆ จะไดทําการออกระเบียบเพื่อกําหนด
ข้ันตอนในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ข้ึนมาก็ตาม แต
ปจจุบันจากการรับฟงขอเท็จจริงในการประชมุคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็ยัง
ไมปรากฏวาการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวสําเร็จลุลวงไปมากกวาที่เคยเปนในอดีต
แตประการใด ทั้งน้ีอาจเปนเพราะวาแมจะมีการกําหนดขั้นตอนในการปฏิบัติแลว แตเจาหนาที่ผู
ปฏิบัติยังมีขอกังขาวาการปฏิบัติตามระเบียบที่หนวยงานของตนตราขึ้นสําหรับการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                
พ.ศ. 2539 จะเปนฐานอํานาจใหตนดําเนินการไดอยางปลอดภัยหรือไม และจะไดรับความ
คุมครองตามกฎหมายหรือไม เน่ืองจากระเบียบดังกลาวตางก็ไมไดอาศัยอํานาจตามกฎหมาย
เฉพาะที่กําหนดในเรื่องการใชมาตรการบังคับทางปกครองซึ่งไดแกพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตจะอาศัยอํานาจตามกฎหมายที่ใหอํานาจในการบริหาร
ราชการแผนดินโดยทั่วไป ยกตัวอยางเชน กรณีของระเบียบสํานักงานตํารวจแหงชาติวาดวย
การใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2551 ซ่ึงจะอาศัยอํานาจ
ตามความในมาตรา 11 (4) แหงพระราชบัญญัติตํารวจแหงชาติ พ.ศ. 2547 เปนตน และ
บทบัญญัติมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เองก็ไมได
กําหนดใหอํานาจแกหนวยงานของรัฐที่จะออกระเบียบเพื่อใชมาตรการบังคบัทางปกครองตาม
มาตรานี้ได นอกจากนี้ แมแนวทางการแกไขปญหาโดยการออกระเบียบเพ่ือกําหนดรายละเอียด
ในการปฏิบัติข้ึนจะสามารถแกไขปญหาเร่ืองข้ันตอนการดําเนินการของเจาหนาที่ผูใชมาตรการ
บังคับทางปกครองได แตปญหาในเรื่องอื่นๆ ก็ยังไมหมดสิ้นไป ยกตัวอยางเชน ความรวมมือ
ขององคกรที่เกี่ยวของกับการใชมาตรการบังคับทางปกครอง เชน ธนาคาร ซ่ึงมักจะไมใหความ
รวมมือกับหนวยงานของรัฐในการอายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูอยูภายใตบังคับของมาตรการ
บังคับทางปกครอง หรือปญหาในเร่ืองของความชํานาญของเจาหนาที่ในการปฏิบัติ จํานวนของ
เจาหนาที่ที่ไมเพียงพอตอการใชมาตรการบังคับทางปกครอง เปนตน นอกจากนี้ ระเบียบ
ดังกลาวน้ันยังเปนการที่หนวยงานของรัฐแตละหนวยงานตางก็กําหนดวิธีการและขั้นตอนในการ
ปฏิบัติในรายละเอียดขึ้นมาจึงยังมีปญหาวาขั้นตอนการดําเนินการสําหรับการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของ
แตละหนวยงานตามที่กําหนดในระเบียบน้ันจะเปนไปในแนวทางที่สอดคลองกันหรือไม ซ่ึงจะ
สงผลตอมาตรฐานการดําเนินการที่แตกตางกันของแตละหนวยงาน อยางไรก็ดี ปญหาเหลาน้ี
อาจจะสามารถคลี่คลายไดหากหนวยงานของรัฐไดสั่งสมประสบการณในการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาก
ข้ึน ซ่ึงก็จะตองติดตามดูพัฒนาการในเร่ืองน้ีของหนวยงานของรัฐตอไป และหากหนวยงานของ
รัฐสามารถพัฒนาศักยภาพในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
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ทอดตลาดทรัพยสินน้ีได ก็จะสงผลดีตอประสิทธิผลในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคา
สินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่            
พ.ศ. 2539 ดวย  
 
   4.3.1.3.2 การออกระเบียบกลางเพื่อ เปนแนวทางปฏิ บัติ ใหกับ
หนวยงานของรัฐตางๆ  
 ภายหลังจากที่หนวยงานของรัฐตางๆ ไดเร่ิมมีการออกระเบียบเพ่ือกําหนดแนวทางการ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กระทรวงการคลัง โดยความ
รวมมือของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ก็ไดรวมกันศึกษาปญหาการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองในการบังคับตามคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพื่อแกไขสภาพปญหาท่ี
เกิดข้ึนในปจจุบันท่ีหนวยงานของรัฐไมสามารถเรียกเงินจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดได และก็ได
จัดทํารางระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยการใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. .... ข้ึน โดยรางระเบียบดังกลาว ไดกลาวถึงเหตุผลของการ
ออกระเบียบน้ีข้ึนวา เน่ืองจากมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่
ชดใชคาสินไหมทดแทนกรณีหนวยงานของรัฐไดใชเงินใหแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดการ
เจาหนาที่ หรือเจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหถูกตองครบถวนภายในเวลาที่กําหนด 
หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยการยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูน้ันขาย
ทอดตลาดเพื่อชําระเงินไดตามนัยมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงบัญญัติใหนําบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับ
โดยอนุโลม ที่ผานมามีอุปสรรคและความไมชัดเจนบางประการในทางปฏิบัติเกี่ยวกับการใช
มาตรการบังคับดังกลาว ดังน้ัน เพื่อใหการปฏิบัติราชการตามมาตรการบังคับทางปกครองตาม
กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองสําหรับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่มี
ความชัดเจน และเปนแนวทางในการปฏิบัติแกหนวยงานของรัฐโดยทั่วไป อีกทั้งเพื่อใหเกิด
ความเปนธรรมแกเจาหนาที่ของรัฐผูตองถูกบังคับตามมาตรการบังคับทางปกครอง เจาหนาที่ผู
บังคับใชมาตรการทางปกครอง ตลอดจนบุคคลภายนอกที่อาจถูกกระทบสิทธิและเสรีภาพจาก
การใชมาตรการดังกลาว อาศัยอํานาจตามความในมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 จึงไดวางระเบียบน้ีไว ซ่ึงในการจัดทํารางระเบียบดังกลาวน้ัน 
ผูศึกษาวิจัยไดทําการวิเคราะหรวบรวมจากกฎหมายตางๆ เชน ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และกฎหมายลําดับรอง ที่เกี่ยวของ เปนตน  
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 ทั้งน้ี รางระเบียบฉบับน้ีไดกําหนดใหกรณีที่หนวยงานของรัฐแหงใดไดวางระเบียบเพื่อ
กําหนดวิธีปฏิบัติราชการตามมาตรการบังคับทางปกครองไวแลวโดยเฉพาะ ตามหลักเกณฑที่
กําหนดไวในกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง หนวยงานของรัฐดังกลาวอาจใช
ระเบียบท่ีไดวางไวแลวตอไปเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติราชการของหนวยงานน้ันเวนแต
เร่ืองใดที่ไมไดบัญญัติไวก็สามารถนําข้ันตอนตามที่กําหนดไวในระเบียบน้ีไปปรับใชได สําหรับ
เน้ือหาของรางระเบียบฉบับน้ีก็เปนการกําหนดขั้นตอนการดําเนินการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสนิไว เปนลําดับ ตั้งแตข้ันตอนการออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใช
เงิน การมีคําสั่งใหใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ การมอบหมายใหหนวยงานอื่น
ของรัฐดําเนินการบังคับทางปกครองแทนตามที่ไมขัดตอกฎหมายซึ่งกําหนดอํานาจหนาที่หรือ
ภารกิจของหนวยงานน้ันๆ และกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง วิธีการสืบหา
ทรัพยสิน วิธีการประเมินราคาทรัพยสิน การดําเนินการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ เชน การดําเนินใน
กรณีที่มีการยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูตองชดใชเงินไวแลว หรือกรณีเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน
ถูกเจาหน้ีอื่นฟองคดีลมละลายและศาลมีคําสั่งพิทักษทรัพยเด็ดขาดแลว เปนตน วิธีการยึด
ทรัพยสิน การเก็บรักษาทรัพยสินที่ยึด วิธีการอายัดทรัพยสิน การคัดคานการอายัดทรัพยสิน 
การจัดการทรัพยสินท่ีอายัด วิธีการขายทอดตลาดทรัพยสิน การโอนและการสงมอบทรัพยสิน
จากการขายทอดตลาด การรับและการจายเงิน และการถอนการบังคับทางปกครอง  
 
 อน่ึง ในการแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อบังคับตามคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน ทางผูวิจัย (มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช) ไดแบงแนวทางการ
แกไขปญหาออกเปนสามระยะ คือการแกไขปญหาระยะสั้น ไดแก การสรางความชัดเจนในขอ
กฎหมายที่เปนปญหา ซ่ึงหมายความถึงบทบัญญัติในมาตรา 57 แหงพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติใหนําขั้นตอนและวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมน่ันเอง ออก
ระเบียบกลางเพื่อเปนแนวทางในการปฏิบัติ จัดทําคูมือการใชมาตรการบังคับทางปกครอง และ
จัดการฝกอบรมเกี่ยวกับใชมาตรการบังคับทางปกครอง การแกไขปญหาในระยะกลางไดแก 
เสนอแกไขบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวกับสิทธิหรืออํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐ หรือ
เจาพนักงานที่ใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเกิดความชัดเจน พิจารณาในระดับนโยบาย
เพื่อมอบภารกิจในข้ันตอนการยึด อายัด การขายทอดตลาดทรัพยสิน ใหหนวยงานที่มีศักยภาพ
ดาํเนินการ เชน กรมบังคับคดี พิจารณาในระดับนโยบายเพื่อใหสํานักบังคับคดี ศาลปกครอง 
บังคับคดีกรณีหนวยงานของรัฐไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองได แกไขกฎหมาย 
หรือกฎระเบียบของหนวยงานที่เกี่ยวของเชน แกไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงแบงสวนราชการ        
กรมบังคับคดี แกไขกฎกระทรวงเพื่อกําหนดหนวยงานใดใหเปนหนวยงานกลางทําหนาที่เปน
หนวยบังคับทางปกครอง หรือออกกฎกระทรวงเพื่อกําหนดหลักเกณฑการใชมาตรการบังคับ
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ทางปกครองเปนการทั่วไป และการมอบอํานาจในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง และ
ขอเสนอในการแกไขปญหาระยะยาว ไดแก การศึกษาเพื่อทบทวนผลการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองของประเทศไทยในภาพรวม และเสนอแนะติดตามแกไขปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับระบบมาตรการบังคับทางปกครองใหเปนไปตามระบบสากลตอหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่  
 
  4.3.1.4 การจัดทําคูมือการใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่   
 ตามที่ไดกลาวแลวขางตนวากรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง โดยรวมกับสาขาวิชา
นิติศาสตรมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ไดทําการยกรางระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวย
การใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539   
พ.ศ. .... แตทวาเพียงระเบียบกลางดังกลาวคณะผูศึกษายังเห็นวาเปนเพียงการรวบรวม
หลักการของกฎหมายตางๆ ที่เกี่ยวของ ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง และกฎกระทรวงหรือระเบียบท่ีออกตามกฎหมายดังกลาว
ขางตนเพื่อเปนกรอบกฎหมายและแนวทางในการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐตางๆ ทั้งท่ี
เปนสวนราชการ สวนภูมิภาค องคกรปกครองสวนทองถิ่น และหนวยงานอื่นของรัฐ จึงไม
สามารถกําหนดตัวอยางหรือรายละเอียดในระเบียบดังกลาวไดอยางถูกตองครบถวน สมควรมี
คูมือเพื่ออธิบายขยายความการปฏิบัติตามระเบียบดังกลาวเพื่อความสะพวกในการปฏิบัติงาน
ของเจาหนาที่ที่เกี่ยวของ ทั้งน้ี โดยไดสรุปหลักเกณฑการดําเนินการที่เกี่ยวของกับการใชมาตร
กาบรังคับทางปกครองในขั้นตอนตางๆ พรอมทั้งอางอิงบทบัญญัติของกฎหมาย คําพิพากษา
ของศาลฎีกาและคําวินิจฉัยหรือความเห็นขององคกรที่เกี่ยวของ เชน คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  ตลอดจนการตอบขอหารือและหนังสือเวียนของกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง เพื่อเปนแนวทางปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐตางๆ ดวย4  ซ่ึงเน้ือหาของ
คูมือฉบับน้ีน้ัน แบงออกเปนหกสวน โดยแตละสวนมีเน้ือหาพอสังเขป ดังน้ี  
 
 - ข้ันตอนกอนการยึดหรืออายัดทรัพยสิน ไดแก การออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชดใชเงิน 
วิธีการเตือนเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน การมอบหมายใหหนวยงานอื่นทาํการบังคับทางปกครอง
แทน การสืบหาทรัพยสิน การประเมินราคาทรัพยสิน ระยะเวลาในการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง การดําเนินการอื่นๆ ที่เกี่ยวของ เชน การดําเนินการกรณีเจาหนาที่ผูตองชดใชเงินถูก
บังคับคดีอื่น การดําเนินการกรณีเจาหนาที่ผูตองชดใชเงินถูกฟองลมละลาย และการดําเนินการ
กรณีมีการอุทธรณคําสั่งใหชําระเงินหรือฟองคดีตอศาล  

                                                 
4คณะผูศึกษาโครงการ การศึกษาแกไขปญหาและอุปสรรคในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง,  

“รางคูมือการใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่, โครงการของ
กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง รวมกับสาขาวิชานิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,” หนา 1-2. 
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 - ข้ันตอนการยึด หรืออายัดทรัพยสิน ไดแก การออกคําสั่งยึดหรืออายัดทรัพยสิน          
การยึดทรัพยสิน การคัดคานการยึดทรัพยสิน การเก็บรักษาทรัพยสินที่ ยึด วิธีการอายัด
ทรัพยสิน การคัดคานการอายัดทรัพยสิน และการจัดการทรัพยสินท่ีอายัด 
 - ข้ันตอนการขายทอดตลาดทรัพยสิน ไดแก การตั้งคณะกรรมการจัดการขาย
ทอดตลาด วิธีการขายทอดตลาดทรัพยสิน เชน การขออนุญาตการขายทอดตลาดทรัพยสิน
ประเภทตางๆ การบันทึกเหตุการณขายทอดตลาด การปฏิบัติเกี่ยวกับเงินที่ไดจากการขาย
ทอดตลาด การขายทอดตลาดซ้ํา การถอนทรัพยสินจากการขายทอดตลาด การประกาศขาย
ใหม การรายงานผลการขายทอดตลาด เปนตน การคัดคานการขายทอดตลาด และการโอนและ
การสงมอบทรัพยจากการขายทอดตลาด 
 - การอุทธรณคําสั่งทางปกครอง 
 - การถอนการบังคับทางปกครอง 
 - การรับและจายเงิน  
 - เบ็ดเตล็ด  
 
 นอกจากนี้ยังมีการกําหนดตัวอยางของแบบเอกสารที่ตองจัดทําในการดําเนินการบังคับ
ทางปกครองดวย เชน คําสั่งเจาพนักงานยึด และอายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน 
ประกาศการยึดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน บัญชีแนบทายประกาศยึดทรัพยสินของ
เจาหนาที่ผูตองชดใชเงิน บัญชียึดทรัพยสิน หรือสัญญารักษาทรัพยสิน เปนตน  
  

4.3.2 ขอเสนอแนะในการแกไขกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ตามรายงานวิจัยที่จัดทําขึ้นโดยมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  

สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรไดทําการวิจัย เร่ือง การ
พัฒนาปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ เสนอ
ตอกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง โดยรายงานวิจัยดังกลาวไดมีการเสนอขอเสนอแนะ 
ปรับปรุง และแกไขปญหาอุปสรรคในการใชบังคับกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ ซ่ึงขอเสนอแนะดังกลาวบางสวนมีความเกี่ยวของกับการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดังน้ี  

 
- ขอเสนอแนะใหปรับปรุงบทบัญญัติเกี่ยวกับกําหนดระยะเวลาและอายุความ ซ่ึงเปน

การแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยกรณี
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอนและจะใชสิทธิ
เรียกใหอีกฝายหน่ึงชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนตามมาตรา 9 ใหมีอํานาจอายุความสองป 
จากในปจจุบันมีกําหนดไวหน่ึงป นับตั้งแตวันที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหม
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ทดแทนนั้นแกผูเสียหาย และกรณีเจาหนาที่กอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐแลว
หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ไมตองรับผิด แตกระทรวงการคลังเห็นวาเจาหนาที่ตองรับผิด
ตามมาตรา 10 ใหมีกําหนดอายุความสองป จากในปจจุบันที่กําหนดไวหน่ึงป  ทั้งน้ี เพื่อชวยให
หนวยงานของรัฐมีระยะเวลาในการดําเนินการทางคดีใหแลวเสร็จทันภายในอายุความ 
นอกจากนี้ ควรกําหนดระยะเวลาในการที่หนวยงานของรัฐจะมีคําสั่งตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังใหตองดําเนินการภายใน 7 วัน ซ่ึงเดิมไมไดกําหนดไว ทั้งน้ี เพื่อเรงรัดการ
ทํางานใหไมลาชา ซ่ึงการแกไขบทบัญญัติของกฎหมายตามแนวทางนี้มีสวนเกี่ยวของกับการ
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือ เปนการขยายระยะเวลาใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ       
ทําใหการดําเนินการเพื่อใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดกรณีน้ีไม
ตองถูกจํากัดภายในกรอบระยะเวลาเพียงหน่ึงป เทาน้ัน  

 
- ขอเสนอแนะเกี่ยวกับปญหาการไมสามารถบังคับทางปกครองกับคดีความรับผิดทาง

ละเมิดของเจาหนาที่ โดยในรายงานวิจัยฉบับน้ีระบุวาปญหาหน่ึงของการบังคับใชกฎหมาย
ดังกลาว น้ันคือปญหาการบังคับคดีดวยตนเองของหนวยงานรัฐตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่ไมสามารถปฏิบัติไดจริงเพราะ
หนวยงานรัฐไมมีศักยภาพพอที่จะทําไดเอง และหนวยงานรัฐเห็นวายังขาดมาตรการคุมครอง
เจาหนาที่รัฐผูปฏิบัติหนาที่น้ีอยางเพียงพอและเปนหลักประกันในการทํางาน ทั้งน้ี จากรายงาน
วิจัยดังกลาวไดอธิบายเพิ่มเติมวาปญหาน้ีเปนประเด็นปญหาที่ถูกนําเสนอข้ึนมามากที่สุดทั้งใน
ที่ประชุมสัมมนารับฟงความคิดเห็นและแบบสอบถามที่คณะผูวจัิยจัดเก็บรวบรวมหนวยงานรัฐ
สวนใหญก็ไมทราบวาจะตองดําเนินการหรือมีข้ันตอนการปฏิบัติอยางไร เพราะไมไดมีเจาหนาที่
ที่มีประสบการณ ดังเชน กรมบังคับคดี กรมสรรพากร หรือกรมศุลกากร เปนตน ในคดีความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เม่ือถึงข้ันตอนการออกคําสั่งบังคับการทางปกครองดวยหนวยงาน
เอง จึงเปนเร่ืองยากที่หนวยงานรัฐจะสามารถปฏิบัติไดจริงท่ีจะเขาไปยึดหรืออายัดทรัพยดวย
เจาหนาที่ของหนวยงานนั้นเอง5 ซ่ึงปญหานี้คณะผูวิจัยเห็นวาเปนปญหาของการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองในคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ และเน่ืองจากไมใช
บทบัญญัติที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
โดยตรง แตปรากฏอยูในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังน้ัน การ
แกไขปญหาเร่ืองน้ีจึงจําเปนตองมีการปรับปรุงพระราชบัญญัติดังกลาวควบคูกันไปดวย         
ซ่ึงคณะผูวิจัยไดเสนอทางเลือกในการแกไขปญหาน้ีสามทางไดแก 

 

                                                 
5สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ การพัฒนา

ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ, เสนอตอกรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง, หนา 95-96. 
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1. แกกฎหมายระบุใหเปนหนาที่ของกรมบังคับคดีในการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง        
พ.ศ. 2539 

2. จัดตั้งหนวยงานกลางขึ้นใหม เพื่อแยกงานบังคับคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่รัฐใหเปนสัดสวน เพราะแตกตางจากการบังคับคดีระหวางเอกชนโดย
ผนวกเปนงานสวนหน่ึงของสํานักความรับผิดทางละเมิดทางแพง กรมบัญชีกลาง      
ที่จะพัฒนาข้ึนเปนหนวยงานกลางในการดูแลกฎหมายฉบับน้ีโดยเฉพาะ (ตาม
ขอเสนอของคณะผูจัดทํารายงานวิจัยฉบับน้ี)  

3. ใหหนวยงานรัฐแตละแหงมีอํานาจบังคับคดีไดเองตามเดิม แตปรับปรุงบทบัญญัติ
ใหสามารถขอหมายบังคับคดีจากศาลได เพื่อเปนมาตรการปองกันเจาหนาที่       
ผูปฏิบัติ 

 
ซ่ึงจากแนวทางขอเสนอดังกลาว คณะผูวิจัยเห็นวาควรจะเลือกใชแนวทางในขอแรก

เพราะวามีความเหมาะสมมากที่สุด ซ่ึงจะตองรีบดําเนินการผลักดันเสนอใหรัฐบาลพิจารณาเปน
เจาภาพแกไขกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และกฎหมายท่ีเกี่ยวของ เน่ืองจาก    
กรมบังคับคดีถือเปนหนวยงานที่มีประสบการณในเร่ืองน้ีมานาน และมีบุคลากรที่นาจะรองรับ
ปริมาณงานที่เพิ่มข้ึนได และเปนการดําเนินงานที่ใชเวลานอยกวาทางเลือกอื่น6  

 
 - กําหนดหลักเกณฑข้ันตอนที่ชัดเจนในกรณีที่ผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐเปน
ผูบังคับบัญชาหนวยงานน้ันเสียเอง โดยกําหนดใหเปนอํานาจของผูบังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไป
ช้ันหน่ึงเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดดังกลาว ซ่ึงในสวนน้ี
เปนการแกไขระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากตามที่ไดเคยกลาวไวแลววากรณีหัวหนา
หนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิดเสียเองจะเกิดปญหาการดําเนินการตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    
พ.ศ. 2539 เพราะตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวเจาหนาที่
ผูเปนคูกรณีเองจะถูกตองหามไมใหทําการพิจารณาทางปกครอง หากกําหนดใหผูบังคับบัญชา
เหนือช้ันข้ึนไปเปนผูดําเนินการแทนตามแนวทางที่รายงานวิจัยฉบับน้ีเสนอก็จะสามารถแกไข
ปญหาน้ีไปไดสวนหน่ึง แตทั้งน้ี ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นวาหากจะแกไขปญหาตาม
แนวทางนี้นอกจากการกําหนดใหผูบังคับบัญชาเหนือช้ันข้ึนไปของหัวหนาหนวยงานของรัฐเปน
ผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว ในข้ันตอนอื่นๆ ตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่    

                                                 
6เร่ืองเดียวกัน, หนา 113. 
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พ.ศ. 2539 เชน การวินิจฉัยสั่งการวามีเจาหนาที่ผูตองรับผิดหรือไม และรับผิดเปนจํานวน
เทาใดก็ควรที่จะกําหนดใหเปนหนาที่ของผูบังคับบัญชาดังกลาวดวยเชนเดียวกัน   
  
 จากที่ไดกลาวแลวขางตน จะเห็นไดวารายงานวิจัย เร่ือง การพัฒนาปรับปรุงกฎหมาย
และระเบียบที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ มีการเสนอแนะแนวทางแกไข
ปรับปรุงกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในสวนที่ของเกี่ยวกับการเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ไวดวย โดยสําหรับปญหาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินน้ัน ในรายงานวิจัยฉบับ
ดังกลาวเห็นวาเปนปญหาท่ีเกิดจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และการแกไขปญหานี้ควรดําเนินการ
โดยแกไขมาตราดังกลาว ซ่ึงผูจัดทํารายงานวิจัยฉบับน้ีเห็นวาควรทําการแกไขปญหามาตรการ
บังคับทางปกครองโดยการใหกรมบังคับคดีเปนผูดําเนินการบังคับทางปกครองแทนหนวยงาน
ของรัฐอื่นๆ  
 
 ตามที่ไดกลาวมาแลวทั้งสิ้นจะเห็นไดวา หนวยงานของรัฐตางๆ ก็ไดตระหนักถึงสภาพ
ปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และก็ไดมีความพยายามในการแกไขปญหาที่เกิดขึ้น ไมวาจะเปนการ
ดําเนินการออกระเบียบเพื่อกําหนดขั้นตอนและวิธีการในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อใหการบังคับให
เปนไปตามคําสั่ งที่หนวยงานของรัฐเ รียกให เจาหนาที่ ชําระเงินตามมาตรา  12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนไปโดยมีประสิทธิภาพ การ
ดําเนินการรางระเบียบกลางในการใชมาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวรวมทั้งจัดทําคูมือใน
การใชมาตรการบังคับทางปกครอง  โดยมหาวิทยาลัยสุ โขทัยธรรมมาธิราชรวมกับ
กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง หรืองานวิจัย เร่ือง การพัฒนาปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่
เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ ที่สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหง
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร จัดทําขึ้น เปนตน แตอยางไรก็ตาม แมหนวยงานของรัฐตางๆจะได
พยายามแกไขปญหาที่เกิดขึ้นกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แตในปจจุบันก็ไมปรากฏวามี
หนวยงานใดที่สามารถทําการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรานี้ไดอยางมี
ประสิทธิภาพ  



บทที่ 5 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

5.1 บทสรุป 
 การเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ัน สามารถแยกพิจารณาได
เปนสองกรณีไดแก กรณีที่หน่ึง เจาหนาที่ทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในการปฏิบัติหนาที่ซ่ึง
หนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน และตอมาหนวยงานของรัฐ
จะใชสิทธิไลเบ้ียคาสินไหมทดแทนดังกลาวจากเจาหนาที่ และกรณีที่สอง เจาหนาที่ทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่โดยตรง ซ่ึงท้ังสองกรณีน้ันหนวยงานของรัฐจะสามารถ
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเงินไดหากการทําละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทําโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง ซ่ึงวิธีการที่นํามาใชในการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดังกลาว 
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดให
หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ ชําระเงินได และเม่ือ
หนวยงานของรัฐไดมีคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดังกลาวแลว หากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไม
ยอมชําระเงินใหถูกตองครบถวน หนวยงานของรัฐจะมีวิธีการบังคับตามคําสั่งดังกลาวดวยการ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กับเจาหนาที่ผูทําละเมิด ทั้งน้ี 
เม่ือพิจารณาวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามที่กําหนดในมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปรียบเทียบกับกฎหมายของ
ตางประเทศแลวจะเห็นไดวา การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันจะมีความสอดคลองกับแนวทางของ
กฎหมายฝร่ังเศส กลาวคือ ในกรณีที่หนวยงานของรัฐจะทําการไลเบ้ียจากเจาหนาที่ก็สามารถ
ดําเนินการโดยออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได แตสําหรับ
กฎหมายของประเทศเยอรมัน ดวยขอจํากัดของการใชการบังคับทางปกครองที่ยกเวนการบังคับ
ทางปกครองในกรณีของขอพิพาทระหวางคูสัญญาทางปกครองหรือกรณีที่สิทธิเรียกรองท่ีเปน
ตัวเงินในทางกฎหมายมหาชนซึ่งกอตั้งข้ึนจากความสัมพันธในทางกฎหมายอื่นนอกจาก
กฎหมายปกครอง ซ่ึงขอบเขตดังกลาวรวมถึงเร่ืองความรับผิดของเจาหนาที่ตามมาตรา 34 แหง
กฎหมายพื้นฐานดวย ดวยเหตุดังกลาว หนวยงานของรัฐจึงไมอาจทําการบังคับทางปกครอง
เพื่อใหเจาหนาท่ีผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนได จึงเห็นไดวาจะมีความแตกตางกับกรณี
ของมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่เม่ือ
หนวยงานของรัฐมีคําสั่งทางปกครองตามมาตรานี้แลวก็สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง
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ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตาม
คําสั่งดังกลาวได 
 

ทั้งน้ี แมวาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะสอดคลองกับแนวทางของ
กฎหมายฝร่ังเศส แตปรากฏวาการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตราดังกลาว
ยังมีปญหาในทางปฏิบัติ กลาวโดยสรุปได ดังน้ี  
 

1. ปญหาการไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง               
พ.ศ. 2539 ใหสําเร็จลุลวงไปได ซ่ึงสงผลใหไมสามารถบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได 
และหากหนวยงานของรัฐเลือกที่จะไมดําเนินการตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยเลือกใชวิธีการฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับให
เจาหนาที่ชดใชเงิน ในกรณีที่คดีละเมิดอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดแกกรณีการ
กระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
ศาลปกครองก็จะไมรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณาเนื่องจากหนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อ
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน และหากไมมีการดําเนินการดังกลาวหนวยงานของรัฐก็
สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 บังคับใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนไดเองอยูแลว จึงเปนกรณีท่ี
ศาลปกครองไมจําเปนตองกําหนดคําบังคับใหและจะมีคําสั่งไมรับคดีทํานองน้ีไวพิจารณา และ
เ ม่ือหนวยงานของรัฐจําตองดําเ นินการออกคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา  12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อ
บังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินแลวก็จะกลับไปสูปญหาเดิมคือการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองยังไมประสบความสําเร็จในการปฏิบัติจริงและไมอาจบังคับใหเจาหนาผูทําละเมิด
ชําระเงินได 
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2. ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่เรียกให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากเม่ือพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่           
พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน และ
คําสั่งดังกลาวเปนที่ชัดเจนในปจจุบันแลววาเปนคําสั่งทางปกครอง ในการดําเนินการเพื่อออก
คําสั่งดังกลาวจึงตองดําเนินการใหถูกตองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวย ไมเชนน้ันก็จะสงผลใหคําสั่งทางปกครองดังกลาวเปน
คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายเนื่องจากกระบวนพิจารณาทางปกครองที่ไมชอบและ
ถูกเพิกถอนโดยศาลปกครองได ทั้งๆ ที่ มูลหน้ีที่หนวยงานของรัฐประสงคจะบังคับกับเจาหนาที่
ผูทําละเมิดน้ันมีความสมบูรณ  

 
3. ปญหาเกี่ยวกับการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน

กรณีหัวหนาหนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิด ซ่ึงกรณีน้ีก็จะเกิดปญหาในกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองกอนออกคําสั่งเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากหัวหนาหนวยงานของรัฐมีบทบาทในขั้นตอนการ
ดําเนินการดังกลาวดวย ซ่ึงก็จะ กอใหเกิดปญหาในเร่ืองของผูมีอํานาจพิจารณาทางปกครองที่
ไมเปนกลางตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และนอกจากนี้แลว
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ยังได
กําหนดใหผูมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหชําระเงินไดแกหนวยงานของรัฐ ซ่ึงผูลงนามในคําสั่ง
ดังกลาวก็ไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐน้ันเอง จึงเกิดปญหาในกรณีน้ีหัวหนาหนวยงานของรัฐ
จะออกคําสั่งใหตนเองชดใชเงินเองไดหรือไม และหากไมสามารถทําไดแลวผูใดจะเปนผูมีอํานาจ
ดําเนินการแทน  

 
4. ปญหาเร่ืองจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอง

ชดใชเน่ืองจากการกําหนดจํานวนคาสินไหมทดแทนโดยหนวยงานของรัฐและกรมบัญชีกลางนั้น
ก็อาจจะถูกปรับลดโดยศาลได ซ่ึงจะสงผลตอการตัดสินใจใชมาตรการบังคับทางปกครองของ
เจาหนาที่ และในกรณีที่มีการบังคับทางปกครองไปแลวก็จะมีปญหาในการเยียวยาความ
เสียหายที่เกิดข้ึนจากการใชมาตรการบังคับทางปกครอง  

 
 
 
 



 195 

5. การเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
น้ันจะนํามาใชเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน วิธีการเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินระหวางกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่และไมใชใน
การปฏิบัติหนาที่จึงยังมีความลักลั่นกันอยู และจะเกิดปญหาสําหรับกรณีที่เจาหนาที่รวมกันทํา
ละเมิดโดยคนหนึ่งทําในการปฏิบัติหนาที่และคนหน่ึงไมไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่แลวจะตอง
ใชวิธีการในการเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนอยางใด  

 
ซ่ึงสภาพดังกลาวน้ีเองก็ไดกอใหเกิดปญหาการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน

ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมสามารถ
ดําเนินการไดอยางประสิทธิภาพ โดยปญหาดังกลาวน้ันผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาเกิดจาก
สาเหตุหลายประการ ไดแก  

 
1. ความไมมีประสิทธิภาพของการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 

และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ทําใหหนวยงานของรัฐไมอาจบังคับตามคําสั่งท่ีเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได 

  
2. การนํามาตรการการออกคําสั่งทางปกครองมาใชบังคับกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา

ละเมิดชําระเงิน ซ่ึงสงผลใหการดําเนินการของเจาหนาที่กอนออกคําสั่งทางปกครองจะตองถูก
จํากัดโดยหลักความชอบดวยกฎหมายของกระบวนพิจารณาทางปกครอง และอาจนําไปสูการ
โตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงินท้ังๆ ที่หน้ีละเมิดที่เจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดมีตอหนวยงานของรัฐก็ยังคงมีอยูและสมบูรณบังคับได นอกจากนี้ การนําวิธีการออก
คําสั่งทางปกครองมาใชกรณีน้ียังสงผลใหหนวยงานของรัฐตองนํามาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงในปจจุบันยัง
ไมมีประสิทธิภาพในการบังคับใชจริงมาใชดวย และยังสงผลใหวิธีการใชสิทธิเรียกรองในกรณี
เจาหนาที่รวมกันทําละเมิดกับบุคคลภายนอกแตกตางกันออกไปเน่ืองจากขอบเขตของมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมรวมไปถึงบุคคลที่
ไมใชเจาหนาที่ดวยหนวยงานของรัฐจึงไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหผูทําละเมิดซ่ึง
ไมใชเจาหนาที่ชําระเงินไดและจะตองใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลในขณะที่ในการเรียกเงินจาก
เจาหนาที่จะตองดําเนินการโดยการออกคําสั่งทางปกครอง  
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3. การท่ีศาลปกครองไมอาจรับคดีไวพิจารณาไดกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ซ่ึงอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2539 ก็เปนอีกปญหาหนึ่งที่ทําใหหนวยงานของรัฐกรณีน้ีตองทํา
การเรียกเงินจากเจาหนาทีผูทําละเมิดโดยวิธีการออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองเทาน้ัน  

 
4. ความยากลําบากในการพิจารณาวากรณีใดจะตองใชสิทธิเ รียกรองดวยวิธีใด 

เน่ืองจากขอบเขตของมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่        
พ.ศ. 2539 จํากัดเฉพาะกรณีเจาหนาที่ทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เทาน้ัน ดังน้ัน หากเปน
กรณีเจาหนาที่ไมไดทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แลวหนวยงานของรัฐยอมไมอาจมีคําสั่งทาง
ปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินได แตเกณฑในการแบงแยกวากรณีใดบางที่จะ
ถือวาเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่น้ันยังตองอาศัยความเชี่ยวชาญทางดานกฎหมาย และ
หนวยงานของรัฐตางๆ ก็มีแนวโนมวาจะใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระเงินในทุก
กรณี ทั้งที่บางกรณีหนวยงานของรัฐอาจใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลได เชนกรณีเจาหนาที่ทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แตไมใชคดีละเมิดที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 
(3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงกรณีน้ี
ศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีไดแกศาลยุติธรรมและกฎหมายที่กําหนดวิธี
พิจารณาของศาลยุติธรรมหาไดมีบทบัญญัติที่กําหนดทํานองวาคูความตองไมมีทางบังคับอื่นใด
ไดเองศาลจึงจะพิจารณาพิพากษาและกําหนดคําบังคับให  ดังน้ัน ศาลยุติธรรมจึงสามารถรับคดี
เหลาน้ีไวพิจารณาพิพากษาได เม่ือสาเหตุตางๆ เหลาน้ีมาประกอบกันแลวจึงกอใหเกิดปญหา
การเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ปจจุบันยังไมมีประสิทธิภาพเทาใดนัก 

 
5. การที่กรณีเจาหนาที่ละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการถือเปนการทําละเมิดในการ

ปฏิบัติหนาที่ สืบเน่ืองมาจากคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดวินิจฉัยวา
กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการนั้นเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ใน   
คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 22/2546 และคณะกรรมกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ได
ยอมรับแนววินิจฉัยดังกลาว ทั้งๆ ที่กรณีเจาหนาที่ทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ราชการเปนการ
อาศัยตําแหนงหนาที่การงานของตนเพื่อใหไดไปซ่ึงประโยชนซ่ึงตนไมควรจะไดรับโดยไมมี
วัตถุประสงคเพื่อประโยชนของทางราชการ แตกรณีเชนน้ีเจาหนาที่กลับไดรับความคุมครอง
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเม่ือกรณีน้ีถือเปนการ
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แลว ในการเรียกคาสินไหมทดแทนหนวยงานของรัฐจึงตองใชวิธีการ
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ออกคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 และจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับตามคําสั่งดังกลาวตอไปหากเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดไมยอมชดใชคาสินไหมทดแทน แตมาตรการดังกลาวก็ยังไมสามารถดําเนินการใหสําเร็จ
ลุลวงไดในทางปฏิบัติ หนวยงานของรัฐจึงไมประสบความสําเร็จในการเรียกคาสินไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยทุจริตตอหนาที่ ทั้งๆ ที่ความเสียหายที่เกิดขึ้นแกหนวยงานของรัฐ
อันเกิดจากการทุจริตของเจาหนาที่น้ันมีเปนจํานวนมาก  
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 จากที่ไดศึกษาหลักเกณฑในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และปญหาของการ
ดําเนินการดังกลาวแลว ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นวาการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นสําหรับการ
เรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินกรณีดังกลาวสามารถทําไดโดยมีแนวทางดําเนินการหลายแนวทาง
ดวยกัน ดังน้ี  
 
 1. แกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เน่ืองจากวาปญหาสวนหน่ึงท่ีสําคัญซ่ึงเปนผลทําใหการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
ไมประสบผลสําเร็จก็เน่ืองจากวาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายจากการละเมิดหรือท่ีได
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายจากการทําละเมิดของเจาหนาที่น้ัน ไมอาจบังคับให
เปนไปตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ได ดังน้ัน หากสามารถแกไข
ปญหานี้ไดก็จะสามารถทําใหประสิทธิภาพของการเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 ดังกลาวมี
มากย่ิงข้ึน  ทั้งน้ี ในการแกไขปญหามาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวน้ัน มีแนวทางที่เสนอ
กันในปจจุบันสรุปได ดังน้ี  
 
  1.1 กําหนดใหมีหนวยงานกลางเพื่อใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เปนการเฉพาะ เหตุผลท่ีมี
การเสนอแนวทางแกไขปญหาน้ีสืบเน่ืองจากวาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้น ปญหา
สวนหน่ึงเกิดมาจากการที่เจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐไมมีความพรอมท่ีเพียงพอสําหรับการ
ดําเนินการ ไมวาจะเปนเร่ืองของจํานวนบคุลากร หรือความสามารถของบุคลากรที่จะทําการยึด 
อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินเน่ืองจากขาดความเชี่ยวชาญเฉพาะดานในการดําเนินการ 
ดังน้ัน หากหนวยงานของรัฐตางๆ ไมจําตองแบกรับภาระในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
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ตามมาตรานี้ โดยมอบหมายใหหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งซ่ึงมีความเชี่ยวชาญเปนผูรับผิดชอบ
ในเร่ืองน้ีเปนการเฉพาะก็จะสามารถแกไขปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองได ซ่ึง
หนวยงานที่จะเปนผูรับผิดชอบในการใชมาตรการบังคับทางปกครองแทนหนวยงานของรัฐ
ตางๆ น้ีจะเปนหนวยงานใดก็มีหลายแนวความเห็นเชนเดียวกัน เชน ใหกรมบังคับคดี เปน
ผูดําเนินการ เน่ืองจากกรมบังคับคดีมีความเชี่ยวชาญในการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสิน เน่ืองจากเปนงานประจําของกรมบังคับคดีที่จะตองบังคับใหเปนไปตามคําพิพากษา
หรือคําสั่งของศาลอยูแลว แตก็ยังมีขอโตแยงวาลําพังงานการบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง
ของกรมบังคับคดีก็มีปริมาณที่มากอยูแลว การที่กรมบังคับคดีจะตองทําการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองแทนหนวยงานของรัฐท่ัวประเทศจะเปนภาระอยางมากแกกรมบังคับคดี หรืออีก
แนวทางหน่ึงก็มีการเสนอใหจัดตั้งหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยเฉพาะ แต
แนวทางนี้ก็มีขอโตแยงท่ีวาจะตองใชคาใชจายในปริมาณท่ีสูงมาก เน่ืองจากการตั้งหนวยงาน
ใหมน้ันหมายถึงจะตองมีการจัดหาสถานที่ที่จะเปนสํานักงาน รวมทั้งยังตองจัดหาบุคลากรบรรจุ
ใหกับหนวยงานนี้อีกดวย และก็ยังไมเปนท่ีแนชัดวาเจาหนาที่ ในหนวยงานน้ีจะมีความ
เช่ียวชาญในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินมากไปกวาเจาพนักงานบังคับคดีที่ตอง
ดําเนินการเปนงานประจําอยูแลว นอกจากทั้งสองหนวยงานขางตนแลว ก็ยังมีการเสนอให
สํานักบังคับคดีปกครอง สํานักงานศาลปกครอง หรือกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ในฐานะ
ผูดูแลดานความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เปนผูดําเนินการบังคับทางปกครองอีกดวย  
 
  1.2 กําหนดใหในกรณีที่หนวยงานของรัฐไมสามารถใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองโดยวิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ก็ใหสามารถนําคดีไปฟองตอศาลปกครองเพื่อให
ศาลปกครองทําการบังคับตามคําสั่งทางปกครองได โดยแนวทางนี้ไดแบบอยางมาจากมาตรา 
33 วรรคหาแหงพระราชบัญญัติวาดวยการประกอบธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส พ.ศ. 2544 ซ่ึง
มาตรานี้ไดกําหนดใหคณะกรรมการพิจารณามีคําสั่งลงโทษปรับทางปกครองในกรณีที่ผูแจงหรือ
ผูข้ึนทะเบียนไมแกไขการแจงหรือข้ึนทะเบียนใหถูกตองหรือครบถวน หรือฝาฝนหรือไมปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑการประกอบธุรกิจและถาผูถูกลงโทษปรับทางปกครองไมยอมชําระคาปรับทาง
ปกครอง ก็ใหนําบทบัญญัติเกี่ยวกับการบังคับทางปกครองตามกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองมาใชบังคับโดยอนุโลม ซ่ึงไดแกการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น่ันเอง และในกรณีไมมีเจาหนาที่ดําเนินการบังคับตามคําสั่ง 
ใหคณะกรรมการมีอํานาจฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับชําระคาปรับ ซ่ึงหากมีการฟองคดี
ตอศาลปกครองดังกลาวแลว ถาศาลปกครองพิจารณาเห็นวาคําสั่งใหชําระคาปรับดังกลาวชอบ
ดวยกฎหมายก็ใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาและบังคับใหมีการยึดหรืออายัด
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ทรัพยสินขายทอดตลาดเพื่อชําระคาปรับได ซ่ึงหากเม่ือไดทําการแกไขกฎหมายตามแนวทางนี้
แลวหนวยงานของรัฐท่ีไมมีความสามารถเพียงพอท่ีจะใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได ก็ไมจําเปนท่ีจะตองดําเนินการเอง โดยสามารถนําคดีไป
ฟองตอศาลปกครองเพื่อบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินไดโดยศาลปกครองก็สามารถพิจารณา
ความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินดังกลาวและดําเนินการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองนั้นได  ทั้งน้ี การที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐสามารถฟองคดีตอศาลเมื่อไมสามารถทํา
การบังคับทางปกครองเพ่ือแกไขปญหาการบังคับทางปกครองตามมาตรา  57 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 น้ัน จะไมไดมีลักษณะเปนการฟองคดี
เปนขอพิพาท แตเปนเพียงลักษณะใหศาลตรวจสอบวาคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินของ
หนวยงานของรัฐออกโดยกระบวนการที่ชอบดวยกฎหมายและสามารถบังคับตอไปได หรือ
กลาวอีกนัยหน่ึงคือศาลปกครองเพียงทําหนาที่เปนตราประทับวาคําสั่งทางปกครองนั้นได
ออกมาโดยชอบดวยกฎหมายแลว ซ่ึงจะสงผลใหเจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองมี
ความม่ันใจในการดําเนินการมากย่ิงข้ึน แตทั้งน้ี จะไมพิจารณาไปถึงจํานวนหน้ีตามคําสั่งทาง
ปกครองนั้น อยางไรก็ดี แนวทางนี้ก็ไดรับการวิพากษวิจารณวาเปนการขัดตอวัตถุประสงคของ
คําสั่งทางปกครองที่ตองการใหเจาหนาที่สามารถทําการบังคับตามคําสั่งทางปกครองของตนได
ทันที และจะสงผลเสียตอพัฒนาการการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ในระบบกฎหมายของประเทศไทย เน่ืองจากหนวยงานของรัฐก็อาจนําคําสั่งทาง
ปกครองที่เรียกใหชําระเงินไปฟองคดีตอศาลปกครองทุกเร่ืองไป  
 

1.3 กําหนดขั้นตอนและวิธีการในการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสิน
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ใหมีความชัดเจน
มากยิ่งข้ึน สืบเน่ืองจากสาเหตุแหงปญหาของการใชมาตรการบังคับทางปกครองดวยวิธีการนี้
สวนหน่ึงมาจากบทบัญญัติของมาตรา 57 เองที่กําหนดใหการยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินใหปฏิบัติตามวิธีการที่กําหนดในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 
ดังน้ัน หากทําการแกไขบทบัญญัติในสวนน้ีใหมีความชัดเจนและละเอียดย่ิงข้ึน ก็จะทําให
เจาหนาที่ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองสามารถปฏิบัติตามกฎหมายไดงายขึ้น  
 

แนวทางการแกไขปญหาการเรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแกไขปญหาการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตามที่ไดกลาวไป
ขางตนน้ัน แมวาจะสงผลดีดานประสิทธิผลการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชําระเงิน แตก็ยังไมสามารถแกไขปญหาอื่นๆ ในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน เชน 
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ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งเรียกใหชําระเงิน ปญหากรณีหัวหนา
หนวยงานของรัฐเปนผูทําละเมิดเสียเอง หรือปญหาในการบังคับชําระเงินโดยที่จํานวนเงินที่ตอง
ชําระยังไมแนนอน  ทั้งน้ี เน่ืองจากการแกไขปญหาตามแนวทางนี้จะมุงเนนไปที่ความสามารถ
ในการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงเปนข้ันตอนการดําเนินการภายหลังจากที่ได
มีการออกคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว ดังน้ัน ปญหาที่สืบเน่ืองมาจากการนําการออกคําสั่ง
ทางปกครองมาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินจึงไมไดรับการแกไขไปดวย  
  

2. แกไขปรับปรุงกฎหมายใหศาลปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินกรณีที่เปนการละเมิดภายในขอบเขตของมาตรา 9 (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงไดแกกรณี
เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การ
ออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ไวพิจารณาพิพากษาไดโดยไมคํานึงวาหนวยงานของรัฐจะมี
วิธีการบังคับตามสิทธิเรียกรองของตนตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดดวยวิธีการอื่น ซ่ึงกรณีน้ีไดแก
การออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหชําระเงินและใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงแนวทางน้ีจะคลายคลึงกับ
วิธีการตาม 1.2 คือใหหนวยงานของรัฐสามารถฟองคดีตอศาลปกครองได แตมีขอแตกตางกัน
คือ กรณีตาม 1.2 เปนการนําคดีสูศาลเพื่อบังคับตามคําสั่งทางปกครองที่เรียกใหชําระเงิน สวน
แนวทางนี้เปนการฟองคดีตอศาลปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิเรียกรองท่ีหนวยงานของรัฐมีตอ
เจาหนาที่ผูทําละเมิดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  ทั้งน้ี แนวทางดังกลาวผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวาจะสามารถแกไขปญหาตางๆ 
สําหรับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได กลาวคือ 

 
ประการแรก ปญหาหนวยงานของรัฐไมอาจบังคับใหเปนไปตามคําสั่งที่เรียกใหชําระเงิน

ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เม่ือ
หนวยงานของรัฐไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด อายัด 
และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 และหนวยงานไมมีทางเลือกอื่นที่จะสามารถบังคับใหเจาหนาที่ชําระเงินได การท่ี
ศาลปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไวพิจารณาไดน้ัน ก็จะเปน
ทางเลือกใหแกหนวยงานของรัฐท่ีจะไมตองทําการบังคับทางปกครอง โดยอาจฟองคดีตอศาล
ปกครองเพื่อบังคับตามสิทธิของตนได ทั้งน้ี มาตรา 72 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
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ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดกําหนดใหศาลปกครองนั้นมีอํานาจในการ
กําหนดคําบังคับใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินดวยสําหรับกรณีการฟองเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดหรือความรับผิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ และในวรรคสี่แหง
มาตราดังกลาวยังกําหนดวาหากเจาหนาที่ผูทําละเมิดไมยอมดําเนินการชําระเงินตามคํา
พิพากษา ศาลปกครองก็อาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของบุคคลน้ันได  ดังน้ัน หาก
หนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลแลวก็จะไมตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดย
วิธีการยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อบังคับใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงิน และสามารถ
หลีกเลี่ยงปญหาการบังคับทางปกครองที่ไมมีประสิทธิภาพในปจจุบันได 
 

ประการที่สอง ปญหาการถูกโตแยงความชอบดวยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองที่
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หากศาลปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ไวพิจารณาได หนวยงานของรัฐก็ไมตองถูกบังคับใหใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่
ชําระเงินดวยการออกคําสั่งตามที่กําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยสามารถใชสิทธิเรียกรองของตนที่มีตอเจาหนาที่ทางศาลได 
และเม่ือหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองของตนโดยทางศาลแลวก็สามารถหลีกเลี่ยงปญหาการ
โตแยงคําสั่งท่ีเรียกใหชําระเงินโดยเจาหนาที่ผูทําละเมิดไดเพราะกรณีน้ีหนวยงานของรัฐไมได
ทําการออกคําสั่งทางปกครอง  
 

ประการที่สาม ปญหาเร่ืองจํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ตองชดใช ในการพิจารณาจํานวนคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐจะเรียกให
เจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชน้ัน หนวยงานของรัฐยอมพิจารณาจากความเสียหายที่เกิดขึ้นแก
หนวยงานของรัฐวาเกิดความเสียหายขึ้นเพียงใดประกอบกับหลักเกณฑตามมาตรา 8 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คือ พิจารณาระดับความ
รายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณี ความผิดหรือความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมของหนวยงานของรัฐ และสวนความรับผิด
ของเจาหนาที่แตละราย จากบทบัญญัติมาตราดังกลาวจํานวนคาสินไหมทดแทนที่เจาหนาที่ตอง
รับผิดจึงอาจไมเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดข้ึนและเปนจํานวนที่ไมแนนอน ซ่ึงหากศาล
ปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไวพิจารณาไดและหนวยงาน
เลือกที่จะใชสิทธิเรียกรองทางศาล หนวยงานของรัฐก็จะไมจําตองทําการบังคับทางปกครองกับ
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หน้ีที่มีจํานวนเงินไมแนนอนซ่ึงเปนการเสี่ยงตอเจาหนาที่ผูดําเนินการที่อาจจะตองถูกดําเนินคดี
ทั้งทางแพง ทางอาญา และทางปกครอง  
 

ประการที่สี่ การใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐกรณีที่เจาหนาที่ทําละเมิดโดย
รวมมือกับบุคคลภายนอกนั้น หนวยงานของรัฐจะสามารถใชวิธีการเดียวกันในการใชสิทธิ
เรียกรองของตนซ่ึงไดแกการฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหเจาหนาที่และผูรวมทําละเมิดซ่ึงเปน
เอกชนชําระคาสินไหมทดแทนได (เพราะกรณีของบุคคลภายนอกนั้นหนวยงานของรัฐยอมไม
อาจออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหบุคคลภายนอกชดใชคาสินไหมทดแทนไดเน่ืองจาก
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใหอํานาจ
หนวยงานของรัฐไวเพียงการออกคําสั่งทางปกครองใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินเทาน้ัน) ซ่ึง
กรณีทํานองนี้ แมวาหากพิจารณาเขตอํานาจศาลที่พิจารณาพิพากษาคดีแลวสําหรับผูทําละเมิด
ที่เปนเจาหนาที่และเปนเอกชนอาจอยูในเขตอํานาจของศาลตางกัน และหากเปนเชนน้ันแลวก็
อาจสงผลใหผลการพิจารณาคดีของศาลในมูลคดีเดียวกันมีผลแตกตางกันไปได แตในเร่ืองน้ี
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางไดเคยวินิจฉัยไวในคําวินิจฉัยท่ี 5/2549 ซ่ึง
เปนกรณขีององคการบริหารสวนจังหวัดสกลนครถูกทําละเมิดโดยเจาหนาที่ขององคการบริหาร
สวนจังหวัดกับบุคคลภายนอกซึ่งเปนเอกชนรวมมือกันวากรณีเชนน้ีศาลที่มีอํานาจในการ
พิจารณาพิพากษาคดีสําหรับกรณีของเจาหนาที่ไดแกศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตสําหรับกรณีของ
บุคคลภายนอกซึ่งเปนเอกชนที่ไมมีสถานะเปนเจาหนาที่ยอมไมอยูในเขตอํานาจของศาล
ปกครองตามมาตราดังกลาวดวย แตเม่ือขอเท็จจริงตามคําฟองเปนกรณีโจทกฟองคดีอัน
เน่ืองมาจากการรวมกันทําละเมิดและขอใหผูรวมกันทําละเมิดทั้งสองชดใชคาเสียหาย ขอพิพาท
คดีน้ีจึงเปนกรณีที่มีมูลความแหงคดีเดียวกันกับคดีพิพาทระหวางองคการบริหารสวนจังหวัดกับ
เจาหนาที่ขององคการบริหารสาวนจังหวัดเองซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครอง คดีทั้งสองจึงชอบท่ีจะไดดําเนินกระบวนพิจารณาที่ศาลเดียวกันเพ่ือใหคําพิพากษา
เปนไปในแนวทางเดียวกัน  ดังน้ัน คดีระหวางโจทกกับผูทําละเมิดซ่ึงไมใชเจาหนาที่ จึงอยูใน

เขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองดวย∗ 

   
 
 

                                                 
∗มขีอสังเกตวาหากองคการบรหิารสวนจังหวัดสกลนครฟองคดีใหเจาหนาที่และบุคคลภายนอกผู

รวมกันทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนแลวศาลปกครองจะพจิารณาพิพากษาคดใีนสวนของเจาหนาทีไ่ด
หรือไม ซ่ึงหากยึดถือตามแนววนิิจฉัยของศาลปกครองในอดีตแลวศาลยอมไมพิจารณาพิพากษาคดีใหสําหรบั
สวนความรับผิดของเจาหนาที่เพราะหนวยงานของรัฐสามารถทําการออกคําส่ังและบังคับทางปกครองไดเอง
อยูแลวและศาลปกครองไมจําตองกําหนดคําบังคบัให 
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 การแกไขปญหาตามแนวทางนี้อาจมีประเด็นที่ตองพิจารณาวาในการฟองคดีตอศาล
เพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ชําระเงินน้ันจะสงผลตอกระบวนการตาม
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงเปนระเบียบที่กําหนดขั้นตอนการดําเนินการกอนมีคําสั่งใหชําระเงิน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หรือไม ใน
ประเด็นน้ีน้ัน การแกไขปญหาตามแนวทางดังกลาวขางตนกลับทําใหกระบวนการตามที่กําหนด
ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สมบูรณมากย่ิงข้ึน เน่ืองจากกระบวนการดําเนินการเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐตามระเบียบดังกลาวน้ันไดกําหนดเร่ืองการฟอง
คดีตอศาลไวดวย ทั้งน้ี โดยขอ 17 วรรคสี่แหงระเบยีบดังกลาวไดบัญญัติไววา  
 
 “ในระหวางการพิจารณาของกระทรวงการคลัง ใหผูแตงตั้งสั่งการใหตระเตรียมเร่ืองให
พรอมสําหรับการออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนหรือดําเนินการฟองคดีเพี่อมิให
ขาดอายุความสองปนับจากวันท่ีผูแตงตั้งวินิจฉัยสั่งการ” 
 
 จะเห็นไดวา ระเบียบดังกลาวกําหนดถึงการฟองคดีตอศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดชําระเงินดวย แตในทางปฏิบัติสําหรับปจจุบันแลวการฟองคดีตอศาลกลับไมใชทางเลือก
ของหนวยงานของรัฐในการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน ทั้งน้ี เน่ืองจาก
ขอกฎหมายในปจจุบันยังไมเอื้ออํานวยใหศาลปกครองสามารถมีคําสั่งบังคับใหเจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดตองรับผิดชดใชเงินแกหนวยงานของรัฐได ซ่ึงหากไดทําการแกไขกฎหมายตามแนวทาง
น้ีแลวก็จะทําใหกระบวนการตามที่กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 สมบูรณมากย่ิงข้ึน และเม่ือ
มีการแกไขกฎหมายตามแนวทางนี้แลวน้ัน การดําเนินการตามระเบียบฉบับน้ีก็ยังคงมีประโยชน
ใชไดสําหรับเปนแนวทางการสอบสวนหาตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน 
รวมทั้งจํานวนเงินท่ีเจาหนาที่จะตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐ เชนเดิม และหนวยงานของรัฐ
ยังอาจนําขอมูลที่ไดจากการสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่มา
ใชในการฟองคดีตอศาลไมวาจะเปนในสวนตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดวาจะดําเนินคดีตอเจาหนาที่
ผูใด และจะกําหนดคําขอทายฟองใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินเปนจํานวนเทาใด นอกจากนี้ 
การดําเนินการตามระเบียบดังกลาวก็ยังคงจําเปนสําหรับกรณีที่หนวยงานของรัฐประสงคจะ
เรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการออกคําสั่งตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 อีกดวย 
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 ทั้งน้ี เม่ือไดแกไขปญหาตามแนวทางนี้แลวก็ควรจะไดมีการซักซอมความเขาใจใหแก
หนวยงานของรัฐสําหรับวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 วานอกจากวิธีการออกคําสั่งเพื่อเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินแลว หนวยงานของรัฐยังอาจใชสิทธิเรียกรองโดยการฟองคดีตอ
ศาลไดดวย โดยจะตองสรางความรูความเขาใจใหกับหนวยงานของรัฐตางๆ เพื่อใหทราบถึงเขต
อํานาจของศาลที่จะพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่วากรณีใดจะอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม เพื่อใหการใชสิทธิเรียกรองของหนวยงานของรัฐ
เปนไปโดยถูกตอง ซ่ึงการดําเนินการซักซอมความเขาใจเกี่ยวกับวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระ
เงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 น้ันอาจ
ทําไดโดยใหกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามกฎกระทรวงแบงสวนราชการ  กรมบัญชีกลาง 
กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2545 ทําการออกหนังสือเวียนแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการใชสิทธิ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูทําละเมิดโดยวิธีการฟองคดีตอศาลเพื่อใหหนวยงาน
ของรัฐมีความเขาใจในเรื่องน้ีตรงกันได  
 
 3. ยกเลิกอํานาจในการออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงิน
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยให
หนวยงานของรัฐสามารถทําไดเพียงมีหนังสือทวงถามใหชําระเงินเทาน้ัน  ทั้งน้ี ก็จะตอง
ดําเนินการแกไขถอยคําในบทบัญญัติมาตรา 12 ดังกลาวใหชัดเจนจากที่แตเดิมใชถอยคําวา “ให
หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงินดังกลาวภายใน
เวลาที่กําหนด” เปน “ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีหนังสือเรียกใหเจาหนาที่ผูน้ันชําระเงิน
ดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด” ซ่ึงเม่ือไดแกไขบทบัญญัติมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ตามแนวทางนี้แลว หากเจาหนาที่ผูตองชดใชคา
สินไหมทดแทนไมปฏิบัติตามหนังสือทวงถามใหชําระเงิน หนวยงานของรัฐก็จะตองใชสิทธิ
เรียกรองโดยทางศาล ซ่ึงกรณีใดจะตองใชสิทธิเรียกรองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็
จะตองพิจารณาจากกฎหมายที่กําหนดเขตอํานาจการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลน้ันๆ ตอไป 
การปรับปรุงกฎหมายตามแนวทางนี้จะสามารถแกไขปญหาที่เกิดจากการนําการออกคําสั่งทาง
ปกครองมาใชกับการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชเงินไดเชนเดียวกับแนวทางการแกไข
ตามขอ 2. แตการแกไขปญหาตามแนวทางนี้ก็มีความแตกตางจากการแกไขปญหาตามแนวทาง
ในขอ 2. ขางตนคือ การแกไขปญหาตามแนวทางในขอ 2. น้ันเปนทางเลือกของหนวยงานที่จะ
ใชวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินหรือจะดําเนินการโดยใชสิทธิทาง
ศาลก็ได แตแนวทางนี้หนวยงานของรัฐจะไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินไดอีกตอไป  
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 จากแนวทางแกไขปญหาที่ผู จัดทําวิทยานิพนธเสนอดังกลาวขางตนแลว ผูจัดทํา
วิทยานิพนธเห็นวาแนวทางการแกไขปญหาตามขอ 2. กลาวคือ แกไขปรับปรุงกฎหมายใหศาล
ปกครองสามารถรับคดีที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินกรณีที่เปนการ
ละเมิดภายในขอบเขตของมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไวพิจารณาพิพากษาได โดยไมคํานึงวาหนวยงานของรัฐจะมีวิธีการ
บังคับตามสิทธิเรียกรองของตนตอเจาหนาที่ผูทําละเมิดดวยวิธีการอื่น ซ่ึงไดแกการออกคําสั่ง
ทางปกครองและใชมาตรการบังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม จะเปนการแกไขปญหาที่เหมาะสมท่ีสุด เพราะตาม
แนวทางน้ีจะสามารถแกไขปญหาของการเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชําระเงินตามมาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใหหมดสิ้นไปได และก็ไมมี
ความจําเปนที่หนวยงานของรัฐจะตองใชเพียงวิธีการออกคําสั่งทางปกครองเพื่อเรียกให
เจาหนาที่ชําระเงินกรณีน้ีเทาน้ันเม่ือสภาพในปจจุบันปรากฏวาการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน
โดยวิธีการดังกลาวไมประสบผลสําเร็จ สําหรับการแกไขตามแนวทางที่ 3. น้ัน ผู จัดทํา
วิทยานิพนธมีความเห็นวา แมวิธีการเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินโดยการออกคําสั่งทางปกครอง
จะยังไมประสบผลสําเร็จในปจจุบันแตก็ไมจําเปนที่จะตองยกเลิกวิธีการนี้ เพื่อหนวยงานใดที่มี
ความพรอมที่จะดําเนินการตามวิธีการนี้ไดก็สามารถดําเนินการใชสิทธิเรียกรองโดยวิธีการนี้ได  
 
 นอกจากนี้ ไมวาจะแกไขปญหาตามแนวทางไหนก็ตามสําหรับกรณีที่เจาหนาที่ผูทํา
ละเมิดไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐ ก็ยังคงจะตองทําการแกไขปญหานี้เปนการเฉพาะ โดย
ผูจัดทําวิทยานิพนธขอเสนอวากรณีน้ีสามารถแกปญหาไดโดยใหผูมีบังคับบัญชาหรือผูกํากับ
ดูแลของหัวหนาหนวยงานของรัฐผูน้ันเปนผูดําเนินการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และเปนผูใช
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนแทนหัวหนาหนวยงานของรัฐ ซ่ึงในการดําเนินการตามแนวทาง
น้ีก็จะตองมีการแกไขกฎหมายใหชัดเจนทั้งบทบัญญัติของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจาก แมวาจะแกไขปญหาโดย
การกําหนดใหหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรองโดยทางศาลเพื่อเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนก็ตาม แตกรณีที่ผูทําละเมิดไดแกหัวหนาหนวยงานของรัฐเสียเองก็มี
แนวโนมท่ีวาหัวหนาหนวยงานของรัฐอาจใชดุลพินิจในทางที่จะไมดําเนินคดีกับตัวเอง ซ่ึงก็จะ
กอใหเกิดผลเสียหายกับทางราชการ  ดังน้ัน กรณีดังกลาวจึงควรกําหนดใหเปนหนาที่ของ
ผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลข้ึนไปอีกช้ันหน่ึงในการดําเนินการแทน  
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คณะผูศึกษาโครงการ “การศึกษา แกไขปญหาและอุปสรรคในการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครอง”. รางคูมือการใชมาตรการบังคับทางปกครองสําหรับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ โครงการของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง รวมกับสาขาวิชา
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
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วรเจตน ภาคีรัตน. ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง หลักการพื้นฐานของกฎหมาย
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