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                      การดําเนินคดีพิพาทที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐในอดีตเปนคดี
ขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม ตอมามีการบัญญัติกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑที่เกี่ยวของกับคดีขอพิพาทดังกลาวไวใน
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539ประกอบดัวยระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ที่กําหนดใหสิทธิผูที่เกี่ยวของในการรองขอ ฟองรอง ออกคําสั่งใหชําระ
เงิน ในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของฝายปกครองที่เกิดในการปฏิบัติหนาที่ทั้งในความสัมพันธระหวางหนวยงานทางปก
ครองกับเอกชน  และระหวางเจาหนาที่ของรัฐกับหนวยงานทางปกครอง โดยในการกําหนดหลักเกณฑดังกลาวที่จะทําใหคดีพิพาท
บางคดีเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองไดในอนาคต ในปจจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่มีวัตถุประสงคกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองใหมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี
พิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่จํากัดไวเฉพาะคดีพิพาทเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย จากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดัง
กลาวลาชาเกินสมควร เทานั้น นอกจากนี้เปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม    ดังนั้น การกําหนดหลักเกณฑในพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 จึงไมสอดคลองกับเขตอํานาจศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นมาภายหลัง ที่มีการ
กําหนดชองทางใหคดีขอพิพาทในลักษณะที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง สามารถเปนคดีที่โยงไปสูเขตอํานาจศาลปกครองได จึง
ไมสอดคลองกับเจตนารมณในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองและทําใหเกิดปญหาระหวางเขตอํานาจศาลปกครองและศาลยุติ
ธรรมได 
                         วิทยานิพนธนี้จึงเสนอวา ควรแกไขบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของทั้งในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 มาตรา12 ควรบัญญัติเพิ่มเติมวา 
                         วรรคสอง “เมื่อเกิดกรณีตามวรรคหนึ่งใหผูบังคับบัญชาตั้งคณะกรรมการสอบสวนเมื่อเห็นวาเจาหนาที่ไดกระทํา
ละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนด
ใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ใหผูบังคับบัญชาออกคําสั่งทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดังกลาว
ภายในกําหนดเวลา 
                         ถาการกระทําละเมิดเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับการกระทําในวรรคสอง ใหผูบังคับบัญชามีหนังสือเรียกใหชําระหนี้  และ
ถาเจาหนาที่ไมชําระใหดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของสงพนักงานอัยการเพื่อฟองตอศาลตอไป” 
                         เพิ่มเติมในบทเฉพาะการตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มาตรา106 
ดังนี้ 
                         “สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา11 และกรณีที่หนวยงานของรัฐออกคําสั่งทางปกครอง 
หรือมีหนังสือเรียกใหชําระเงินตามมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ในคดีที่ไมอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ ใหถือวาเปนคดีที่ฟองตอศาลยุติธรรม” 
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                           The cases involving a dispute on tort liability of the Administration in official duties  , that have the principle 
following A Act  on liability   for wrongful  act of official B.E.2539 do provide  many ways  of the remedies with a 
compensation  or make recourse  action, in triangular relation between the Administration agency   with private sector  or 
Administrative agency with state official, such as victims   to claim directly  for  the compensation form  Administration  
agency , bring  legal action to  the court  or ordering the payment  as Administrative order ,  and once  the Administrative  
Court  is established  ,  some cases could be  within the jurisdiction  of the Administrative Court . Now however , The Act on 
Establishment  of  Administrative  Courts  and  Administrative Court  procedure  B.E.2542   establish the Administrative  
Courts, Which shall  be the limit competence   to try  and  adjudicate    following the matters  about  tort  liability  of the 
Administration  under sector 9  paragraph one [3] “  the cases  involving   a dispute   in relation to a  wrongful    act  or the 
order liability  of the Administration  agency  or the state  official  arising  form  the exercise of power   under the law  or form 
a by – law , administrative order  or other order , or form the neglect  of official  duties  require by the law  to be performed  or 
the performance  of such duties  with reasonable delay”; beside this cases  involving  tort liability are not within this act  are 
under the jurisdiction of Court of justice . 
                            Therefore , The principle in Act on liability for wrongful act of official B.E. 2539 are not appropriate and 
harmonious with the jurisdiction the Administration Court and those cause the problem about the conflict of jurisdiction . 
                            The author  would like  to amend and insert the transitory provision  to enable the Act on liability for 
wrongful act of official B.E 2539 in sector 12  thus; 
                             Paragraph two “ The Administration agency  shall appoint  investigatory  committee  ,if it arising  form  the 
exercise of power   under the law  or form a by – law , administrative order  or other order , or form the neglect  of official  
duties  require by the law  to be performed  or the performance  of such duties  with reasonable delay , Administration 
agency  ordering administrative order  for the compensation  . 
                              if, investigating  are not  following matters under paragraph two the Administration agency make notice  
for it ,but state office are omitted to payment ,bring  action to the Court of justice . 
                              In transitory provision  sector 106 of Act on Establishment of Administrative Courts and Administrative 
Court procedure B.E. 2542 
                              “ The right to lodge a complain to the Petition  Council  under section 11  and ordering administrative 
order or notice for compensation under sector 12 of the Act on liability for wrongful act of official B.E.2539  in respect of the 
cases not within  the jurisdiction of the Administrative Court under this Act  shall  be deemed to be the right to file a case with 
a court of justice. 
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                          วิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จลุลวงไปไดก็เพราะความกรุณาของทานกรรมการสอบ
วิทยานิพนธทุกทานที่ไดรวมพิจารณา และใหความเห็นทางวิชาการที่เปนประโยชนอยางยิ่ง  โดย
เฉพาะทานรองศาสตราจารย ดร.กมลชัย  รัตนสกาววงศ ซึ่งกรุณารับเปนอาจารยที่ปรึกษา และได
ใหคําแนะนําในการจัดทําวิทยานิพนธ โดยกรุณาตรวจพิจารณาและใหความเห็นในทางวิชาการ
อยางดี ซึ่งผูเขียนขอกราบขอบพระคุณเปนอยางสูง 
                            ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยวัฒนา รัตนวิจิตร  ประธานกรรมการ
วิทยานิพนธ ที่กรุณาสละเวลามาเปนประธานสอบวิทยานิพนธ และโดยเฉพาะอยางยิ่ง ทาน
อาจารย ดร.ฤทัย หงสสิริ ที่กรุณาตรวจทานแกไข และชี้ถึงความบกพรองในวิทยานิพนธ รวมถึง
การใหความรูและขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขวิทยานิพนธฉบับนี้เปนอยางดียิ่ง  และทาน
อาจารย ดร. รังสิกร อุปพงศ ที่ไดมอบหนังสือและบทความตางๆที่เกี่ยวกับหลักกฎหมายของ
ประเทศฝรั่งเศส เพื่อทําใหวิทยานิพนธฉบับนี้มีเนื้อหาสาระที่เปนประโยชนในทางวิชาการมากขึ้น 
                            นอกจากนี้ผูเขียนขอขอบคุณเพื่อนๆ  พี่ๆ และนองๆโดยเฉพาะพี่ปริม ที่ชวยหา
ขอมูลและแปลภาษาฝรั่งเศส  พี่เจี๊ยบที่ชวยเหลือในการพิมพ รวมตลอดถึงญาติๆ ผูใหกําลังใจใน
การจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้จนสําเร็จลุลวง 
                             ทายสุด ผูเขียนขอกราบระลึกถึงพระคุณของบิดามารดา นายธนิต มาศรีนวล
และนางอุบลฉัตร มาศรีนวล ผูใหกําเนิดชีวิตและสติปญญาแกผูเขียน พรอมทั้งเลี้ยงดู สนับสนุน 
และอบรมสั่งสอนผูเขียนมาตั้งแตยังเยาววัยจวบจนปจจุบัน   
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บทที่  1 
บทนํา 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

ประเทศไทยเปนรัฐที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตยและเปนรัฐเสรี
ประชาธิปไตย  การปกครอง  การบริหารประเทศจึงจําเปนตองยึดหลัก “นิติรัฐ” (Legal State) 
หรือการปกครองโดยกฎหมาย (The Rule of Law) ที่หัวใจสําคัญของหลักนิติรัฐ  คือ  หลักความ
ชอบดวยกฎหมายของการกระทําของรัฐทุกประเภท  ทั้งการกระทําในทางนิติบัญญัติ  ทาง
บริหาร  และทางตุลาการ  รวมถึงการกระทําขององคกรอ่ืน  ที่กอตั้งโดยรัฐธรรมนูญ  ดังนั้น  
นิติรัฐจึงเปนรัฐที่ใหหลักประกันแกปจเจกชน  ผูอยูใตการปกครองวา  เม่ือใดก็ตามที่ฝายปก
ครองละเมิดหลักนี้  ปจเจกชนสามารถเรียกรอง  ฟองรองไปสูองคกรที่มีอํานาจในการวินิจฉัยคดี  
ที่รัฐมีหนาที่จัดองคกรใหถูกตองเหมาะสมแกลักษณะคดี  เพ่ือใหเพิกถอนการกระทํา  หรือ
เปลี่ยนแปลงการกระทํา  หรือชดใชเยียวยาคาเสียหาย  คาสินไหมทดแทน  จากการกระทําของ
ฝายปกครองที่ละเมิดกฎหมายได 

ในการดําเนินกิจกรรมตางๆของฝายปกครองนั้น  เน่ืองจากฝายปกครองมีหนา
ที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ในรูปแบบตางๆที่มีขอบเขตกวางขวาง  และหลากหลายตาม
อํานาจหนาที่ของแตละหนวยงานไมวาจะเปนการกระทําที่มีผลกระทบสิทธิเอกชนในทาง
กฎหมาย  หรือการกระทําในลักษณะเปนการปฏิบัติการทั่วๆไป  เพ่ือใหบรรลุถึงวัตถุประสงค
ของงาน  ในการจัดทําบริการสาธารณะ  เพ่ือตอบสนองความตองการของประชาชน  โดยทาง
หลักกฎหมาย  ก็สามารถแบงแยกการกระทําของฝายปกครองออกเปน 2 ลักษณะใหญๆ    
ลักษณะคําสั่งทางปกครอง  ซึ่งเปนการแสดงเจตนาของฝายปกครอง  ที่ใชอํานาจทางกฎหมาย
ในทางมหาชน  ที่มีอยูเหนือประชาชนหรือเอกชน  ซึ่งในตัวคําสั่งทางปกครองนั้นยังแยกไดวา  
เปนลักษณะที่เปนคําสั่งทางปกครอง  ที่มีผลตอเอกชนเปนการเฉพาะราย  เฉพาะกรณี  ก็อาจ
เรียกไดวา  เปนคําสั่งทางปกครองเฉพาะราย  เชน  คําสั่งอนุญาตหรือไมอนุญาตกอสรางแกเอก
ชนที่รองขอตอฝายปกครอง  เปนตน  หรือในบางกรณี  จะมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองที่มี
ลักษณะเปนคําสั่งทางปกครองทั่วไป  ไมเฉพาะเจาะจงบังคับใชแกเอกชนคนใด  หรือเรียกวากฎ  
ซึ่งในลักษณะของคําสั่งทางปกครองนี้  ในทางภาษากฎหมายอาจเรียกวา  นิติกรรมทางปก
ครอง (Juristic Act) เปนคํากลาวรวมถึงการกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะเปนการใช
อํานาจที่มีอยูตามกฎหมายมหาชน  เปนอํานาจที่มีอยูเหนือเอกชน  ที่จะกระทําการใดๆไป
กระทบตอสิทธิของเอกชน  และในอีกสวนของการกระทําของฝายปกครองอีกประการหนึ่งคือ
การกระทําในลักษณะเปนการปฏิบัติการ (Real Act)  เปนการกระทําในลักษณะอ่ืน  ไมเกี่ยวกับ
การแสดงเจตนา  และไมไดดําเนินการโดยอาศัยอํานาจทางกฎหมายมหาชนโดยตรง  แตเปน
การกระทําในลักษณะการดําเนินการทางกายภาพ  เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของงาน  เชน  
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การสรางถนน  การสรางทางดวน  การขุดรอกคลอง การขับรถยนต การรักษาพยาบาล เปนตน  
เปนไปในลักษณะที่เปนการกระทําทั่วๆไป  ที่เสมือนเอกชนกระทําได  ซึ่งโดยที่การกระทําฝาย
เดียวของฝายปกครองที่กลาวมานั้น  อาจเกิดผลเสียหาย  กระทบกระเทือนสิทธิของเอกชน  
เกิดเปนขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับเอกชน  ในอันที่เอกชนนั้นสามารถเรียกรอง  ฟองรอง
ใหยกเลิก  เพิกถอน  เปลี่ยนแปลงคําสั่งทางปกครอง  หรือหากเกิดจากการกระทําการดําเนิน
งานในทางปฏิบัติการ  แลวเกิดผลเปนการกระทําละเมิดตอปจเจกชน  เกิดความเสียหายในอันที่
ฝายปกครองมีความรับผิดชอบชดใชคาสินไหมทดแทนจากการดําเนินการหรือการกระทําดัง
กลาว 

ในอดีตที่ผานมา  เม่ือเกิดเปนคดีขอพิพาทระหวางฝายปกครองกับเอกชนหรือ
ประชาชน ที่เกิดจากการดําเนินการหรือการกระทําในรูปแบบตางๆไมวาจะเกิดขึ้นจากการ
ปฏิบัติหนาที่หรือไมก็ตาม  ไมวาจะเปนขอพิพาทเกิดจากคําสั่งทางปกครอง จากกฎ  หรือ
ปฏิบัติการทางกายภาพนั้น  ซึ่งอาจเกิดเปนขอพิพาทในทางกฎหมายแพง  กฎหมายอาญา  
หรือในทางกฎหมายปกครองก็ตาม  ผูเสียหายที่ถูกละเมิดตอสิทธิ  หนาที่  สามารถนําขอพิพาท
นั้นฟองเปนคดีตอระบบศาลยุติธรรม (นอกเหนือจากการรองเรียนตอผูบังคับบัญชา  หรือหนวย
งานตางๆนั้นใหรับผิด  ตามกฎหมายที่กําหนดชองทางไวในแตละหนวยงาน)  ไมวาจะเปนศาล
แพง  หรือ  ศาลอาญา  (ในกรณีที่ในขอบเขตวิทยานิพนธนี้จะขอกลาวเฉพาะคดีขอพิพาทใน
ทางละเมิด  คือทางแพงเทานั้น)  ซึ่งเปนศาลในระบบศาลยุติธรรม  เปนระบบศาลเดี่ยว  ที่ศาล
ยุติธรรม  มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาททุกประเภท  ทั้งในลักษณะขอพิพาทเกี่ยวกับ
การกระทําในการใชอํานาจทางกฎหมายมหาชนหรือคดีปกครอง  ไมวาจะเปนการไมปฏิบัติให
ถูกตองตามกฎหมาย  หรือจะเปนการใชอํานาจดุลพินิจไมถูกตอง  ซึ่งศาลยุติธรรมก็จะรับ
พิจารณาคดีดังกลาวโดยเสมือนหนึ่งวาเปนคดีแพงสามัญ  และขอพิพาทในลักษณะการกระทํา
ในลักษณะเปนการปฏิบัติการ  การกระทําทางกายภาพ  ที่มีผลในทางกระทบกระเทือนสิทธิ  
หรือละเมิดสิทธิของเอกชน  อันเปนลักษณะคดีแพง  ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลแพงในการ
พิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทน  โดยนําหลักตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาปรับ
วินิจฉัย 

ตอมาเห็นวาศาลยุติธรรมไมอาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทบางอยาง  ในลักษณะของ
คดีขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายปกครองไดอยางเหมาะสม  เพราะโดยที่ลักษณะของคดีขอพิพาท
เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง  ที่มีลักษณะ  มีวัตถุประสงค  ขอความคิด  วิธีการดําเนินการกอน
ออกคําสั่ง  ตลอดจนการบังคับคดี  ที่แตกตางไปจากคดีแพงโดยสิ้นเชิง  ประกอบกับหลัก
กฎหมายหรือขอความคิดเกี่ยวกับ  “นิติกรรมทางปกครอง”  หรือคําสั่งทางปกครองเปนหลักพื้น
ฐานในการฟองคดีปกครอง  หรือ  อีกนัยหนึ่งเปนรูปแบบลักษณะกําหนดเขตอํานาจของศาลปก
ครอง  ซึ่งหลักในเรื่องนิติกรรมทางปกครองดังกลาวจะเปนการกําหนดลักษณะการกระทําของ
ฝายปกครองอยางใดจึงจะถือวาเปนการกระทําทางปกครองที่องคกรตุลาการมีอํานาจควบคุม
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ตรวจสอบ  ซึ่งมีหลักวาการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง  มีผลโดยตรงตอการเปลี่ยนแปลง
หรือระงับซ่ึงสิทธิหนาที่ของผูรับคําสั่งหรือผูที่จําตองกระทําการ  หรือถูกกระทบกระเทือนจาก
มาตรการใด  ที่เจาหนาที่ฝายปกครองจะไดใชหรือใชไปแลว  โดยหลักเปนการกระทําของเจา
หนาที่ฝายปกครองที่ครบองคประกอบเปนนิติกรรมทางปกครองเทานั้น  ที่จะถูกฟองเปนคดีปก
ครองยังศาลปกครองได  สําหรับการกระทําที่ไมครบองคประกอบเปนนิติกรรมทางปกครอง  ก็
ไมมีผลทางกฎหมายปกครองแตอยางใด  แตอาจมีผลในทางกฎหมายแพง  หรือทางกฎหมาย
อาญาเทานั้น  ซึ่งจะตกอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 

ในเวลาตอมา  ในสวนการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางแพง  ในลักษณะเปนนิติเหตุ
ในทางละเมิดที่คูกรณีเปนฝายปกครองและเอกชน  โดยใชหลักกฎหมายแพงไมเหมาะสม  
เพราะเดิมมีหลักวารัฐไมตองรับผิดในทางแพงเน่ืองจากการกระทําของรัฐ  ตอมาก็มีหลักขยาย
ความรับผิดของรัฐหรือฝายปกครอง  ใหหนวยงานรัฐหรือฝายปกครองรับผิดเม่ือการกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  และรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากความผิดหรือความบกพรอง
ของหนวยงานรัฐหรือระบบสวนรวมตางๆนั้นไมเหมาะสมจึงมีแนวคิดกําหนดหลักความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ขึ้นมาพิเศษ  คือตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่  พ.ศ. 2539  และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยมีหลักการใหมเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติในแงสารบัญญัติ  
และวิธีสบัญญัติในเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  โดยกฎหมายดังกลาวกําหนด
ความสัมพันธที่เกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่นั้นจะมีผูเกี่ยวของ 3 ฝาย  คือ  เอกชนผูเสีย
หาย  เจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐ  คือเปนความสัมพันธในระหวางเจาหนาที่ของรัฐใน
นามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน  หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐ  โดยมีหลักใหเจาหนาที่ผูกระทําการละเมิดตองรับผิดกรณีจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางแรงในการปฏิบัติหนาที่  นอกจากนั้นถาเจาหนาที่ใดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่ไมวาใน
ลักษณะใด  ฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐตองรับผิดชอบ  ผูเสียหายตองฟองหนวยงาน
ของรัฐ  จะฟองเจาหนาที่ไมได  นี่เปนหลักการกําหนดหลักเกณฑความรับผิดของฝายปกครอง
ไว  ซึ่งในสวนการฟองรองของผูเสียหายจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครอง  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ  ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  ก็
สามารถฟองหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดยังองคกรวินิจฉัยขอพิพาทก็คือ  ศาลยุติธรรม  
ซึ่งในกรณีนี้  มีบทบัญญัติในมาตรา 11 ที่กําหนดใหผูเสียหายที่ไดรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก
การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติหนาที่  อาจยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐให
พิจารณาโดยใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดแกตน  โดยไมตองฟองคดีตอศาล
ก็ได  และหากไมพอใจในกรณีที่เห็นวาหนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 คือเจาหนาที่ได
กระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  ผลการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐ  ก็ใหมีสิทธิรองทุกขตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนคดีปกครองจะฟอง
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ศาลปกครองตอไปได  โดยจะเห็นไดวา  ในขณะนั้น  ผูเสียหายที่ไดรับความเสียหายจากการ
กระทําของเจาหนาที่  ในการปฏิบัติหนาที่  ก็อาจจะฟองหนวยงานของรัฐใหชดใชคาสินไหมทด
แทนตามหลักกฎหมายแพงยังศาลยุติธรรม  หรืออาจรองขอตอหนวยงานนั้นโดยไมตองฟอง
ศาลและถาไมพอใจผลการพิจารณาของหนวยงานของรัฐ  อาจรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวยกฤษฎีกาไดอีก  และมีบทบัญญัติในเร่ืองการจะนําคดีไปสู
ศาลปกครองไดอีก  ถาศาลปกครองไดจัดตั้งขึ้นในอนาคต  ในมาตรา 14  เม่ือไดมีการจัดตั้งศาล
ปกครองขึ้นแลว  สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11  ใหถือวาเปน
สิทธิฟองตอศาลปกครอง  แตจะเห็นไดวา  ขณะน้ันเม่ือพิจารณาตามบทบัญญัติ  พระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มิไดเปนบทบัญญัติกําหนดเขตอํานาจ
ศาล  เพราะขณะนั้นยังไมมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นอยางแทจริง  เปนเพียงแตกําหนดสิทธิ
แนวทางใหแกผูเสียหายที่จะฟองยังศาลยุติธรรม  หรือจะใชสิทธิรองขอตอหนวยงานของรัฐ  
และถาไมพอใจก็มีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดหรืออาจใชสิทธิเรียกรอง
เปนคดีปกครอง  ตอศาลปกครองไดในอนาคต  เพราะตามกฎหมายกําหนดชองทางไวเชนน้ัน 

นอกจากนี้มีบทบัญญัติในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 12 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ  2539 ในความสัมพันธระหวางหนวยงาน
ของรัฐกับเจาหนาที่ ที่กําหนดชองทางใหหนวยงานของรัฐสามารถเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทํา
ละเมิดชําระเงินใหแกหนวยงานของรัฐ  ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่
หนวยงานของรัฐ  ไดใชใหแกผูเสียหายในกรณีที่การละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ แตเปน
การกระทําดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคา
สินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ใหหนวยงานของ
รัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด  
โดยมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวาคําสั่งดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครอง
ตามมาตรา 5 แหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หากถึงกําหนด
แลวเจาหนาที่ไมชําระโดยถูกตองครบถวน  หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตาม
มาตรา 57 1 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  โดยวิธีการยึดและ
อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นและขายทอดตลาดใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงโดยอนุโลม  และไดมีการกําหนดมาตรการพิเศษในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

                                                  
                            1 มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงิน  ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน  
ใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวา 7 วัน  ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน  เจาหนาที่
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน… 



 5

ดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ  2539  โดยใหสิทธิ
ผูที่เกี่ยวของมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและฟองคดีตอศาลไดตอไป  ไมวา
จะเปนฝายหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกพิจารณาใหรับผิด  ซึ่งจะเห็นไดวาหลักเกณฑดัง
กลาวขางตนกําหนดขึ้นเพ่ือความสะดวกแกหนวยงานของรัฐในอันที่จะเรียกรองคาสินไหมทด
แทนจากเจาหนาที่ และสามารถใชมาตรการบังคับแกเจาหนาที่โดยไมตองฟองคดีตอศาลก็ได 

ในเวลาตอมา  ไดมีแนวคิดการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  และบทบัญญัติในรัฐ
ธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540  กําหนดใหมีการจัดตั้งศาลปกครอง  และ
กําหนดเขตอํานาจของศาลปกครองไวตามมาตรา 276 2  ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งหมดที่เปนขอพิพาทเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐ  ตอมาจึงไดมีการตั้งพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  จัดตั้งศาลปกครองขึ้น  
ประเทศไทยจึงไดเปลี่ยนแปลงระบบศาลจากระบบศาลเดียว  เปนระบบศาลคู  คือระบบที่ศาล
ยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางกฎหมายแพงและกฎหมายอาญาเทานั้น  
สวนการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองใหอยูในอํานาจหนาที่ของศาลปกครองซึ่งมีระบบศาลชั้น
ตนและศาลสูงสุดของตนเอง  มีระบบผูพิพากษา  และองคกรบริหารงานสวนบุคคลเปนเอกเทศ
จากศาลยุติธรรม  ซึ่งพระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี
ขอพิพาททางละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่รัฐไวโดยเฉพาะใน  มาตรา 9วรรคแรก 
ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปน้ี 

…”(3)  คดีพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอ่ืนของหนวยงาน
รัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําสั่งทางปกครอง  
หรือคําสั่งอ่ืน  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมาย  กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนา
ที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ทั้งนี้เวนแตคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาลแรงงาน  
ศาลภาษีอากร  ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศ  ศาลลมละลาย  หรือศาล
ชํานัญพิเศษ “ 

                                                  
                              2 มาตรา 276  “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ  หนวยงาน
ของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา  หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  
หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือ
ในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซ่ึงเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของ
รัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นตองปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือเนื่องจากการกระทําหรือละเวน
การกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น  ตองรับผิดชอบในการ
ในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย 
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ดังนั้นจากบทบัญญัติดังกลาว  จะเห็นไดวาจะมีคดีขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่สวนหนึ่ง  ที่ประชาชนผูไดรับผลเสียหายจาก
การกระทําทางละเมิดที่เขาลักษณะดังกลาว  คดีก็จะตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  และมีขอ
พิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่รัฐบางประเภท  จะอยูในเขตอํานาจของศาล
ยุติธรรม  คือศาลแพง  ทั้งนี้ยกเวนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลชํานัญพิเศษ  ไดแก  คดีที่อยูใน
เขตอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาลแรงงาน  ศาลภาษีอากร  ศาลทรัพยสินทาง
ปญญาและการคาระหวางประเทศ  ศาลลมละลาย  หรือศาลชํานัญพิเศษอ่ืน  ดังนั้นคดีขอพิพาท
เกิดจากการละเมิดตามบทบัญญัติกฎหมายพิเศษอ่ืน  เชน  ขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายแรงงาน  
หรือขอพิพาทเกี่ยวกับกฎหมายภาษีอากร  ฯลฯ  ไมอยูในขอบเขตของการศึกษานี้  การศึกษานี้
จะพิจารณาเฉพาะคดีขอพิพาทที่เกิดจากการละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐตาม
กฎหมายแพงเทานั้น  ในปญหาเฉพาะเรื่องเขตอํานาจระหวางศาลปกครอง  กับศาลยุติธรรม  
โดยในการศึกษาจะพิจารณาจากบทกฎหมาย  ทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  
พ.ศ. 2542  จึงทําใหมีคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ใน
ลักษณะเฉพาะคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  
คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอ่ืน  หรือการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนด  หรือการปฏิบัติ
หนาที่ลาชาเทานั้น  ที่จะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  โดยอาจทําใหเกิดปญหาการตีความ
วาอยางไร  จะเปนขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากเหตุดังกลาว  และมีคดีขอพิพาททางละเมิด
ของเจาหนาที่ประเภทใดที่ผูเสียหายจะฟองคดีตอศาลยุติธรรม  เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ตามมาตรา 11  ซึ่งมีการเปด
ชองทางใหผูเสียหาย  รองขอตอหนวยงานใหรับผิดชอบชดใชคาเสียหายแกตนได  ถาไมพอใจ
คําวินิจฉัยของหนวยงานนั้น หรือหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอลาชาหรือละเลยไมทําตาม
กําหนดเวลา ผูเสียหายก็สามารถนําคดีไปฟองศาลปกครองได และทําใหคดีดังกลาวอยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง   ซึ่งตามมาตรา 11 ประกอบมาตรา 14 กําหนดไวนั้น เม่ือพิจารณาแลว
ตามปกติคดีขอพิพาทดังกลาวโดยเฉพาะที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการ
ปฏิบัติการ จะไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  แตก็เห็นวาจะเปนการกําหนดชองทาง  
ใหเกิดความไมแนนอน  ไมเปนเอกภาพในการดําเนินคดีได  ยกตัวอยาง  เกิดขอพิพาทในทาง
ละเมิดคดีหนึ่ง  เกิดจากมูลคดีเดียวกัน  เกิดจากลักษณะการกระทําการโดยเฉพาะการปฎิบัติ
หนาที่ในทางกายภาพหรือการปฎิบัติการทําใหเกิดความเสียหายแก  เอกชนหลายคน  ซึ่งแตละ
คน  เอกชนผูเสียหายแตละคน  บางคนก็เห็นวาเปนคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิด
จากเจาหนาที่  เปนการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ  หรือการปฏิบัติตามปกติ  และเห็นวาไม
เขากรณีตามมาตรา 9วรรคแรก(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ  ที่จะสามารถฟองตอศาลปกครอง  จึงตองนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรมคือ  ศาลแพง  
ซึ่งศาลก็จะตองรับคดีไวพิจารณา  สวนผูเสียหายคนอื่น  ก็อาจจะนําคดีพิพาทรองขอยังหนวย
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งานของรัฐ  ในกรณีถาเห็นวาเปนการปฏิบัติหนาที่  ถาหนวยงานรัฐวินิจฉัยอยางไร หรือกรณี
หนวยงานของรัฐละเลยหรือลาชา ไมพอใจคําสั่งดังกลาวก็สามารถนําคดีฟองยังศาลปกครอง  ก็
จะเปนอีกทางหนึ่งจึงทําใหอาจเกิดกรณีคดีละเมิดที่เกิดจากมูลคดีเดียวกันอันหน่ึง  ผูเสียหายที่
เกี่ยวของสามารถดําเนินคดีที่เกิดขึ้นจากมูลคดีเดียวกันฟองรองยังองคกรวินิจฉัยขอพิพาทในทั้ง 
2 ระบบคือศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 

และในสวนกรณีมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่ พ.ศ 2539 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดัง
กลาวภายในกําหนด โดยมีการตีความวา คําสั่งดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งจะทําใหเกิด
ปญหาเขตอํานาจศาลปกครอง โดยในแง หนวยงานของรัฐผูออกคําสั่งใหเจาหนาที่ ผูกระทํา
ละเมิดชําระเงินจากการปฎิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง(หรือสิทธิ
ไลเบี้ย) ถาเจาหนาที่ไมปฎิบัติตามคําสั่งดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปก
ครองบังคับไดเองโดยใชสิทธิยึด อายัดทรัพยไดเอง หรืออาจใชสิทธิฟองตอศาลก็ได  ซึ่งถาการ
ละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ  คํา
สั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอ่ืน ละเลยไมปฏิบัติหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ก็ไมอยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง จึงตองฟองตอศาลยุติธรรม แตเม่ือพิจารณาในสวนทางฝายเจาหนาที่ที่
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ในมูลเหตุเดียวกันน้ันที่ถูกคําสั่งใหชําระเงินภายในกําหนดเวลา  
ซึ่งหากถือวาเปนคําสั่งทางปกครองถาเห็นวาคําสั่งนั้นไมถูกตองก็อาจมีสิทธิรองทุกขตอคณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ซึ่งตอมาไดโอนคดีมายังศาลปกครองตามมาตรา 103 แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  หรือจะใชสิทธิฟองคดีเพิก
ถอนคําสั่งดังกลาวตอศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง ( 1 ) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได  จึงทําใหเห็นไดวาในมูลคดีขอพิพาทในทาง
ละเมิดคดีหนึ่งๆ ผูที่เกี่ยวของมีชองทางนําคดีขอพิพาทเขาสูเขตอํานาจของทั้งระบบศาลปก
ครองและศาลยุติธรรม  โดยการอางมูลเหตุตางกันทั้งๆที่มาจากมูลคดีเดียวกัน 

ในกรณีที่กลาวมานี้จะเห็นไดวา  เกิดเปนปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาล  จึงทํา
ใหเกิดความไมเปนเอกภาพในการวินิจฉัยขอพิพาท  ซึ่งอาจจะมีผลใหคําพิพากษาที่ขัดแยงกัน
และทําใหเกิดความไมแนนอน  ไมเหมาะสมที่จะเกิดกรณีมีสิทธิฟองยังศาล 2 ระบบ  2ชองทาง 
โดยปกติการกําหนดเขตอํานาจศาลควรมีการแยกพิจารณาคดีอยางชัดเจน  การที่จะกําหนดวา
ใหคดีลักษณะใด  เกิดจากมูลเหตุเกิดจากการกระทําใดบาง  โดยเฉพาะมูลคดีขอพิพาทใน
ลักษณะเปนนิติเหตุในทางละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตาม
ปกติไมเกี่ยวของในการใชอํานาจตามกฎหมายโดยตรง ควรจะตกอยูในเขตอํานาจของศาลปก
ครอง  หรือศาลยุติธรรม  ที่กําหนดใหเหมาะสมกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งศาลตางๆ  และ
ความเชี่ยวชาญในการพิจารณาคดีพิพาทประเภทใดบาง  ควรอยูในเขตอํานาจของศาลใด โดย
เฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองที่เพ่ิงจัดตั้งขึ้นมา ที่มีวัตถุประสงคในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่
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เกิดในความสัมพันธที่มีฝายปกครองเขาไปเกี่ยวของ ในลักษณะมีอํานาจเหนือกวาเอกชน ใน
ลักษณะออกคําสั่งทางปกครอง หรือนิติกรรมทางปกครองใดที่มีผลกระทบตอเอกชน ในอันให
อํานาจศาลปกครองเขาไปใชอํานาจยกเลิกเพิกถอนคําสั่งหรือนิติกรรมทางปกครองได สวนใน
คดีประเภทที่เปนการเรียกใหใชคาสินไหมทดแทนนั้นก็อาจจะนําไปสูเขตอํานาจศาลปกครองได
แตก็ตองมีมูลเหตุที่มาจากการใชอํานาจ หรือความสัมพันธในทางกฎหมายปกครอง ที่สามารถ
รวมใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยในคดีเดียวกันไดเพ่ือความสะดวกแกผูที่เกี่ยวของ 
และการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองที่ไดมีเจตนารมยจํากัดในการพิจารณาคดีขอพิพาททาง
ละเมิดไว และโดยปกติแลวคดีประเภทเรียกคาสินไหมทดแทนนี้ เปนคดีขอพิพาทที่ศาลยุติธรรม
เปนองคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยอยู  ดังนั้นการที่กฎหมายที่เกี่ยวของดังกลาวกําหนด
ชองทางไวในลักษณะดังกลาว โดยเฉพาะมีบทบัญญัติกฎหมายและคําวินิจฉัยทําใหคดีขอพิพาท
คดีหนึ่งๆ สามารถนําเขาสูเขตอํานาจของศาลหลายระบบจึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาล   

จึงจําเปนตองศึกษาถึงลักษณะการกระทําของฝายปกครองในลักษณะตางๆ  
ลักษณะคดีปกครอง การกําหนดเขตอํานาจองคกรพิจารณาคดีดังกลาวและลักษณะคดีขอพิพาท
ที่เกิดจากการละเมิดของเจาหนาที่ซึ่งมีลักษณะเรียกวา  เปนนิติเหตุ  ที่มีจุดประสงคฟองรอง
เพ่ือ  ไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจากความเสียหายดังกลาว  ที่เกิดจากลักษณะประเภทใด
บาง  ที่ควรจะตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  การจะใหคดีละเมิดที่เกิดจาก
การกระทําบางอยางโดยมีการเชื่อมโยงใหไปอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองนาจะไมเหมาะสม  
เพราะจากการศึกษาหลักเขตอํานาจของศาลปกครองของทั้งประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส  และ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ซึ่งมีวิวัฒนาการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองที่นาสนใจ  
วามีเหตุผลทางทฤษฎีอยางไร  ที่นํามาปรับใชแกประเทศไทยไดอยางเหมาะสม  สะดวก  เปน
ธรรม  ชัดเจนแกทั้งคูความทั้งสองฝาย  ทั้งฝายปกครองไดแกหนวยงานขชองรัฐหรือเจาหนาที่
และประชาชน  ผูไดรับความเสียหายที่จะไดรับความคุมครอง  และถูกตองตามหลักการ
กฎหมายมหาชน  ซึ่งเม่ือพิจารณาจากการบัญญัติกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่  ทั้งในพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  และในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาความปกครอง  พ.ศ. 2542  ที่เม่ือพิจารณาดูแลวทําใหเห็นไดวา  มีการกําหนดชอง
ทางใหผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือ
หนวยงานทางปกครอง  ที่เกิดจากการกระทําละเมิดในลักษณะบางอยาง  ที่เกิดจากมูลละเมิด
เดียวกันน้ัน  ผูเสียหายที่เกี่ยวของในฝายตางๆจะสามารถนําคดีขึ้นสูการพิจารณาตอระบบศาล
ไดทั้งระบบศาลยุติธรรมและศาลปกครอง  หากในคดีดังกลาว  มีผูเสียหายจากการกระทําละเมิด
ในมูลคดีหนึ่งหลายราย  หรือแมแตรายเดียวก็ตาม  ก็สามารถเลือกใชชองทางเรียกรองไดตาง
ระบบกัน  จึงจําเปนตองทําการศึกษา  ถึงความเหมาะสม  และแนวทางแกไขกฎหมายที่เกี่ยว
ของ  หรือทําใหขอพิพาทที่เกิดจากการทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครองใน
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ลักษณะใด  ควรอยูภายในเขตอํานาจของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ในทางใดทางหนึ่งให
ชัดเจนเหมาะสมตอไป 

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 

1.ศึกษาถึงความหมายลักษณะของการกระทําของฝายปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐวามีการกระทําในลักษณะใดบาง 

2.ศึกษาถึงลักษณะการกระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่จะ
เกิดเปนลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิด 

3.ศึกษาถึงการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของตางประเทศในการพิจารณา
คดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง 

4.ศึกษาถึงกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑ  ในการเรียกรอง  ฟองรอง  คดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง 

5.ศึกษาถึงความเปนมา หลักการของบทกฎหมายที่เกี่ยวของในการกําหนดเขต
อํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทการละเมิด  ที่ผูเสียหายสามารถนําคดีฟองรอง  
เรียกรองแนวทางใดบาง 

6.ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของกับการกําหนดลักษณะขอพิพาททางละเมิดและ
องคกรที่มีเขตอํานาจใหเหมาะสมกับลักษณะคดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐในประเทศไทย 

1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดี
ขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เทานั้น 

1.4 สมมุติฐานของวิทยานิพนธ 

การกําหนดหลักเกณฑในเร่ืองการฟองรอง การรองขอ การออกคําสั่ง และการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจา
หนาที่ที่กําหนดในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบ
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สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่พ.ศ. 2539 ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 พบวาคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป หรือมีลักษณะเปนการกระทํา
ทางกายภาพของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่ผูที่เกี่ยวของ สามารถนําคดีเขา
สูเขตอํานาจทั้งศาลปกครองและศาลยุติธรรม ซึ่งทําใหเกิดความไมชัดเจน ไมเหมาะสม เกิด
ปญหาเขตอํานาจศาล จึงควรปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวของตอไป 

1.5 วิธีดําเนินการศึกษา 

วิธีการศึกษาจะใชวิธีการคนควาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) 

1.6 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

คาดวาผลของการศึกษา  จะทําใหเกิดความชัดเจน  เหมาะสมในการกําหนด
เขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทาง
ปกครอง  และใชเปนแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายในสวนที่เกี่ยวกับการกําหนด
ลักษณะคดีขอพิพาทที่เหมาะสมที่ควรอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตอไป 
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บทที่  2 
ขอความคิดวาดวยการกระทําทางปกครอง ที่กอใหเกิดความรับผิดในทางละเมิดของฝายปกครอง  

และองคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาททางปกครอง 

2.1 แนวความคิดทั่วไปเกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครอง 

การกระทําทางปกครองมีลักษณะหลากหลายมาก  เพราะการกระทําในทางกฎหมายทั้งหมด
อาจเปนการกระทําทางแพงหรือทางปกครอง  หากเจาหนาที่ของฝายปกครองกระทําการเกินหรือปราศจาก
อํานาจ  การกระทํานั้นตองถูกยกเลิก  เพิกถอนและถามีผูเสียหาย  ซึ่งไดรับความเสียหายจากการกระทําทางปก
ครอง  ก็อาจฟองขอใหลงโทษผูกระทําผิดในทางอาญา  หรือใหใชคาสินไหมทดแทนทางแพงดวยก็ได ซึ่งทั้งหมด
อาจกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงหรือผลกระทบตอสิทธิของเอกชนหรือกอใหเกิดความรับผิดขององคกรทางปก
ครองก็ได1 

2.1.1 ความหมายของการกระทําทางปกครอง2 

(1) การกระทําทางปกครองเปนการกระทําของรัฐประเภทหนึ่ง  การกระทําของรัฐแสดงออก
โดยผานทางบุคคลธรรมดาซึ่งเปนผูแทนเรียกวา “เจาหนาที่ของรัฐ”  การแสดงเจตนาหรือการกระทําของบุคคล
ธรรมดาที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  มีผลผูกพันรัฐในทางกฎหมาย  แตมิไดมีผลผูกพันบุคคลธรรมดาที่ไดแสดง
เจตนาหรือการกระทําในฐานะที่เปนองคกรของรัฐแตอยางใด  ดังนั้น  การกระทําของบุคคลธรรมดาที่ดํารง
ตําแหนงเปนเจาหนาที่ของรัฐ  จึงเปนการกระทําของรัฐ  สวนการกระทําของบุคคลธรรมดาที่มิไดดํารงตําแหนง
เปนองคกรของรัฐจึงเปนการกระทําของเอกชน 

การกระทําของบุคคลธรรมดาที่ดํารงตําแหนงเปนเจาหนาที่ของรัฐ  นั้นอาจแยกได 2 ฐานะ  
คือ  ในฐานะสวนตัว  และในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  การกระทําในฐานะสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐถือวา
เปนการกระทําของเอกชน 

ในการพิจารณาวาอยางไรจึงถือวา  เปนการกระทําในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  ตอง
พิจารณาจากวัตถุประสงคของรัฐ  กลาวคือ  รัฐตองใชอํานาจของตนเพื่อคุมครองประโยชนมหาชน  หรือ
ประโยชนสวนรวม  ถาเจาหนาที่ของรัฐกระทําโดยมีวัตถุประสงค  เพื่อรักษาหรือคุมครองประโยชนมหาชน  หรือ
ประโยชนสวนรวมแลวถือวาเปนการกระทําของรัฐ    แตถาเจาหนาที่ของรัฐกระทําการใชอํานาจเพื่อประโยชน
สวนตัวของตนเองยอมไมใชเปนการกระทําของรัฐ 

 

                                                  
                            1 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” น.98 

                            2 สมยศ เช้ือไทย, “การกระทําทางปกครอง”, วารสารนิติศาสตร  ปที่ 17 ฉบับที่ 3 (กันยายน 2530) น.60-61 
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(2) การกระทําของรัฐที่จะถือวาเปนการกระทําทางปกครองจะตองเปนการกระทําโดยองคกร
รัฐที่เปนองคกรฝายบริหาร  มิใชองคกรนิติบัญญัติ  และมิใชองคกรตุลาการ   

องคกรของรัฐฝายบริหาร  นั้นยังแยกไดเปน 2 ประเภท  คือ  องคกรของรัฐฝายรัฐบาล  และ
องคกรของรัฐฝายปกครอง 

องคกรของรัฐฝายรัฐบาล  หรือรัฐบาลในความหมายอยางแคบนั้น  ไดแก  คณะรัฐมนตรีหรือ
รัฐมนตรีซึ่งมีอํานาจหนาที่ในทางนโยบาย  หรือในเรื่องการดํารงอยูของรัฐเปนสวนรวมอันเปนกิจกรรมในทาง
การเมือง  ซึ่งโดยปกติแลวเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  เชนการเสนอรางกฎหมาย  การทํา
สนธิสัญญากับตางประเทศ  เปนตน 

สวนองคกรฝายปกครองนั้น  ไดแก  เจาหนาที่ฝายปกครองทั้งหลายที่อยูภายใตการควบคุม
ขององคกรฝายรัฐบาลอีกชั้นหนึ่ง  การกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นตามปกติกระทําลงโดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติตางๆ 

2.1.2 ประเภทของการกระทําฝายปกครอง3 

การกระทําทางปกครองซึ่งเปนการกระทําของรัฐโดยองคกรฝายปกครองนั้นในทางกฎหมาย
สามารถแยกออกไดเปน 4 ลักษณะ  คือ  ในลักษณะที่เปนนิติกรรม (Juristic Act) หรือ คําส่ังทางปก
ครอง(Verwaltungakt) ในลักษณะที่เปนปฏิบัติการ (Real Act) สัญญาทางปกครอง  และกฎทั่วไป    

 การกระทําของฝายปกครอง  อีกนัยหนึ่ง  คือ  การกระทําใดๆที่กระทําลงโดยองคกรฝายปก
ครอง  สามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 ลักษณะ4  ดังนี้ 

 

 

                                                  
                            3 สมยศ  เช้ือไทย  ,”การกระทําทางปกครอง “, วารสารนิติศาสตร  ฉบับที่ 3 ปที่ 17 (กันยายน 2530) : 61 

                            4 นิติกรรมทางปกครองนั้น  อาจมีความหมายไดหลายนัย  สรุปไดดังนี้ 
1) ความหมายอยางแคบ  หมายความรวมถึง  นิติกรรมฝายเดียวและสัญญาทางปกครอง 
2) ความหมายอยางกลาง  หมายถึง  นิติกรรมทางปกครองที่เปนนิติกรรมฝายเดียว  อันมีลักษณะเปนคําสั่ง  คําวินิจฉัย  

การอนุญาต  หรือมาตรการอื่นๆ  ที่เจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจขอกําหนดถามีผลตอคนภายนอกเปนกรณีเฉพาะ
ราย 

3) ความหมายอยางกวางๆ  หมายถึง  การกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองที่เปนนิติกรรมฝายเดียว  ลักษณะเฉพาะทาง
เทานั้น  โดยนัยนี้นิติกรรมทางปกครองจึงมิไดรวมถึงนิติกรรมฝายเดียวลักษณะทั่วไปดวย  
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(1) การกระทําขององคกรฝายปกครองที่มีลักษณะไมเปนการกระทําในทางกฎหมาย  กลาว
คือ  การกระทําในลักษณะเชนนี้  มิไดกอใหเกิดผลโดยตรงตอการเปลี่ยนแปลงสิทธิ  หนาที่ของเอกชนแตอยางใด  
กลาวคือ  เปนการกระทําที่มีลักษณะการใชกําลังทางกายภาพเขาดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามสิทธิและหนาที่ที่
มีอยูตามกฎหมาย  กรณีเชนนี้จึงมิไดกอใหเกิดผลทางกฎหมาย (นิติสัมพันธ) แกเอกชนโดยตรง  กลาวคือเปน
การกระทําที่มีลักษณะเปน “ปฏิบัติการ” (Real Act) ในทางปกครองอยางหนึ่ง 

(2) การกระทําขององคกรฝายปกครองที่มีลักษณะเปนการกระทําที่กอใหเกิดผลในทาง
กฎหมาย  การกระทําในลักษณะเชนนี้ของฝายปกครองจะมีผลโดยตรง  ตอการเปลี่ยนแปลงสิทธิและหนาที่ของ
เอกชนที่มีอยูตามกฎหมายในขณะใดขณะหนึ่ง  กลาวคือ  เปนการกระทําที่มีลักษณะเปน “นิติกรรม” (Juristic 
Act) ในทางปกครองหรือเรียกสั้นวา “นิติกรรมทางปกครอง” (Administrative Act) อันเปนหลักที่กลุมประเทศซี
วิลลอวคิดขึ้น  โดยจัดอยูในการกระทําทางปกครองที่แตกตางไปจากปฏิบัติการอื่นๆในทางปกครอง  โดยเหตุที่ 
“นิติกรรมทางปกครอง” ในความหมายของแตละประเทศแตกตางกันออกไป 5  โดยสามารถพิจารณาในแงของ
การกอใหเกิดนิติกรรมทางปกครอง  ซึ่งอาจแยกไดเปน  นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว (Acte administratif 
unilateral) กับนิติกรรมทางปกครองสองฝายหรือหลายฝาย (Acte administratif biou plurilateral) 6 

“นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว”  คือ  นิติกรรมทางปกครองที่เกิดขึ้นจากการแสดงเจตนา
ของฝายปกครองแตเพียงฝายเดียว  ซึ่งอาจจะเปนบุคคลคนเดียวหรือหลายคน 

“นิติกรรมทางปกครองสองฝายหรือ  หลายฝาย”  คือ  นิติกรรมทางปกครองที่เกิดขึ้นจากการ
แสดงเจตนาของฝายปกครอง  และบุคคลหรือนิติบุคคลผูรับผลจากนิติกรรมทางปกครองนั้น  อันไดแก  สัญญา
ทางปกครองตางๆ 

การกําหนดรูปแบบของนิติกรรมทางปกครองดังกลาวขางตนนี้  เปนการแบงแยกประเภทของ
นิติกรรมโดยดูจากผูแสดงเจตนาเปนเกณฑ 

2.1.2.1 การกระทําทางปกครองในลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง  หรือคําส่ังทาง
ปกครอง 

 

 

 

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

                             6 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครองตามแนว
ความคิดของฝรั่งเศส”, น.173-174 
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ความหมายของนิติกรรมปกครอง  ตามที่กลาวมาแลวความหมาย “นิติกรรมทางปกครอง” 
ในแตละประเทศแตกตางกันไป  แตอาจมีสาระสําคัญบางอยางที่เหมือนกันบาง  จึงขอศึกษาแนวความคิดเกี่ยว
กับนิติกรรมทางปกครองสําหรับประเทศในกลุม ซีวิล ลอว (Civil Law) คือ  ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  และ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีซึ่งทําใหทราบแนวคิด  เพื่อเปนแนวทางที่มาทางความคิดในการกําหนดเขต
อํานาจของศาลปกครอง 

(1) ความหมายเฉพาะของนิติกรรมทางปกครอง 

(ก) ความหมายเฉพาะตามแนวของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

คําวา “นิติกรรมทางปกครอง” หรือ “acte administratif" ที่ใชในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
เปนคําที่ยอมาจาก acte juridique du droit administratif (นิติกรรมตามกฎหมายปกครอง)7 ตามทฤษฎี
กฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสนั้นเมื่อกลาวถึงคําวา “acte administratif" จะมุงหมายถึง “นิติกรรมทาง
ปกครองฝายเดียว” หรือ “decision executoire”8 หรือคําส่ังที่มีผลบังคับทันที9  โดยตัวของมันเองอาจจะกอให
เกิดสิทธิและหนาที่ได  ซึ่งเปนวิธีการที่ฝายปกครองใชในการดําเนินกิจกรรมทางปกครองในรูปของการแสดง
เจตนาฝายเดียวที่กอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิและหนาที่ของเอกชน  ในรูปของขอบังคับ กฎหรือคําส่ังได  
โดยไมจําตองใหเอกชนยินยอมดวย  ซึ่งจะไมรวมถึง “สัญญาทางปกครอง” (contract administratif)ดวย  แตถือ
วานิติกรรมสองฝายหรือสัญญาทางปกครองนั้น  เปนเพียงเทคนิคที่ฝายปกครองนํามาใชในการดําเนินกิจกรรม
ของตนเพื่อเสริมการใชอํานาจฝายเดียวได  กลาวโดยสรุปคือ “นิติกรรมทางปกครอง”ตามความหมายของ
ประเทศฝรั่งเศส  หมายถึง  การกระทําของฝายปกครองซึ่งมุงโดยตรงใหเกิดผลในทางกฎหมาย  การเปลี่ยน
แปลงสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลซึ่งมีอยูตามกฎหมายในขณะใดขณะหนึ่ง10 

(ข) ความหมายเฉพาะตามแนวของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

 

 

                                                  
                           7 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “ขอพิจารณาบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครอง  และสัญญาทางปกครองตามแนว
ความคิดของฝรั่งเศส”, น.165 
                            8 โภคิน  พลกุล  “การวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครอง”,  เอกสารประกอบการฝกอบรมหลักสูตร “หลักกฎหมายปกครอง
, : “วิธีสบัญญัติ”, สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  สิงหาคม 2530, น.37 (คัดสําเนา) 
 

                            9 พูลศักด์ิ  ไวสํารวจ, “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส”, น.273 

                          10 อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ “คําอภิปรายในการประชุมทางวิชาการ  เร่ืองปญหาการจัดตั้งศาลปกครองในไทย,” 
นิติศาสตร  ปที่ 12 ฉบับที่ 1 (2524) : 93. 
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ความหมายเฉพาะของนิติกรรมทางปกครองตามแนวของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรม
นี (Verwaltungsakt) จะมีลักษณะเปนศัพทเทคนิคในทางกฎหมายซึ่งเปนสถาบันทางกฎหมายที่คิดและกําหนด
ขึ้นมาเพื่อประกันสิทธิ์หรือคุมครองสิทธิในทางกฎหมายปกครอง  ใหแกประชาชน  ซึ่งบางลักษณะเปน  
functional concept ไมใช logical concept ดังที่ศาลปกครองสหพันธรัฐ  ไดวินิจฉัยและตีความนิติกรรมทางปก
ครองขยายไปถึงเครื่องหมายสัญญาณจราจร  เปนตน11  สถาบันนิติกรรมทางปกครอง  หรืออีกนัยหนึ่งในการ
กําหนดเขตอํานาจของปกครอง  โดยกําหนดถึงลักษณะของการกระทําของฝายปกครอง  อยางไรบาง  จึงจะถือ
วาเปนนิติกรรมทางปกครอง12 และในปจจุบัน  วรรคแรกของมาตรา 35  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาชั้น
เจาหนาที่ฝายปกครอง พ.ศ. 1976 ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ได  นิยามคําวา “นิติกรรมทางปก
ครอง”คือคําวินิจฉัยหรือมาตรการฝายปกครองใดที่ออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองในการกําหนดกฎเกณฑ
เฉพาะเรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  ที่มีผลโดยตรงตอภายนอก13 คือจะหมายความเฉพาะ 
“คําส่ังทางปกครอง “ 

จะเห็นไดวา  นิติกรรมทางปกครองตามแนวทางของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  จะ
มีลักษณะเปนคําส่ัง  คําวินิจฉัย  หรือมาตรการของฝายปกครองฝายเดียว  กลาวคือ  ฝายปกครองสามารถแสดง
เจตนาฝายเดียวกําหนดสิทธิหนาที่ใหเอกชนไดโดยที่เอกชนไมจําเปนตองยินยอมดวย  ลักษณะสําคัญนี้  ทําให
นิติกรรมทางปกครองตามกฎหมายเยอรมันไมรวมถึงสัญญาทางปกครอง  จากนิยามคําวา “นิติกรรมทางปก
ครอง” ดังกลาว  อาจแยกองคประกอบไดเปน 6 ประการดังนี1้4 

(1) คําส่ัง  คําวินิจฉัย  หรือมาตรการ (Massuahme) หมายถึงการกระทําทุกอยางที่มีวัตถุ
ประสงคซึ่งอาจแสดงออกดวยวาจา  ลายลักษณอักษร  หรือแสดงทาทางเคลื่อนไหวรางกาย  หรือวิธีการอื่นๆ  
เชน  การโบกมือ  ใหสัญญาณของเจาหนาที่ตํารวจจราจร  โดยมีวัตถุประสงคในการควบคุมการจราจรบนถนน
ใหเปนระเบียบเรียบรอย 

(2) ออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง (Behorde) คือสวนราชการที่รับผิดชอบและ
ปฏิบัติงานปกครองของอํานาจบริหาร  ทั้งนี้  พิจารณาจากกฎหมายเกี่ยวกับการแบงสวนราชการประกอบกัน  
เนื้อหางานปกครองตามพระราชบัญญัติตางๆที่เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง  องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนี้เปน
อันหนึ่งอันเดียวกันขององคกรของรัฐ  และสวนราชการที่อยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรเจาหนาที่ฝายปก
ครองนั้นๆ  องคประกอบขอนี้ไมไดพิจารณาแคภายในองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองที่ใชอํานาจบริหารเทานั้น  

                                                  
                            11 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”,  น.130 

                            12 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  องคประกอบของ “นิติกรรมทางปกครอง” ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมน”ี,  
นิติศาสตร  ปที่ 17 ฉบับที่ 3 (2530) : 86 
                            13 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “องคประกอบของ “นิติกรรมปกครอง” ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมน”ี 
น.37 

                            14 เร่ืองเดียวกัน, น.37-40 
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แตรวมถึงการใชอํานาจปกครองขององคกรที่ใชอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจตุลาการ  ตลอดจนองคกรปกครอง
ตนเองและคณะกรรมการตางๆที่ใชอํานาจรัฐดวย  งานปฏิบัติการทางปกครองขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
นี้  อาจมอบหมายใหบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนกระทําการแทนในนามของรัฐในบางเรื่อง  
โดยถือวาเปนการกระทําในนามของรัฐ 

(3) กฎเกณฑ (Regelung) นิติกรรมทางปกครองมีลักษณะเปนกฎเกณฑ  ซึ่งเปนขอกําหนด
เฉพาะรายอันมีผลทางกฎหมาย  การแสดงเจตนาของฝายปกครอง  ที่อาจจะตองรับฟงความเห็นสวนราชการอื่น
ประกอบดวยนั้น  มุงตอผลทางกฎหมายของการแสดงเจตนา  กลาวคือ  การกอใหเกิดสิทธิหนาที่  การเปลี่ยน
แปลงหรือการพิสูจนถึงสิทธิและหนาที่  การแสดงเจตนาของฝายปกครองนี้ทําใหความสัมพันธระหวางรัฐและ
ประชาชนที่อยูในรูปของกฎหมายที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไปและนามธรรม  มาเปนรูปของนิติกรรมทางปก
ครองที่มีลักษณะเปนกฎเกณฑเฉพาะเจาะจงตัวบุคคลและเปนรูปธรรม 

(4) อํานาจปกครอง (hoheitlich) อํานาจปกครองนี้อยูภายในขอบเขตของกฎหมายปกครอง
ดังนั้น  หลักเกณฑของการแบงแยกกฎหมายมหาชน  (กฎหมายปกครองและกฎหมายรัฐธรรมนูญ)  และ
กฎหมาย  เอกชนจึงมีบทบาทมากในการพิจารณาองคประกอบขอนี้  องคประกอบนี้จึงจํากัดนิติกรรมทางปก
ครองวาจะตองอยูในขอบเขตของกฎหมายปกครองเทานั้น  สวนกฎหมายมหาชนอื่นๆ  เชน  กฎหมายรัฐธรรม
นูญ  หรือกฎหมายระหวางประเทศ  จะไมอยูในเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครอง 

(5) ความมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปตอภายนอก (Die unmittelbard Rechswirkungnach 
aussen) องคประกอบขอนี้เปนการกําหนดขอบเขตระหวางเสรีภาพของเอกชน  และรัฐวากรณีใดเปนการกาวไป
สูขอบเขตสิทธิและเสรีภาพของเอกชน  ขอเสนอใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่งภายในองคกรสวนราชการฝาย
ปกครองของรัฐ  หรือกรณีที่ผูบังคับบัญชาสั่งใหเจาหนาที่ชั้นตนในความรับผิดชอบของตนกระทําตามที่ส่ังภาย
ในขอบเขตของงาน  อาจอยูในรูปของหนังสือเวียน  คําส่ังภายใน  แนวปฏิบัติ  และแนวทางการใชดุลพินิจ  เหลา
นี้ไมใชกฎหมาย  แตมีผลเปนกฎเกณฑภายในของฝายปกครอง  ไมมีผลโดยตรงไปสูภายนอก 

(6) กรณีเฉพาะเรื่อง (Einzelfall) เปนการออกคําส่ัง  ใบอนุญาตใหเอกชนคนใดคนหนึ่งหรือ
กลุมบุคคลใดกลุมบุคคลหนึ่ง  และเฉพาะขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  กลาวคือ  นิติกรรมทางปกครองตองเปน
ขอเท็จจริงที่เปนรูปธรรม  และระบุถึงตัวผูรับนิติกรรมทางปกครองใหกระทําการ  ละเวนกระทําการ  หรือจํายอม
ตอส่ิงใด  เชนการออกใบอนุญาตประกอบการตางๆ  ใหแกผูรองหรือการใหทุนการศึกษาแกนักศึกษาที่ไดรับคัด 
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เลือก  เปนตน  องคประกอบ “กรณีเฉพาะเรื่อง” นี้ตรงกันขามกับลักษณะของปทัสถานทางกฎหมาย  เนื่องจาก
ปทัสถานทางกฎหมายมีลักษณะไมเจาะจงเฉพาะขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่องหนึ่ง  และบังคับใชกับบุคคลทั่วไป  และ
รวมถึงคําส่ังทั่วไปทางปกครอง (Allgeme enverfugung) เปนเรื่องกฎเกณฑขอกําหนดที่เกี่ยวของกับขอเท็จจริง
ที่เปนรูปธรรม  แตกําหนดจํานวนผูรับคําส่ังไมได  เชน  การที่เจาพนักงานตํารวจหามมิใหประชาชนเดินขบวน  
หรือหามมิใหเขาไปในเขตบานที่ชํารุด  ลักษณะของคําส่ังดังกลาวเปนขอเท็จจริง  เฉพาะเรื่องที่เปนรูปธรรมดวย 

ดังนั้นความหมายของนิติกรรมทางปกครองฝายเดียวของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  จึงไม
รวมถึงกฎหมายลําดับรอง  หรือกฎหมายของฝายปกครองอื่นที่มีลักษณะเปนการปทัสถาน (Norms) อันมี
ลักษณะเปนการวางกฎเกณฑทั่วไปดวย  ซึ่งตามที่อธิบายขางตน  วาสถาบันทางกฎหมาย “นิติกรรมทางปก
ครอง” จัดตั้งขึ้นมาพิเศษ  จึงมีลักษณะเปนการที่กําหนดใหมีความหมายดังกลาว (functional concept) ไมใช 
logical concept ก็เพื่อความเหมาะสมแกสภาพ  สถานการณ  มุงหมายคุมครองประชาชน  ใหไดรับการคุม
ครองที่เหมาะสมแกลักษณะกระทําการ  และเมื่อเกิดขอพิพาทหรือตองการควบคุมตรวจสอบ  โดยองคกรวินิจฉัย
ชี้ขาดขอพิพาททางปกครองที่เหมาะสม  ซึ่งจะศึกษาในหัวขอตอไปถึงลักษณะคดีปกครอง 

(2) ความหมายทั่วไปของนิติกรรมทางปกครอง 

นิติกรรมทางปกครอง  ที่ถือวามีความหมายทั่วไปคือกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของ
เอกชน  ภายใตกฎหมายมหาชน  ซึ่งในความหมายของประเทศไทยเรียกวา “คําส่ังทางปกครอง” 

การกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง  ถือวามีบทบาทสําคัญมากใน
ทางกฎหมาย  เพราะการกระทําในลักษณะนี้จะกอใหเกิดความเคลื่อนไหวในสิทธิของเอกชนภายใตกฎหมาย
มหาชน  การกระทําทางปกครองที่มีลักษณะนี้ในทางปฏิบัติ  เรียกวา  คําส่ังทางปกครอง  ซึ่งในความหมายใน
ประเทศไทยนําหลักมาจากเนื้อหาของนิติกรรมทางปกครองในบทบัญญัติมาตรา 35 แหงกฎหมายวิธีพิจารณา
ในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ป1976ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี15  โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา 5 ไดใหนิยามความหมายของคําส่ังทางปกครองไววา 

(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นตอบุคคลอัน
ที่จะกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวน  หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิ  หรือหนาที่ของบุคคลไมวาจะเปน 

 

 

 

                                                  
                             15 กมลชัย  รัตนสกาววงศ  , “หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน “.น.121 
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การถาวร  หรือชั่วคราว  เชน  การสั่งการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง  และการรับ
จดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 

 

(2) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 

จึงพบวาลักษณะของการกระทําทางปกครองที่มีลักษณะเปนคําส่ังทางปกครองซึ่งทางทฤษฎี
อาจแยกองคประกอบไดดังนี้ 

-(1) คําส่ังทางปกครองตองมีลักษณะเปนการสั่งการ  การอนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัย
อุทธรณ  การรับรอง  และการรับจดทะเบียน  ซึ่งเปนการใชอํานาจฝายเดียวของฝายปกครอง  คําส่ังทางปกครอง
นี้ไมจําเปนตองเปนหนังสือหรือลายลักษณอักษรเสมอไป  กลาวคือรูปแบบอาจจะเปนวาจาหรือทาทางก็ได  เชน  
ตํารวจ16จราจรโบกรถ เปนคําส่ังของเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะมาอํานวยความสะดวก  ถาฝาฝนก็เทากับขัดคํา
ส่ังของเจาหนาที่หรือลักษณะการออกใบอนุญาตใหประกอบกิจการโรงงานตามพระราชบัญญัติโรงงาน  พ.ศ. 
2535  เปนตน 

-(2) คําส่ังทางปกครองตองออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครอง17  ซึ่งเจาหนาที่ที่ออกคําส่ังทางปก
ครองมิไดมีความหมายแคบเฉพาะเจาหนาที่ในองคกรฝายปกครองเทานั้น  แตมีความหมายถึงเจาหนาที่ในองค
กรที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองดวย  เชน  กรณีที่องคกรควบคุมการประกอบวิชาชีพมีอํานาจออก
ใบอนุญาตใหกับผูประกอบอาชีพนั้น  ไดแก  สภาทนายความ  มีอํานาจออกใบอนุญาตทนายความ  ตามพระ
ราชบัญญัติทนายความ  พ.ศ. 2528  คณะกรรมการควบคุมการประกอบวิชาชีพบัญชี  มีอํานาจออกใบอนุญาต
เปนผูสอบบัญชีตาม  พระราชบัญญัติผูสอบบัญชี  พ.ศ. 2505  เปนตน 

-(3) คําส่ังทางปกครองตองมีลักษณะเปนการแสดงเจตนาของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสราง
นิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ  เปล่ียนแปลง  โอน  สงวน  ระงับ  ซึ่งสิทธิ  หรือมีผลเปนการสรางนิติ
สัมพันธขึ้นระหวางบุคคล  การแสดงเจตนาของฝายปกครองที่เปนการทําใหความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนที่
มีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไป  และนามธรรมมาเปนคําส่ังทางปกครอง  ที่มีลักษณะเปนการเฉพาะและเปน
รูปธรรม  เชน  การที่เจาพนักงานออกใบอนุญาตยอมกอใหเกิดสิทธิแกผูรับใบอนุญาต  การที่เจาหนาที่เพิกถอน 

 

                                                  
                           16 กมลชัย  รัตนสกาววงศ   “กฎหมายปกครอง”  วิศิษฐสรอรรถการพิมพ  2542 น.10--11 

                           17 “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  ม.5  ไดนิยามความหมายของเจาหนาที่ไวหมายความวา 
“บุคคล  คณะบุคคล  หรือนิติบุคคลซ่ึงใชอํานาจ  หรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการดําเนินการอยางหนึ่งอยาง
ใด  ตามกฎหมายไววาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือกิจการอยางอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” 
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ใบอนุญาต  ยอมทําใหสิทธิที่ประชาชนไดรับแลวตองระงับไป  เปนตน  ซึ่งองคประกอบในการมุงตอผลในทาง
กฎหมายนี้เองทําให คําส่ังทางปกครองแตกตางไปจาก การกระทําทางกายภาพที่กอใหเกิดความรับผิด (ละเมิด
ทางปกครองหรือความรับผิดอยางอื่น ) และองคประกอบนี้ทําใหเจตนาในการมุงตอผล( manifestations de 
volonte de l’ administration) มีความสําคัญตอความสมบูรณของนิติกรรม 

ตามบทนิยามมาตรา 518 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 นี้ คํา
ส่ังทางปกครอง ตองมีวัตถุประสงคเปน “ การสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคล ในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน 
สงวน ระงับ หรือ มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหนาที่ของบุคคลโดยบุคคลจะไดรับการถือปฏิบัติจากเจา
หนาที่ตามเนื้อหาที่ปรากฏในคําส่ังทางปกครองนั้นก็ถือวาเขาขายเปนคําส่ังทางปกครองได 

สวนคําวา “มีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล” จะมีความหมายเพียง
ใดนั้นในกฎหมายของตางประเทศยังมีการถกเถียงกันมาก ในกรณีคําส่ังใดมีผลเปนการกระทบในแงเปล่ียน
แปลงสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ (ordonnancement juridique) นั้นเปนที่เขาใจวาเปนคําส่ังทางปกครองแน
นอน เพราะเปนการใชอํานาจขางเดียว บังคับกับสิทธิของเอกชนอยางชัดเจน เชน อนุญาตใหสรางอาคาร  หรือ
ใหร้ือถอน  อนึ่ง คําส่ังทางปกครองที่เกี่ยวกับสิทธิหนาที่บุคคลในทุกกรณีสมควรถือเปนคําส่ังทางปกครอง  ทั้งนี้
เพื่อที่จะไดจัดทําคําส่ังดังกลาวอยางเปนธรรม  เปดโอกาสใหมีการอุทธรณหรือโตแยงภายในฝายปกครองได 
เพื่อจะไดแกปญหาไดอยางรวดเร็ว ไมตองนําคดีสูการพิจารณาขององคกรวินิฉันคดีปกครองเสมอไป และเปด
โอกาสใหฝายปกครองแสดงจุดยืนของตนที่แนชัด เพื่อใหเอกชนที่ไมเห็นดวยโตแยงไดถูกตองในชั้นองคกร
วินิจฉัยคดีปกครอง ซี่งโดยลักษณะของคําส่ังแสดงสิทธิ หนาที่ จะเกิดไดในลักษณะตางๆ ดังนี้ 

- การปฏิเสธ ในกรณีที่มีการยื่นคําขอใหเจาหนาที่กระทําการใด การที่เจาหนาที่ปฏิเสธ ไม
ดําเนินการใหหรือยกคําขอเสีย  อาจมองวามิไดมีการดําเนินการใหกระทบสิทธิ หนาที่ เพราะสิทธิหนาที่มีอยู
อยางไรก็คงมีอยูอยางนั้น ฝายปกครองมิไดกําหนดสิทธิหนาที่ขึ้นใหมแตอยางใด19 แตมีหลายคนที่มีความเห็นวา 

 

 

                                                  
                           18 มาตรา 5 “คําสั่งทางปกครอง “ หมายความวา  (1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการ
สรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่
ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การสั่งการ การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต
ไมหมายความถึงการออกกฎ … 
                          19 pierre Delvolve , “Acte  administratif ‘ Repertoire de contentieux administratif “  ,p 30-31 อางใน ชัย
วัฒน  วงศวัฒนศานต ,กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  .น.105 
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การปฏิเสธเชนนั้น ในทางกลับกันถือวาผูที่ยื่นคําขอไมมีสิทธิ จึงถูกปฏิเสธเปนการกระทบตอสิทธิหนาที่แลว20

หรืออาจหมายความรวมถึงสิทธิหนาที่ที่จะเกิดขึ้นในอนาคตดวย ดังนั้น การปฏิเสธคําขอในทุกกรณี ไมวาพื้น
ฐานสภาพเดิมจะเปนอยางไร  ยอมเปนคําส่ังทางปกครอง 

-คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ โดยสภาพ  มิไดมีการเปลี่ยนแปลงสิทธิหนาที่ของบุคคล แตเปนการ
แสดงสิทธิหนาที่ที่มีอยูอยางใดเทานั้น โดยสิทธิ หนาที่ตางๆไดกอตั้งขึ้นแลวโดยกฎหมาย มิใชโดยคําส่ังทางปก
ครอง  แตก็มีขอถกเถียงตางๆมากวาอาจเปนคําส่ังทางปกครอง จึงแยกไดวาคําส่ังแสดงสิทธิหนาที่มีหลาย
ประเภท ในฐานะทางกฎหมายแตกตางกัน โดยอาจจําแนกเปน2 ประเภท คือ21  

(ก)คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ประเภทที่แสดงสภาพของสิทธิ หนาที่ที่เกิดขึ้นแลวอันเนื่องมาจาก
คําส่ังทางปกครองอันใด โดยอาจเปนการยืนยันหรืออธิบายสาระของคําส่ังทางปกครองใหชัดเจนขึ้น และมิไดมี
การเปลี่ยนแปลงสาระของคําส่ังทางปกครองเดิม คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ประเภทนี้จึงไมเปนคําส่ังทางปกครอง
โดยสภาพ เพราะบรรดาสิทธิหนาที่ทุกอยางยังคงเปนไปตามคําส่ังทางปกครองเดิมมาตั้งแตนั้น 

(ข)คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ประเภทที่แสดงสภาพของสิทธิที่เกิดขึ้นแลวโดยกฎหมาย มิไดเนื่อง
จากคําส่ังทางปกครองอันใด ซึ่งเมื่อเจาหนาที่มีคําส่ังเปนเชนใด ก็จะยึดถือปฏิบัติตามบังคับใหเปนไปตามคําส่ัง
นั้น การที่สิทธิหนาที่ทั้งหลายเกิดขึ้นแลวกอนมีคําส่ังจึงไมใชองคประกอบของคําส่ังทางปกครอง แตการที่เจา
หนาที่มีอํานาจบังคับใหเปนไปตามคําส่ังของตนฝายเดียว ยอมเปนการกําหนดสภาพทางกฎหมายโดยการใช
อํานาจรัฐ คําส่ังนี้จึงเปนคําส่ังทางปกครอง ดังนั้นโดยปกติจะตองพิจารณาวาเจาหนาที่มีอํานาจบังคับตามคําส่ัง
นั้นหรือไม  เชน การวินิจฉัยวามีสัญชาติใด  แมกรณีเหลานี้ถูกถือวาสิทธิหนาที่เกิดขึ้นโดยผลของกฎหมายก็ตาม 
แตการกําหนดผลของสิทธิหนาที่ และเจาหนาที่จะบังคับใหเปนไปตามนั้น กลาวคือการยกเลิกบัตรประจําตัว
ประชาชน และสิทธิอื่นๆที่เกี่ยวของตอไป จะเห็นไดวามีผลกระทบโดยตรงตอ สิทธิหนาที่ของบุคคล ซึ่งอาจเปน
ไปโดยไมชอบดวยกฎหมาย กรณีเหลานี้จึงเปนคําส่ังทางปกครอง แตถาคําส่ังใด การวินิจฉัยแสดงสิทธิหนาที่เชน
นั้น ไมอาจมีการบังคับกับเอกชนไดตอไป เชน ขอโตแยงในเรื่อง สัญญา หรือละเมิด ซึ่งเจาหนาที่จะบังคับใหเกิด 

 

 

 

 

                                                  
                          20 Rene Chapus  . “Droit   administratif  general “( 4 edition 1988)  p. 330 อางในชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต 
,กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.น105 
                          21 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต , “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง “  น. 109 
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ผลทางกฎหมายแกเอกชนโดยตรงไมได คงไดแตเปนสิทธิที่จะฟองบังคับตอองคกรวินิจฉัยคดีปกครองหรือศาล 
เทานั้น กรณียอมไมเปนคําส่ังทางปกครองโดยสภาพ คําส่ังแสดงสิทธิหนาที่ในทางแพง ที่เจาหนาที่บังคับเองไม
ได จึงไมอยูในประเภทนี้และไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง 

ในการกลาวขางตนสวนมากจะเปนคําส่ังทางปกครองที่ฝายราชการ คือหนวยงานของรัฐหรือ
เจาหนาที่ มีผลกระทบตอเอกชน  แตนอกจากนี้ ก็อาจมีคําส่ังทางปกครองที่กระทบตอสิทธิของเจาหนาที่เปนการ
สวนตัว22เชน คําส่ังเกี่ยวกับสวัสดิการของขาราชการ   คําส่ังเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของขาราชการ อาทิ 
คําส่ังลงโทษทางวินัย คําส่ังใหออกจากราชการไวกอน  คําส่ังอื่นๆ  เชน คําส่ังใหเจาหนาที่กระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ชดใชเงินใหแกหนวยงานของรัฐ ตาม มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดของเจาหนาที่ พ.ศ
2539เปนตน 

อยางไรก็ตาม  คําส่ังนี้เปนคําส่ังที่เกิดขึ้นในกรณีขอพิพาททางการเงินหรือทรัพยสินของรัฐ  
ไมวาละเมิดหรือสัญญา หรือความรับผิดอื่น ซึ่งตามปกติฝายปกครองไมอาจบังคับใหเปนไปตามคําส่ังฝายเดียว
ของตนโดยตรง คําส่ังในเรื่องดังกลาวจึงไมเปนคําส่ังทางปกครองโดยสภาพ โดยในกรณี การละเมิดของเจาหนา
ที่  ที่หนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผู
เสียหาย หรือแกหนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการละเมิดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539 โดยมีการตีความวาเปนคําส่ังที่อาจบังคับไดตอไปฝายเดียว ตาม
มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ2539 โดยสามารถยึดและขายทอดตลาด คํา
ส่ังนี้จึงเปนคําส่ังทางปกครอง23 ซึ่งเรื่องดังกลาวนี้จะมีการศึกษาในรายละเอียดในบทที่ 4 ตอไป 

 

-(4) คําส่ังปกครองตองมีลักษณะเปนการใชอํานาจปกครอง  กลาวคือ  เปนการใชอํานาจที่
อยูในขอบเขตของกฎหมายปกครอง  หากแมเปนการกระทําของเจาหนาที่ ซึ่งโดยปกติการใชอํานาจรัฐ อาจเปน
การใชอํานาจในทางบริหาร  ในทางนิติบัญญัติหรือในทางตุลาการซึ่งไมใชการกระทําทางปกครอง แตเปนไป
ตามขอบเขตของกฎหมายอื่น เชนกฎหมายเอกชน ในกรณีที่เจาหนาที่ฝายปกครองซื้ออุปกรณสํานักงานเพื่อใช
ในหนวยงานของตน  การจัดซื้อจัดจางดังกลาวนี้จึงอยูในขอบเขตกฎหมายแพง  จึงมิใชคําส่ังทางปกครอง  การ
พิจารณาองคประกอบของคําส่ังทางปกครองขอนี้จึงเปนการพิจารณาถึงเนื้อหาของการกระทําเปนสําคัญ 

 

 

                                                  
                             22 ฤทัย หงสสิริ  . “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง “ ,น.34 

                             23 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต  .”คําอธิบายกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง” . น.111 
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นอกจากนี้ยังมีหลักเกณฑการพิจารณาวา การกระทําใดเปนการใชอํานาจทางปกครองหรือ
ไม ในทางทฤษฎี มีหลักเกณฑ 3 ประการหลักในการพิจารณาวา นิติกรรมที่เจาหนาที่ของรัฐ จัดทํานั้นเปนนิติ
กรรมทางปกครองหรือนิติกรรมทางแพง และการใชอํานาจรัฐเปนการใชอํานาจในทางปกครองหรือในทางอื่น24 

(ก) หลักเกณฑทางดานองคกร (critere organique) โดยพิจารณาวาบุคคลที่ทํานิติกรรมนั้น
เปนเจาหนาที่ของรัฐ และสังกัดองคกรที่เปนฝายบริหารหรือไม เนื่องจากโดยหลักแลว นิติกรรมทางปกครองซึ่ง
เปนการใชอํานาจรัฐ ตองจัดทําโดยเจาหนาที่ของรัฐ เวนแตเปนเรื่องที่มอบหมายใหเอกชนใชอํานาจรัฐในการจัด
ทํากิจการของรัฐบางอยาง เชน การควบคุมการประกอบอาชีพ เปนตน 

(ข) หลักเกณฑทางดานเนื้อหา (critere material) โดยพิจารณาจากเนื้อหาของงานหรือกิจ
การที่เจาหนาที่ของรัฐจัดทําเปนงานหรือกิจการทางปกครองหรือไม โดยงานหรือกิจการดังกลาวอาจเปนเรื่องการ
จัดทําบริการสาธารณะ หรือการรักษาความสงบเรียบรอยทางปกครองก็ได และเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจ
ส่ังกานหรือนิติกรรมทางปกครองในการปฏิบัติงานหรือไม 

(ค) หลักเกณฑทางดานรูปแบบ (critere formal) อันไดแกกฎหมายที่ใชบังคับหรืออํานาจ
หนาที่พิเศษ โดยพิจารณาวากฎหมายที่ใชบังคับกับนิติกรรมดังกลาวเปนกฎหมายปกครองหรือเปนกฎหมายเอก
ชน การใชอํานาจสั่งการหรือนิติกรรมทางปกครองนั้นเปนการใชอํานาจรัฐ ซึ่งเจาหนาที่ที่ส่ังการมีอํานาจหรือหนา
ที่พิเศษแตกตางไปจากที่กําหนดไวในกฎหมายเอกชนหรือไม เชน การใชอํานาจเวณคืนอสังหาริมทรัพย เปนตน 

โดยหลักเกณฑทั้ง 3 ประการดังกลาวขางตน เปนหลักเกณฑประกอบการพิจารณาวามีฐาน
เปนคําส่ังหรือนิติกรรมทางปกครอง ซึ่งในแตละกรณี  หลักเกณฑดังกลาวอาจมีความสําคัญไมเทากัน เชน ใน
การแยกความแตกตางระหวางนิติกรรมทางปกครองและนิติกรรมทางแพง โดยแยกพิจารณางายๆ ไดแก หลัก
เกณฑทางดานองคกร  ถาหนวยงานที่เจาหนาที่สังกัดอยูไมใชหนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ดังกลาว ไมใชเจา
หนาที่ของรัฐ นิติกรรมนั้นยอมไมเปนนิติกรรมทางปกครอง เวนแตเปนกรณีที่รัฐมอบหมายใหเอกชนจัดทํานิติ
กรรมของรัฐในทางปกครอง (พิจารณาจากหลักเกณฑในแงเนื้อหา) และในการจัดทํากิจการดังกลาว เอกชนได
ส่ังการฝายเดียวโดยใชอํานาจรัฐบังคับแกผูอื่น (หลักเกณฑทางดานรูปแบบ) การสั่งการดังกลาวอาจเปนคําส่ัง
หรือนิติกรรมทางปกครองได 

 

 

 

                                                  
                            24 ฤทัย  หงสสิริ  .” คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง “ .น.258-259 
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หรือ กรณีการแยกความแตกตางระหวางนิติกรรมทางปกครอง และการใชอํานาจรัฐทางอื่น 
ในกรณีนี้ หลักเกณฑทางดานรูปแบบอํานาจรัฐ มีความสําคัญลดลง เนื่องจากองคกรใชอํานาจรัฐทางอื่น ดัง
กลาวเปนองคกรของรัฐ และใชอํานาจรัฐเชนกัน ดังนั้น เพื่อแยกความแตกตางดังกลาวจึงจําตองพิจารณาหลัก
เกณฑอื่นประกอบกัน เชน หลักเกณฑทางดานองคกรวาเปนองคกรทางดานปกครองหรือไม หรือเปนองคกรทาง
ดานนิติบัญญัติ หรือของฝายตุลาการ  เพื่อแยกความแตกตางกับการใชอํานาจขององคอื่น และโดยเฉพาะอยาง
ยิ่ง  หลักเกณฑทางดานเนื้อหาวาลักษณะของกิจกรรมที่จัดทํา หรืออํานาจรัฐที่ใชเปนอํานาจทางปกครอง เนื่อง
จากเปนกิจการที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางฝายบริหารกับรัฐสภา อันถือวาเปนการกระทําของรัฐบาล (Acte 
de Government) หรือเปนเรื่องที่เกี่ยวกับการใชอํานาจออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ หรือเปนเรื่องการใช
อํานาจปราบปรามผูกระทําผิดทางอาญา เปนตน 

-(5) คําส่ังทางปกครองตองเปนการกระทํา  ที่มีผลโดยตรงไปสูภายนอก  องคประกอบนี้
แสดงใหเห็นวา  คําส่ังทางปกครอง  เปนเรื่องความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชน  ในฐานะที่รัฐมีอํานาจอธิปไตย
จึงสามารถมีอํานาจเหนือเอกชน  รัฐในอันที่กาวลวงเขาไปในสิทธิ  หนาที่ของเอกชนได ซึ่งอยูในฐานเปนผูอยูใน
บังคับของคําส่ังทางปกครอง โดยปกติจะมีผลนับแตมีการแจงเปนตนไป    ดังนั้นหากเปนเรื่องภายในฝายปก
ครองที่ยังไมมีผลโดยตรงออกสูภายนอกเปนเพียงการเตรียมการ หรือการพิจารณาการออกคําส่ัง และเจาหนาที่
ผูนั้นจะพิจาณาเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได  ก็ไมใชคําส่ังทางปกครอง  เชน  หนังสือเวียน  คําส่ังภายในฝายปกครอง  
เปนตน 

-(6) คําส่ังทางปกครองตองเปนกรณีเฉพาะเรื่อง  องคประกอบขอนี้ไดมาจากการพิจารณา
จากนิยามของ “คําส่ังทางปกครอง”  กับ “กฎ”  ที่มาคําส่ังทางปกครองไมรวมกฎ25  ดังนั้นพิจารณากรณีเฉพาะ
เรื่องได 2 ประการ  คือ  ประการแรก  การระบุตัวบุคคลผูรับคําส่ังทางปกครองเฉพาะเรื่องไว  โดยรวมถึงระบุกลุม
บุคคลที่เจาะจงตัวไวดวย  เชน  การออกใบอนุญาตใหแกบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  โดยระบุชื่อเจาะจงไวในใบ
อนุญาต  ประการที่สอง  คําส่ังทั่วไปทางปกครอง  หากพิจารณานิยามของคําส่ังทางปกครอง  และจากนิยาม
ของกฎ  จะเห็นไดวาเปนกรณีที่  คําส่ังที่มุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดโดยเฉพาะยอมไมใชกฎ  เพราะลักษณะ
ของกฎเปนคําส่ังที่มีผลเปนการทั่วไป(General abstract norm)  ดังนั้นกรณีคําส่ังทั่วไปทางปกครองแมไมอาจ
ระบุตัวบุคคลที่แนนอนได  แตก็เปนกรณีเฉพาะเรื่องจึงตองถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  เชน  คําส่ังของผูวาราช
การจังหวัดออกประกาศหามรถยนตวิ่งรับสงผูโดยสารในเสนทางกอสราง  เพื่อปองกันอันตรายแกผูโดยสาร  
และอํานวยความสะดวกในการกอสรางใหเสร็จโดยเร็ว  โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ  เปนตน  คําส่ังที่ 

 

 

                                                  
                            25 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  มาตรา 5 “กฎ”  หมายถึงพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  
ประกาศกระทรวง  ขอบังคับทองถิ่น  ระเบียบ  ขอบังคับ  หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลเปนการทั่วไป  โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใด  หรือ  บุคคลใดเปนการเฉพาะ 
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ออกนี้ก็มิไดระบุบุคคลผูรับคําส่ัง  แตไดระบุเปนกรณีเฉพาะคือ  เขตที่หามเขา  คําส่ังเชนนี้ก็ถือเปนคําส่ังทางปก
ครอง คําส่ังเหลานี้ จะเห็นไดวาเปนการบังคับแกบุคคลหลายคน คลาย “กฎ” แตขณะเดียวกันก็ไมมีสภาพเปน
กฎ เพราะมุงหมายใหเกิดผลทันทีแกกลุมบุคคลที่แนนอนแลว (Definite fact) 

2.1.2.2  การกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง 

ในการดําเนินกิจกรรมของฝายปกครองนั้น  ฝายปกครองมีรูปแบบการดําเนินการหลายรูป
แบบ  ในกรณีที่ฝายปกครองตองการสรางนิติสัมพันธทางกฎหมายมหาชน  ฝายปกครองมักจะใชอํานาจฝาย
เดียว  เชน  การออกกฎเพื่อบังคับกับบุคคลทั่วไปหรือการออกคําส่ังทางปกครองกําหนดมาตรการเฉพาะรายใช
บังคับกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง  อยางไรก็ตามนอกจากการใชอํานาจฝายเดียวในการกอนิติสัมพันธทางกฎหมาย
มหาชนแลว ฝายปกครองสามารถใชวิธีการทางสัญญาหรือนิติกรรม 2 ฝาย  เพื่อกอนิติสัมพันธขึ้นก็ได  หากฝาย
ปกครองเห็นวาวิธีการทางสัญญา  สะดวก  เหมาะสม  เปนประโยชนมากกวา  ทั้งนี้เพราะกิจกรรมของฝายปก
ครองมิไดถูกจํากัดวาจะตองดําเนินกิจกรรมภายในขอขเขตของกฎหมายมหาชนเทานั้น  ฝายปกครองอาจดําเนิน
กิจกรรมภายในขอบเขตของกฎหมายเอกชนก็ได  ดังนั้นนิติสัมพันธทางสัญญา  อาจเปนนิติสัมพันธตามสัญญา
ในระบบกฎหมายมหาชน (สัญญาทางปกครอง)  หรือสัญญาในระบบกฎหมายเอกชน (สัญญาทางแพง) ก็ได26 

2.1.2.3  การกระทําของฝายปกครองในลักษณะที่เปนกฎ  หรือคําส่ังทั่วไปทางปก
ครอง 

รูปแบบการกระทําทางปกครองที่สําคัญอีกประการหนึ่ง  คือการออกกฎ27  ในทางตําราเรียก
รูปแบบการกระทําประเภทนี้วา  การตรากฎหมายลําดับรอง  หรืออนุบัญญัติ28  โดยเปนการที่ฝายปกครองไดรับ
มอบอํานาจจากฝายนิติบัญญัติ  หรือโดยมีอํานาจตามรัฐธรรมนูญ  ฝายนิติบัญญัติจะกําหนดหลักเกณฑ  วิธี
การ  เงื่อนไข  และประเภทของกฎที่จะใหฝายบริหารมีอํานาจตรากฎนั้นๆ มาบังคับใชในรายละเอียดของการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามเจตนารมยของกฎหมายในการออกกฎ  หรือการตรากฎหมายโดยจะขัดหรือแยงกับ
กฎหมายแมบทไมได  ดังนั้นคาบังคับของกฎหมายลําดับรองจึงอยูในลําดับขั้นที่ต่ํากวากฎหมายแมบท  และคา
บังคับในระหวางกฎหมายลําดับรองประเภทตางๆนั้น  อาจจัดลําดับสูงต่ําตามองคกรที่ตรากฎหมายลําดับรอง 

 

 

                                                  
                           26 วรเจตน  ภาคีรัตน, “ขอความคิดพื้นฐานเกี่ยวกับสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน”, วารสาร
นิติศาสตร, ฉบับที่ 2 ปที่ 29 (มิถุนายน 2542), หนา 262-263 
                            27 อางแลวหนา  เชิงอรรถที่ 6 

                            28 กมลชัย  รัตนสกาววงศ ,  “กฎหมายปกครอง”, พิมพครั้งที่ 2 (กรุงเทพ : โรงพิมพวิศิษฎสรอรรถ, 2542) หนา 
50 
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นั้น  ประกอบกับกระบวนการตรากฎหมายลําดับรองนั้นๆ  กฎหมายลําดับรองที่ตราโดยฝายบริหารราชการสวน
กลางยอมมีคาบังคับสูงกวาที่ตราโดยราชการสวนทองถิ่น29  ดวยเหตุนี้จึงตองมีกระบวนการตรวจสอบความชอบ
ดวยกฎหมายของกฎ  หรือการควบคุมตรวจสอบกฎหมายลําดับรองโดยอํานาจตุลาการ  เรียกการฟองขอใหศาล
เพิกถอน  กฎ  ดังกลาวตอไป 

 

2.1.2.4  การกระทําของฝายปกครองในลักษณะที่เปนการปฏิบัติการ 

การปฏิบัติการทางปกครองนั้น(Real Act) โดยทั่วไปแลวเปนการปฏิบัติการทั่วไปของฝายปก
ครอง  มิไดมุงกอใหเกิดผลทางกฎหมายดังเชน  คําส่ังทางปกครอง  หรือ  การกระทําที่มีผลทางกฎหมายมหาชน
ประการอื่นๆ  ซึ่งอาจแยกปฏิบัติการทางปกครอง  ได 2 ประเภท30  คือ 

(1)  ปฏิบัติการที่ใชสติปญญา  เชน  การสอนหนังสือ  การทําวิจัย  การทําแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

(2) ปฏิบัติการทางกายภาพ (Physical Act) มิใชเปนการกระทําที่มุงตอผลใหเกิดความผูกพัน
ตามกฎหมาย (มิใชเปนนิติกรรม) แตเปนนิติเหตุที่กอใหเกิดผลทางกฎหมายจากเหตุของขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นเปน
สําคัญ31 

การกระทําทางกายภาพอาจเกิดใน 2 กรณี 

(1) มีกฎหมายใหอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง  แตไมมีการปฏิบัติตาม  ถาเจาหนาที่เห็นวา
มีความจําเปนที่ตองใชมาตรการบังคับทางปกครองเขาไปปฏิบัติการเอง  และเรียกคาใชจายจากผูที่ฝาฝนคําส่ัง  
เชน  มีคําส่ังใหร้ือถอนอาคารที่ผิดกฎหมาย  ถาเจาของอาคารไมปฏิบัติตามคําส่ัง  เจาหนาที่สามารถจัดหาคน
เขาไปรื้อถอนเองอันเปนการกระทําทางกายภาพ 

 

 

 

                                                  
                            29 เร่ืองเดียวกัน  หนา 51 

                            30 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “คําบรรยายวิชากฎหมายปกครองชั้นสูง 2”,  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
พ.ศ. 2537 
                            31 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง,  จิรรัชการพิมพ, พ.ศ. 2540  หนา 154-
155 
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(2) ไมมีกฎหมายใหอํานาจแตเจาหนาที่กระทํากันเอง  ทั้งนี้เพราะรัฐเปนองคกรทางปกครอง
ซึ่งเปนนิติบุคคลจึงตองมีบุคคลธรรมดา  อันไดแก  บรรดาเจาหนาที่ตางๆ  เปนผูดําเนินการการเคลื่อนไหวทาง
กายภาพตางๆ  ซึ่งเปนอาจหนาที่ตามปกติ  เชน  การทําความสะอาดถนน  การกอสรางอาคารของฝายปกครอง  
การทําถนน  การทําคลองสงน้ํา  เปนตน 

การกระทําทางกายภาพยังอาจแยกออกเปนอีก 2 ชนิด  คือ (1) การสื่อความหมายหรือการ
อธิบาย  การเปดเผยขอมูลขาวสาร  การปดปายเตือน  การรายงาน  การใหความเห็นของผูเชี่ยวชาญ  (2) การ
ปฏิบัติการจริง    ไดแก  การชําระเงิน การรักษาพยาบาล การขับรถยนต  การเดินทางโดยรถราชการ  การสราง
ถนน  หรือการสรางสถานที่ราชการ32  แมวาการปฏิบัติการทางปกครองหรือการกระทําทางกายภาพจะมิไดมุงกอ
ใหเกิดผลทางกฎหมายก็ตาม  แตการกระทํานี้ตองยึดหลักความชอบดวยกฎหมาย  และตองกระทําใหถูกตอง  
และไมขัดตอกฎหมาย  มิฉะนั้นจะเกิดความรับผิดของรัฐในทางละเมิดทางปกครองได  หรือการรับผิดอื่นนอก
เหนือจากสัญญาได (non-contractual liability) เชน  จัดการงานนอกสั่งและลาภมิควรได  ดังนั้นหลักการกระทํา
โดยมีเหตุอันสมควร (reasonableness) ซึ่งเปนหลักทั่วไปนั้น  มีความสําคัญอยางมากกับการปฏิบัติการทางปก
ครอง  ผลของการปฏิบัติทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมาย  มิใชเรื่องโมฆะหรือเพิกถอนการกระทํา  แตจะเปน
การขอใหเจาหนาที่ระงับการกระทํา  และใหผูเสียหายคืนสูฐานะเดิมโดยไดรับชดใชคาเสียหาย33 

การกระทําทางปกครองทุกประเภทที่กลาวขางตน  จะตองอยูภายใตหลักนิติรัฐ  และหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง  กลาวคือ  ฝายปกครองตองเคารพหลักการวา  ฝายปก
ครองกระทําการใด  อันมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพ  หรือประโยชนอันชอบของเอกชนคนใดไดก็ตอเมื่อ
มีกฎหมายใหอํานาจ  และตองกระทําภายใตกรอบที่กฎหมายกําหนด34  หากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปก
ครองละเมิดตอหลักดังกลาวยอมเปนเหตุใหเอกชนผูไดรับความเสียหาย  มีสิทธินําเหตุแหงการกระทํานั้นมาฟอง
รองตอศาลได 

อยางไรก็ตาม  จากการอธิบายและแบงประเภทดังกลาวมาแลว  สามารถจัดกลุมประเภท
การกระทําทางปกครองไดอีกลักษณะหนี่งตามที่มาของลักษณะการกระทํา  ตามกฎหมายที่ใหอํานาจ  ไดเปน 2 
ลักษณะใหญๆไดแก 

 

 

                                                  
                           32 Mahendra  Psingh, “German Administrative Law : In common law perspective”, 1985 p.57 อางไวใน
ชัยวัฒน  วงศวัฒนศาสตร, อางใน (12) หนา 154 
                           33 เร่ืองเดียวกัน  p.58 

                           34 วรพจน  วิศรุตพิชญ. “ หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”, หนา 24-25 
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ลักษณะแรก  นิติกรรมทางปกครอง 

นิติกรรมทางปกครอง  เปนการแสดงออกซึ่งเจตนาของเจาหนาที่ฝายปกครอง  ที่จะมุงผูกนิติ
สัมพันธขึ้นระหวางบุคคล  เนนลักษณะนิติกรรมสองฝายหรือหลายฝาย  ในลักษณะสัญญาหรือนัยหนึ่งเปนการ
กระทํา  ที่เจาหนาที่ฝายปกครองมุงที่กอตั้งความสัมพันธทางสิทธิและหนาที่ระหวางเจาหนาที่ฝายปกครองกับ
เอกชนหรือนิติกรรมฝายเดียว  คือในลักษณะเปน  กฎ  หรือคําส่ังทั่วไปทางปกครอง35   

ลักษณะที่สอง  ปฏิบัติการทางปกครองหรือการกระทําทางกายภาพ 

การปฏิบัติการทางปกครอง  หรือการกระทําทางกายภาพ  เปนการกระทําทางปกครองที่ไมมี
ลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง  คือ  มิใชการกระทําที่มุงตอผลใหเกิดความผูกพันตามกฎหมาย  แตเปนนิติ
เหตุที่กอใหเกิดผลทางกฎหมายจากเหตุของการกระทําทางขอเท็จจริงเปนสําคัญ36  เฉพาะนิติกรรมเทานั้นที่จะ
กอใหเกิดปญหาในเรื่องความสมบูรณ  หรือความไมสมบูรณ  ในอันที่จะตองยกเลิกเพิกถอน  หรือมีกรณีเปน
โมฆะหรือโมฆียะขึ้นได  ซึ่งการปฏิบัติการหรือการกระทําทางขอเท็จจริงและเกิดความเสียหายจริง  ซึ่งไมมี
ปญหาในเรื่องดังกลาวเพราะการกระทําไดเกิดขึ้นจริงๆแลว  โดยสวนใหญความรับผิดทางละเมิดของฝายปก
ครองมักเกิดจากการกระทําทางปกครองในลักษณะนี้ 

2.2 การกระทําทางปกครองที่กอใหเกิดความรับผิดในทางละเมิดและเกิดเปนคดีขอ
พิพาทของฝายปกครองหรือคดีปกครอง 

แยกศึกษาไดดังนี้ 

2.2.1 ขอพิจารณาเบ้ืองตนเกี่ยวกับคดีปกครอง  

 จากการศึกษาเรื่องการกระทําทางปกครองมาแลว  แยกเปนประเภทใหญๆได 2 ประเภทคือ  
นิติกรรมทางปกครอง  กับ  ปฏิบัติการทางปกครองโดยไดอธิบายมาโดยสังเขปแลว  ทําใหทราบภาพรวมการ
กระทําทางปกครองในดานตางๆ  ซึ่งในแงลักษณะนิติกรรมทางปกครอง  ในความหมายอยางกวางนั้นมีหมาย
ความรวมถึง  นิติกรรมทางปกครองฝายเดียว  ที่มีทั้งเปนการทั่วไป  คือ  กฎ  และลักษณะเปนการเฉพาะที่บาง
ตําราเรียกวา  เปนคําส่ังทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครองหลายฝาย  คือสัญญาทางปกครองนั้น  ซึ่งในทาง
กฎหมายแลวมีหลักวา  การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย  ตองมีการควบคุมการกระทําทางปก
ครอง  ซึ่งเมื่อมีความเสียหายเกิดจากการกระทําของฝายปกครองก็อาจมีความรับผิดในการทํานิติกรรม  หรือ 

 

 

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

                           36 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  “กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง”,  จิรรัชการพิมพ,  พ.ศ. 2540 
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สัญญาทางปกครอง  และมีความรับผิดเพื่อการกระทําละเมิด  เชนเดียวกับหลักในทางแพงหรือกฎหมายเอกชน  
ที่จะเห็นวามีความผิดเกิดจากนิติกรรมสัญญา  และความรับผิดจากนิติเหตุ  ซึ่งรวมถึงละเมิดดวย  ในเรื่องการ
กระทําทางปกครองก็มีลักษณะคลายกันคือ  รัฐหรือฝายปกครองมีความรับผิดในการทํานิติกรรมหรือสัญญาทาง
ปกครอง  และมีความรับผิดทางละเมิด (tort) ซึ่งในทางปกครองมีหลักการควบคุมฝายปกครองหรือควบคุม
ความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  เพราะแมการกระทําสวนมากของฝายปกครองจะกระทําโดย
การสั่งการฝายเดียว  ก็อาจถูกเพิกถอนไดในกรณีที่กระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย  แตในขณะเดียวกันก็มีการ
กระทําในลักษณะหลายอยาง  ซึ่งแมไมมีการสั่งการหรือมีการสั่งการแลว  เกิดความเสียหายขึ้นในขณะที่การเพิก
ถอนไมเปนผล  ผูเสียหายก็หันหาวิธีการเยียวยาอื่นแทน  คือฟองใหฝายปกครองเยียวยาคาเสียหายโดยใหใชคา
สินไหมทดแทนจากการการะทําดังกลาวนั้น  ก็จะเกิดขึ้นเปนขอพิพาทในลักษณะละเมิด (นิติเหตุ)  จึงจําเปนตอง
ศึกษาถึงความเหมาะสมวาคดีลักษณะอยางไร  ลักษณะใดที่จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  หรือลักษณะใดที่
ยังคงอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมได  โดยในวิทยานิพนธนี้จะเนนศึกษาเฉพาะคดีปกครอง  ในลักษณะที่เปนขอ
พิพาทที่กอใหเกิดความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ  ซึ่งแยกศึกษาไดดังนี้ 

2.2.2 ความหมายของคดีปกครอง37 

ในปจจุบันประเทศไทย  ไดมีการจัดตั้งศาลในระบบศาลคูคือ  ศาลปกครองขึ้นมาคูขนานกับ  
ศาลยุติธรรม  ดังนั้นในวิทยานิพนธฉบับนี้  จึงศึกษาเฉพาะความหมายคดีปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ัง
เศส  และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  เปนตัวอยางของการจัดตั้งศาลในระบบศาลคู  จะไดศึกษาความ
หมาย  การกระทําทางปกครอง  และประเภทการกระทําทางปกครอง  ทําใหทราบขอบเขตแนวความคิดคดีปก
ครอง  ทั้งนี้เพราะคดีปกครองมีรากฐานมาจากการกระทําทางปกครอง  จึงสามารถสรุปความหมายคดีปกครอง
ได 2 นัย ดังนี้ 

2.2.2.1 ความหมายคดีปกครองทั่วไป 

 

 

 

 

 

                                                  
                             37 ระบบศาลคู  คือระบบใหศาลยุติธรรม  มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีแพง  และคดีอาญาเทานั้น  สวนการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองใหอยูในอํานาจหนาที่ของศาลปกครองซึ่งมีระบบศาลั้นตนและศาลสูงสุดของตนเอง  มีระบบผู
พิพากษาและองคกรบริหารงานบุคคลเปนเอกเทศแยกจากศาลยุติธรรม  โดยผูพิพากษาศาลปกครองจะมีคุณสมบัติเฉพาะและมี
ความเชี่ยวชาญทางกฎหมายปกครองเปนพิเศษ  ระบบนี้ใชในประเทศที่ใชระบบกฎหมายแบบ civil law เชนฝรั่งเศส  เยอรมัน 
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(1)คดีปกครองตามความหมายอยางกวาง คดีปกครองตามความหมายนี้  หมายถึง  บรรดา
ขอพิพาทระหวางรัฐ (ฝายปกครองหรือองคกรอื่นที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครอง  หรือ  
บริการสาธารณะบางประเภท) กับประชาชน  หรือองคกรมหาชนอื่นๆ  โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทาง
ปกครอง (คําส่ังทางปกครอง)  สัญญาทางปกครอง  ปฏิบัติการทางปกครอง  และกฎ 

(2) คดีปกครองในความหมายอยางแคบ  หมายถึง  บรรดาขอพิพาทระหวางรัฐ (ฝายปก
ครองหรือองคกรอื่นที่ไดรับมอบอํานาจมหาชนในการดําเนินการทางปกครอง  หรือบริการสาธารณะบาง
ประเภท)  กับประชาชนหรือองคกรมหาชนอื่นๆ  โดยมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทางปกครอง (คําส่ังทางปก
ครอง)  สัญญาทางปกครอง  และกฎ  เทานั้น  ไมรวมถึงปฏิบัติการทางปกครอง 

2.2.2.2 ความหมายเฉพาะคดีปกครอง 

โดยที่ประเทศไทย  ในปจจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาคูขนานกับศาลยุติธรรมที่
เรียกวา  ระบบศาลคู  ดังนั้นในวิทยานิพนธฉบับนี้  จึงศึกษาเฉพาะความหมายของคดีปกครองของประเทศสา
ธารณรัฐฝร่ังเศส  และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ดังนี้ 

(1) คดีปกครองของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

กอนจะทําความเขาใจกับความหมายคดีปกครองของฝรั่งเศสจะตองเขาใจถึงเอกลักษณของ
กฎหมายปกครองฝรั่งเศสกอนวา  มี 2 ลักษณะ38  คือ 

1. หลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตบังคับของหลักกฎหมายเอกชน 

2.หลักการที่ฝายปกครองไมอยูภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาลยุติธรรมแตอยู
ภายใตการควบคุมในทางกฎหมายของศาลปกครอง 

สาเหตุที่เปนเชนนี้  เนื่องจากระบบศาลปกครองของประเทศฝรั่งเศสนั้นเปนผลสืบเนื่องมา
จากในทางประวัติศาสตรอันยาวนานของประเทศฝรั่งเศส  การมีอยูซึ่งระบบดังกลาวเปนการสอดคลองกับแนว
ความคิดของกฎหมายประเทศฝรั่งเศสซึ่งตั้งอยูบนพื้นฐานของการแบงกฎหมายออกเปน 2 กลุม  คือ  กฎหมาย
เอกชน (droit prive) และกฎหมายมหาชน (droit public)  

 

 

 

                                                  
                            38 อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ, “ กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ”,  พิมพครั้งท่ี 4, มหาวิทยาลัยรวมคําแหง  
กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพอักษรกิจ, 2527 น. 140 
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ในสวนที่เกี่ยวกับคดีปกครองของฝรั่งเศสนั้น  มีผูใหคําจํากัดความคดีปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศสไวหลายทาน  ดังเชน  ศาสตราจารย Charles Debbasch ไดใหคําจํากัดความของคดีปกครอง (Le 
contentieux administratif)  ไววา “คดีปกครองรวมถึงกฎเกณฑทั้งปวงที่ใชแกการแกปญหาในลักษณะทาง
ศาล” 

ศาสตราจารย J-M Auby และ R. Drago39 ไดกลาววา  คําวา “คดีปกครอง”  หมายถึง  ขอ
พิพาทที่เกิดจากกิจกรรมของฝายปกครอง  ตลอดจนกระบวนการเพื่อแกปญหาขอพิพาท  แตความหมายที่วานี้ก็
มิไดเนนความหมายที่ยอมรับทั่วไป  ทั้งนี้เพราะตามหลักกฎหมาย (doctrine) ของฝรั่งเศส  คําวาคดีปกครองจะ
ไมรวมถึงขอพิพาทเกี่ยวกับปญหาขอเท็จจริงธรรมดาซึ่งไมไดขึ้นไปสูการพิจารณาของผูพิพากษา  หรือกลาวอีก
นัยหนึ่ง  วิธีการแกปญหาขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากกิจกรรมฝายปกครอง  ไมไดขึ้นไปสูเจาหนาที่ผูมีอํานาจตัดสินชี้
ขาดขอพิพาทจะไมรวมอยูในคดีปกครอง  ซึ่งเหตุผลแหงการวางขอจํากัดความหมายนี้  เพราะไมตองการใหคดี
ปกครองมีความหมายอยางไมมีขอบเขตและลักษณะของกฎหมายฝรั่งเศสใหความสําคัญกับวิธีการทางศาล 
(jurisdictional) ในการแกปญหาขอพิพาททางปกครองมากกวาวิธีการอื่นๆ40 

ดวยเหตุนี้  ศาสตราจารย Auby และ Drago จึงกลาวตอไปวา  เพื่อที่จะใหสอดคลองกับหลัก
กฎหมายฝรั่งเศส  “คดีปกครอง”ซึ่งเปนสาขาหนึ่งของกฎหมายจึงอาจใหคําจํากัดความวา  คือ  กฎเกณฑทาง
กฎหมายทั้งปวงที่กําหนดถึงการแกปญหาดวยวิธีการทางศาลในขอพิพาททางปกครอง41 

จากการใหความหมายของคําวา  “คดีปกครอง”  ตามที่กลาวมาขางตน  อาจกลาวโดยสรุป
ไดวา  คดีปกครองตามความหมายของฝรั่งเศส  หมายถึง  บรรดาขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครอง
ระหวางองคกรของรัฐ  เจาหนาที่ของรัฐ  หรือองคกรอื่นที่ไดรับมอบหมายหนาที่บริการสาธารณะกับเอกชน  หรือ
ขอพิพาทระหวางองคกรของรัฐดวยกันเอง  เวนแตคดีบางเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหอยูในอํานาจ
ของศาลยุติธรรม 

ประเภทคดีปกครองของฝรั่งเศส 

 

 

                                                  
                          39 J.M Auby and R.Drago, “trate de contentieux administratif, 2nd  “(Carl : LGDB 1975, PP.9-10 อางถึงใน 
โภคิน  พลกุล “คดีปกครองในฝรั่งเศส”, เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง  การจัดตั้งองคกรช้ีขาดขอพิพาททางปกครอง  
จัดโดย  คณะกรรมาธิการการปกครอง  สภาผูแทนราษฎร,  วันที่ 3-4 กรกฎาคม  2532,  หนา 12 
                          40 โภคิน  พลกุล,  “เอกสารคําบรรยายวิชา  น.74  1. ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน  2. คดีปกครองในฝรั่ง
เศส” 
,  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2/2528, น.17 (อัดสําเนา) 
                          41 เร่ืองเดียวกัน  น.18 
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Leon Aucoc42  ไดแบงประเภทคดีปกครองออกเปน 3 ประเภทที่แตกตางกันคือ  กรณีแรก
เนนคดีที่ศาลจะพิจารณาถึงเนื้อหาของการกระทําทางปกครอง  และศาลสามารถมีคําส่ังแทนหรือการกระทํา
ทางปกครองนั้น  กรณีที่สอง  เปนกรณีที่ศาลปกครองไมไดพิจารณาคดีนั้นโดยตรง  แตพิจารณาถึงความหมาย  
และขอบขายของการกระทําทางปกครองที่มีการสงประเด็นมาให  และกรณีที่สาม  เปนคดีที่ขอใหเพิกถอนการ
กระทําทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  กรณีนี้ศาลไมมีอํานาจสั่งการแทนฝายปกครองสําหรับการกระทําที่
ศาลเพิกถอนการกระทํานั้น 

ตอมา Laferriere  ไดจัดแบงประเภทคดีปกครอง  โดยใหมีประโยชนในการศึกษามากที่สุดได
แบงประเภทคดีปกครองไว 4 ประเภท  มีรายละเอียดดังนี้43 

(1)คดีที่ศาลมีอํานาจเต็มหรือคดีเรียกรองสิทธิหรือคาสินไหมทดแทน(Le contentieux de 
pleine jurisdiction) หมายถึง  คดีที่ศาลมีอํานาจไมเพียงแตเพิกถอนการกระทําทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายเทานั้น  หากมีอํานาจพิพากษาใหฝายปกครองใชคาเสียหาย  หรือเปล่ียนแปลง  แกไข  หรือส่ังแทนคํา
ส่ังหรือการกระทําทางปกครองนั้นก็ได  ลักษณะสาระสําคัญของคดีประเภทนี้มีดังนี้44 

(ก)คดีที่ฟองวาการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ที่เกิดขึ้นจากคําส่ัง  ขอบังคับ  หรือการ
กระทําในทางปกครองอยางใดอยางหนึ่งที่มีลักษณะเปนลายลักษณอักษร  สวนคดีเรียกรองสิทธิหรือคาสินไหม
ทดแทนนั้น  อาจจะเกิดจากการละเมิดหรือการปฏิบัติการของฝายปกครอง 

(ข)คดีที่ฟองวาการกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่มีความมุงหมายที่จะใหเพิกถอนคําส่ังขอ
บังคับ  หรือการกระทําในทางปกครองที่เปนลายลักษณอักษร  ฉะนั้นจึงยอมมีผลตอบุคคลอื่นๆนอกจากโจทก
ดวย  สวนคดีเรียกรองสิทธิหรือคาสินไหมทดแทนนั้นมีความมุงหมายที่จะใหกลับคืนสูสิทธิหรือไดรับคาสินไหม
ทดแทนความเสียหาย  ฉะนั้นจึงเปนประโยชนแกคูความฝายที่ชนะคดีเทานั้น  คดีเชนนี้  จึงมีลักษณะคลายคดี
แพงมาก 

 

 

 

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

                            44 ประยูร  กาญจนดุล, “ คําบรรยายกฎหมายปกครองเปรียบเทียบ  ช้ันปริญญาโท  แผนกวิชานิติศาสตรบัณฑิต
วิทยาลัย  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  ปการศึกษา  2518”, น.19 (อัดสําเนา) 
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(ค) คดีที่ฟองวา  การกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่ไมมีการสูคดีกันระหวางคูความฝาย
โจทก  เพียงแตเสนอหลักฐานวาคําส่ังขอบังคับ  หรือการกระทําในทางปกครองอันใดไมชอบดวยกฎหมายและ
ทําใหตนเสียประโยชนเทานั้น  สวนคดีเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้น  คูความทั้งสองฝายตองตอสูคดีกันอยาง
เต็มที่  ฝายโจทกตองพิสูจนวาตนถูกละเมิดสิทธิ  และปญหาที่ศาลจะตองพิจารณาก็ไมใชเรื่องความสมบูรณ
ตามกฎหมายของการกระทําอันใดอันหนึ่ง  แตเปนการพิจารณาวาโจทกมีสิทธิอยูตามที่กลาวอางหรือไม  และ
ถูกละเมิดสิทธิเพียงใด  สมควรจะไดรับชดใชคาเสียหายเพียงใดหรือไม 

(ง)ในการดําเนินคดีก็มีขอแตกตางกันมากคือ การฟองคดีที่วากระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่
ไมตองเสียคาใชจายอยางใดอยางหนึ่งและไมตองใชทนายความก็ได  สวนคดีเรียกรองคาสินไหมทดแทนตองเสีย
คาฤชาธรรมเนียมตามระเบียบ  และตองใชทนายเปนผูวาคดีในศาล 

(2)คดีที่ขอใหศาลเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง (Contentieux de l annulation) เปนคดีที่ผู
ฟองประสงคใหมีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครองหรือกฎ  ขอบังคับ  หรือ
ระเบียบตางๆ  เนื่องจากฝายปกครองกระทํานอกเหนืออํานาจหนาที่  กลาวคือ  ฝายปกครองกระทําโดย
ปราศจากอํานาจตามกฎหมาย  การใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ  การทําผิดแบบพิธีตามที่กฎหมายกําหนด  และ
การกระทําที่ฝาฝนกฎหมาย  ซึ่งเปนการฟองใหดําเนินคดีกับนิติกรรมทางปกครอง  ไมใชเปนการฟองตัวบุคคล
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่ออกนิติกรรมทางปกครองนั้น  เพียงแตศาลจะสงสําเนาคําฟองไปใหฝายปกครองเพื่อให
มาชี้แจงวาคําส่ังและกฎนั้นไดออกโดยชอบดวยกฎหมาย  อยางไรก็ตาม  ฝายปกครองไมไดอยูในฐานะเปน
จําเลยในคดีดังกลาว  การฟองคดีดังกลาวมุงที่จะควบคุมการกระทําของฝายปกครองใหอยูในขอบเขตของ
กฎหมาย  ดังนั้น  ศาลจะตองพิจารณาวานิติกรรมทางปกครองนั้นขัดตอหลักกฎหมายที่ใชบังคับกับนิติกรรมทาง
ปกครองนั้นหรือไม  และศาลจะมีอํานาจในการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองเทานั้น  ไมมีอํานาจเปลี่ยนแปลง
แกไขหรือส่ังแทนฝายปกครอง 

(3) คดีที่ขอใหศาลยุติธรรมขอใหตีความขอกฎหมายที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง 
(Contentieux de l interpretation) เปนคดีที่ผูฟองขอใหศาลตีความการกระทําหรือคําส่ังของฝายปกครองใน
เรื่องใดเรื่องหนึ่ง  โดยขอใหอธิบายหรือชี้แจงความหมายในทางกฎหมายหรือสาระสําคัญของการกระทําทางปก
ครอง  หรือคําส่ังของฝายปกครอง  หรือเปนกรณีที่ศาลปกครองจะตองพิจารณาความชอบดวยกฎหมายของกฎ  
เพื่อพิจารณาวาจะสามารถนําผลของกฎนั้นมาใชบังคับในคดีนั้นไดหรือไม  ดังนั้น  ศาลจะมีอํานาจกําหนดถึง
ความหมาย  ขอบเขตหรือคําบังคับทางกฎหมายของการกระทําทางปกครองเทานั้นโดยมีอํานาจเอาการกระทํา
นั้นไปบังคับแกคูความในคดี 
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(4) คดีที่ศาลปกครองมีอํานาจลงโทษทางอาญา (Le Contentieux la repression)  

คดีประเภทนี้  ศาลปกครองมีอํานาจเหมือนกับศาลอาญา  เขตอํานาจของศาลปกครองในคดี
ประเภทนี้  ศาลปกครองสามารถปฏิบัติตามคํารองขอของฝายปกครองที่ส่ังใหลงโทษเอกชนไดโดยมีกฎหมาย
กําหนดใหอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีอาญาเกี่ยวกับการกระทําความผิดโดยกอใหเกิดความเสียหาย  ได
แก  คดีเกี่ยวกับการกระทําความผิดกับทางสาธารณะ  ที่หมายถึงสถานที่สาธารณะที่บุคคลมีสิทธิจะใช  คดีกรณี
กอใหเกิดความเสียหายหรือรุกลํ้าเขาไปที่สาธารณะ  เปนการปกปองสาธารณะสมบัติของแผนดิน  กรณีนี้ศาล
ปกครองจะมีอํานาจลงโทษใหผูกระทําความผิดชําระคาปรับและชดใชคาเสียหายไมมีโทษจําคุก  แตคาปรับจะมี
จํานวนสูงมากกวาคาปรับในคดีอาญาธรรมดา  ดังนั้นคดีประเภทนี้จึงเปนขอยกเวนของคดีปกครอง  เพราะการ
ลงโทษผูกระทําความผิดอาญาโดยหลักทั่วไปแลวเปนอํานาจของศาลยุติธรรม 

ตอมา Leon Deguit45 ไดเสนอใหมีการแบงประเภทคดีปกครองใหมโดย  พิจารณาจากสภาพ
ของปญหา  หรือคดีที่เสนอตอศาลเปนหลัก  โดยแบงออกเปน 2 ประเภท  คือ 

1) คดีปกครองแบบภาวะวิสัย (Contentieux objectif) หมายถึงคดีที่กลาวอางวามีการ
ละเมิดกฎเกณฑแหงกฎหมายหรือกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิของบุคคลแตสิทธินั้นเปนสิทธิที่เปนสวนหนึ่ง
ของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะทั่วไป  ไดแก  คดีที่ฟองขอใหเพิกถอนการกระทําของฝายปกครอง  คดีเกี่ยว
กับภาษี  และคดีพิเศษบางเรื่อง 

2) คดีปกครองแบบอัตตวิสัย (Contentieux subjectif) หมายถึง คดีที่กลาวอางวาสิทธิของผู
กลาวอาง  ซึ่งเปนสิทธิอันเปนสวนหนึ่งของสถานะทางกฎหมายที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงไดรับความเสียหาย  
เชน  คดีเกี่ยวกับการชดใชคาเสียหาย  ดังนั้นคดีประเภทนี้จึงเปนคดีที่มีผลบังคับเปนการเฉพาะรายระหวางคู
กรณีเทานั้น 

(2) คดีปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี เปนประเทศที่มีการแบงแยกหลักกฎหมายมหาชนออก
จากกฎหมายเอกชนอยางชัดแจง46  ทั้งนี้เพื่อเปนการคุมครองสิทธิของประชาชนตอการกระทําของเจาหนาที่ฝาย 

 

 

 

                                                  
                            45 โภคิน  พลกุล, “การวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทคดีปกครอง”, น.54 

                            46 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “อํานาจฟองคดีปกครอง”,  นิติศาสตร  ปที่ 17 ฉบับที่ 30  2530  น.76 
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ปกครอง  โดยมีหลักเกณฑพื้นฐานของการคุมครองสิทธิของพลเมืองตามหลักนิติรัฐ  จึงไดมีการจัดตั้งศาลปก
ครองตามแนวของประเทศฝรั่งเศส  ดังนั้นไมวากรณีใดหากการกระทําของฝายปกครองเขามากระทบสิทธิประชา
ชนแลว  รัฐยอมเปดทางใหประชาชนผูนั้นนําคดีสูศาลได  การพิจารณาคดีปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
จึงตองพิจารณาถึงนิติกรรมทางปกครองหรือคําส่ังทางปกครองเปนสําคัญ  ทั้งนี้  เนื่องจากคดีปกครองมีความ
เกี่ยวเนื่องกับนิติกรรมทางปกครอง  ตามที่กลาวมาขางตนวา  นิติกรรมทางปกครองเปนรากฐานของคดีปกครอง
อยางหนึ่งและโดยเหตุที่นิติกรรมทางปกครองของเยอรมัน (Verwaltungsakt) เปนศัพทเทคนิค  และมีลักษณะ
เปนสถาบันทางกฎหมาย  ที่กําหนดขึ้นเพื่อประโยชนของประชาชนในการใชสิทธิทางศาล 

ซึ่งในรัฐธรรมนูญของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  มาตรา 19 วรรค 4 บัญญัติวา “ในกรณีที่
รัฐใชอํานาจปกครองไปกระทบสิทธิบุคคลใด  บุคคลนั้นชอบที่จะใชสิทธิฟองรองตอศาลได  ในกรณีที่ไมมีศาลใด
ที่จะรับพิจารณาเรื่องใหเสนอคําฟองตอศาลธรรมดาได”  และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครองในชั้น
ศาล  มาตรา 40 บัญญัติถึงเขตอํานาจศาลปกครองวา “คดีมหาชนที่ไมขึ้นตอศาลรัฐธรรมนูญและศาลพิเศษอื่น
ใดใหเสนอคําฟองตอศาลปกครอง”  และวรรคสองบัญญัติวา “สําหรับการเรียกคาสินไหมทดแทนในคดีดังกลาว
นี้  ถาไมใชเรื่องสัญญาทางปกครองใหเสนอคําฟองตอศาลแพง”  ดังนั้น  ขอพิพาททางปกครองที่จะขึ้นสูการ
พิจารณาของศาลปกครองเยอรมนีตองเปนขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนมิใชขอพิพาทตามรัฐธรรมนูญ  ขอ
พิพาทตามกฎหมายระหวางประเทศ  ขอพิพาทตามกฎหมายอาญา  และกรณีที่กฎหมายของสหพันธรัฐไมได
กําหนดไวเปนการเฉพาะใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น  เชนขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนที่ตองขึ้นศาลสังคม  
ขอพิพาทตามกฎหมายภาษีที่ตองขึ้นศาลภาษี  ซึ่งอาจกลาวไดวา  เขตอํานาจของศาลปกครองสหพันธสาธารณ
รัฐเยอรมนี  ยึดหลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (die verwaltungsgerichtliche  Generalklausel) ไดแก
ขอพิพาทตามกฎหมายมหาชนเกือบทุกประเภท  ที่มีเนื้อหาเปนคดีโดยตรงจากกฎหมายมหาชน  ซึ่งคดีปกครอง
สวนใหญเปนขอพิพาทระหวางประชาชนกับเจาหนาที่ฝายปกครอง  และรวมคดีขอพิพาททางปกครองระหวาง
สวนราชการหรือหนวยงานของรัฐดวยกันเอง 

ประเภทคดีปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

คดีปกครองที่อยูในอํานาจศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ตามประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครองในชั้นศาล  มาตรา 41, 42, 43 และมาตรา 47 มีดังนี้47  ตามประมวลกฎหมาย 

 

 

 

 

                                                  
                             47 กมลชัย  รัตนสกาววงศ, “ หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”,  กรุงเทพฯ : นิติธรรม 2537 
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1) คําฟองโตแยงนิติกรรมทางปกครอง  (Anfechtungsklage) เพื่อขอใหยกเลิก  เพิกถอนหรือ
แกไขการกระทําของรัฐที่เปนนิติกรรมทางปกครอง  เชน  คําส่ัง  คําวินิจฉัยหรือการสั่งการของเจาหนาที่ฝายปก
ครอง 

2) คําฟองเพื่อบังคับใหฝายปกครองกระทําการ  (Verpflichtungsklage) โดยมุงหมายใหศาล
วินิจฉัยชี้ขาดใหฝายปกครองออกนิติกรรมทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครองไดปฏิเสธที่จะออกหรือละเลยที่
จะออกให 

3) คําฟองใหศาลปกครองพิสูจนถึงความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองหรือ
ความมีอยูของนิติสัมพันธทางมหาชน  เพื่อใหศาลพิพากษาวานิติกรรมทางปกครองนั้นเปนโมฆะ 
(Feststellungsklage) 

4)คําฟองขอใหฝายปกครองกระทําการใหเปนคุณประโยชนแกตน (Leistungsklage) ทั้งใน
รูปนิติกรรมทางปกครองหรือนอกเหนือจากนิติกรรมทางปกครอง 

5) คําฟองขอใหศาลปกครองวินิจฉัยวากฎหมายลําดับรองขัดตอกฎหมายของมลรัฐหรือไม 
(Autrag auf Normenkontrol) 

จากการศึกษาคดีปกครองของฝรั่งเศสและคดีปกครองของเยอรมนี  แลวจะเห็นไดวาคดีปก
ครองของทั้งสองประเทศ  มีสาระสําคัญที่ไมแตกตางกัน  แตในสวนของรายละเอียดนั้นมีที่มาจากแนวความคิด   
ในการกําหนดเขตอํานาจองคกรวินิจฉัยคดีปกครองที่เกิดจากการตีความหรือฝายนิติบัญญัติของทั้งสองประเทศ
มีขอแตกตางกันดังตอไปนี้ 

(1) การกําหนดขอบเขตของคดีปกครอง ขอบเขตคดีปกครองฝรั่งเศสนับวามีผลมาจาก
วิวัฒนาการทางประวัติศาสตร  การกําหนดขอบเขตคดีปกครองของฝรั่งเศสจึงขึ้นอยูกับเหตุผลในทางประวัติ
ศาสตร  คดีปกครองของฝรั่งเศสมีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทางปกครอง  สัญญาทางปกครอง  ปฏิบัติการ
ทางปกครอง  และกฎหมายลําดับรอง  และยังรวมถึงคดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษทางอาญาบางประเภท  แตใน
ขณะที่คดีปกครองของเยอรมันถือวานิติกรรมทางปกครองคําส่ังทางปกครอง เปนเงื่อนไขสําคัญของการฟองคดี
ปกครอง  วัตถุแหงขอพิพาทของคดีปกครองของเยอรมัน  มีวัตถุแหงขอพิพาทเปนนิติกรรมทางปกครอง  สัญญา
ทางปกครอง  และกฎหมายลําดับรองเทานั้น 

(2) ลักษณะแบงการฟองคดีปกครองของฝรั่งเศส  แบงคําฟองโดยพิจารณาจากอํานาจศาล
เปนเกณฑในการแบงประเภทคดี  เชน  คดีปกครองที่ศาลมีอํานาจเต็ม  หรือคดีปกครองที่ศาลมีอํานาจเพิกถอน 
เปนตน  สวนการแบงลักษณะคําฟองของคดีปกครองของเยอรมันนั้น  แบงโดยพิจารณาโดยความมุงหมายที่ 

 

 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

36

ประสงคจะใหศาลเยียวยา  เชน  คําฟองขอใหยกเลิก  เพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  คําฟองขอใหฝายปกครอง
ออกนิติกรรมทางปกครอง  คําฟองขอใหศาลพิสูจนโมฆะกรรมของนิติกรรมทางปกครอง  หรือ  คํารองขอใหศาล
ตรวจสอบกฎหมายลําดับรอง  เปนตน 

2.2.3 ลักษณะทั่วไปของคดีปกครอง 

จากการศึกษาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  และคดีปกครองของสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนี  จะเห็นไดวา  คดีปกครองของทั้งสองประเทศมีขอบเขตแตกตางกัน  คดีปกครองของประเทศฝรั่งเศสมี
ขอบเขตกวางกวาคดีปกครองของประเทศเยอรมัน  แตอยางไรก็ตาม  ถึงแมคดีปกครองของทั้งสองประเทศจะมี
ขอบเขตและรายละเอียดที่แตกตางกันออกไป  แตคดีปกครองของทั้งสองประเทศก็มีสาระที่เหมือนกัน  ซึ่งหาก
จะพิจารณาถึงลักษณะทั่วไปของคดีแลว  อาจจะจําแนกใหเห็นลักษณะทั่วไปของคดีปกครองได 4 ประการคือ 

(1)คดีปกครองเปนคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครองตามที่ไดกลาวมาแลววา  
คดีปกครองมีพื้นฐานมาจากการกระทําทางปกครอง  สวนการกระทําทางปกครองที่จะอยูในขอบเขตของคดีปก
ครองจะมีความหมายเฉพาะนิติกรรมทางปกครอง  หรือจะรวมถึงปฏิบัติการทางปกครองดวยหรือไม  ก็แลวแต
คดีปกครองของแตละประเทศ  ที่ถือวานิติกรรมทางปกครองเปนสาระสําคัญนั้น  เพราะนิติกรรมทางปกครอง
เปนศูนยกลางความคิด  และเงื่อนไขสําคัญของการฟองรองคดีปกครอง  ในคดีปกครองทุกประเภทถือวาจะตอง
มีนิติกรรมทางปกครอง (acte administratif)  เปนฐานอยูเสมอ48  กลาวคือ  ขอพิพาทที่จะนําขึ้นสูการพิจารณา
ของศาลปกครองไดนั้นจะตองเปนผลโดยตรงจากคําส่ังหรือการกระทําขององคกรฝายปกครอง  ซึ่งกระทบตอ
สิทธิของประชาชน 

(2) คดีปกครองเปนคดีขอพิพาทที่ตองมีคูความอยางนอยฝายหนึ่งเปนฝายปกครอง  ซึ่ง
หมายถึงเจาหนาที่ฝายปกครองที่อยูภายใตอํานาจควบคุมขององคกรของรัฐ  และหมายความรวมถึงองคกรอื่น
หรือเอกชนที่ไดรับมอบอํานาจมหาชน (Beleihung) ในการดําเนินกิจการทางปกครองหรือสาธารณกิจบาง
ประการ  หรือคดีปกครองอาจมีคูความทั้งสองฝายเปนฝายปกครอง  เชนกรณีขอพิพาทระหวางรัฐบาลสวนกลาง
กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น  และขอพิพาทซึ่งมีคูความอยางนอยหนึ่งฝายเปนฝายปกครองนั้น  จะตองเปนขอ
พิพาทในขอบเขตของกฎหมายมหาชนไมใชขอพิพาทในขอบเขตของกฎหมายเอกชน  ซึ่งถือวาเปนขอพิพาททาง
แพงทั่วไป 

 

 

 

                                                  
                            48 บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ,  “วิธีพิจารณาคดีปกครองในฝรั่งเศส”,  วารสารกฎหมายปกครอง  เลม 7 ตอน 3 
(ธันวาคม 2531) : 717 
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(3) คดีปกครองสวนใหญเปนขอพิพาทระหวางคูความที่มีสถานะไมเทาเทียมกันโดยฝายปก
ครองอยูในฐานะเหนือกวาเอกชน  ดังนั้นในคดีปกครองจึงใชหลักวิธีพิจารณาคนหาความจริง  ศาลจะตองแสวง
หาขอเท็จจริงที่เปนสาระสําคัญในการวินิจฉัยคดี  และมีวิธีพิจารณาโดยเฉพาะดังกลาว 

(4) คดีปกครองเปนคดีที่มุงคุมครองสิทธิของประชาชน  และประโยชนสาธารณะ  เนื่องจาก
การกระทําของฝายปกครองที่เปนพื้นฐานของคดีปกครองเปนการกระทําที่ใชอํานาจมหาชนเพื่อประโยชน
สาธารณะ  ดังนั้น  ฝายปกครองจะตองส่ังการหรือทํานิติกรรมทางปกครองเพื่อสนองตอบตอประโยชนสวนรวม  
หรือของประชาชนโดยทั่วไป  เวนแต  กฎหมายจะไดกําหนดวัตถุประสงค  ของการใชอํานาจสั่งการไวโดยเฉพาะ
อันเปนการกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชน  การใชอํานาจสั่งการของฝายปกครองหรือการทํานิติกรรมทาง
ปกครองยอมไมชอบดวยกฎหมาย  ศาลเขามาตรวจสอบการกระทําทางปกครองดวย 

2.2.4 ประเภทคดีปกครอง 

การศึกษาประเภทคดีปกครองโดยทั่วไปสามารถพิจารณาไดดังนี้คือ  คดีที่ฟองวากระทําการ
นอกเหนือหนาที่  ใชอํานาจหนาที่โดยมิชอบ  การกระทําการโดยมิชอบดวยกฎหมาย  ไมปฏิบัติตามหนาที่  หรือ
ละเลยตอหนาที่เปนตน  ทั้งนี้โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจะฟองขอใหเพิกถอนการกระทําในทางปกครอง  รวมทั้งให
ชดใชคาเสียหายเนื่องจากการกระทําทางปกครองที่มิชอบดวยกฎหมาย  จากลักษณะคดีปกครองที่ปรากฏ  จึง
อาจแบงประเภทของคดีปกครองเปน 2 ประเภทดังนี้ 

(1) คดีที่โตแยงการกระทําทางปกครองที่ผิดพลาดและขอใหเพิกถอน  แกไข  เปล่ียนแปลง
การกระทํานั้น  กลาวคือ  เปนการโตแยงถึงความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองนั้นเอง 

(2) คดีที่เรียกรองใหรัฐรับผิดเปนพิเศษตอเอกชนผูประสบความเดือดรอน  เสียหายจากการ
กระทําทางปกครองของฝายปกครอง 

2.2.5 ความหมายและสาระสําคัญของคดีปกครอง 

ความหมายของคดีปกครองในวิทยานิพนธฉบับนี้  เปนการศึกษาคดีปกครองในลักษณะเปน
ขอพิพาทที่เกิดในลักษณะการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐ  จึงนาจะเปนการกระทําใน
ลักษณะที่เปนขอพิพาทที่เกิดจากปฏิบัติการทางปกครอง  เปนสวนมาก  ซึ่งเปนขอพิพาทที่อาจจะนําคดีขึ้นสูศาล
ปกครองได 
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เหตุผลที่ยังถือวาคดีขอพิพาทที่เกิดจากการปฏิบัติการทางปกครองดวยนอกเหนือจากขอ
พิพาทที่เกิดจากคําส่ังทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครอง  สัญญาทางปกครอง  และกฎหมายลําดับรอง  
เพราะความหมายคดีปกครองในความหมายอยางกวางนั้น  หมายรวมถึง  บรรดาขอพิพาทอันเกิดจากการ
ปฏิบัติการทางปกครองดวย  ซึ่งคดีในลักษณะดังกลาวนี้มีลักษณะเหมือนกับคดีละเมิดในทางแพง  ในการ
ดําเนินการพิจารณาคดีเหมือนคดีแพงทั่วไป  และศาลยุติธรรมเขาไปพิจารณาคดีในลักษณะดังกลาวอยูแลวดวย 
เปนที่มาความหมาย  ลักษณะของคดีปกครองในลักษณะเปนขอพิพาทในทางละเมิดที่เกิดจากหนวยงานของรัฐ  
หรือเจาหนาที่ในการพิจารณานําขอพิพาทขึ้นสูศาล  โดยจะตองทําการศึกษาตอไปในวิทยานิพนธฉบับนี้ 

2.2.6 ขอแตกตางระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง 

จากที่ไดกลาวถึงความหมายลักษณะประเภทของคดีปกครองมาแลว  ทําใหเห็นถึงสาระ
สําคัญของคดีปกครองทั้งในแงความหมายอยางกวางและอยางแคบ  และเพื่อใหมีความเขาใจมากขึ้น  ถึงคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือรัฐแลวนั้น  จําเปนตองศึกษาเปรียบเทียบระหวางคดี
แพงและคดีปกครอง  เพื่อใหเห็นความแตกตางใหชัดเจนยิ่งขึ้น 

(1) ลักษณะขอพิพาท 

ลักษณะขอพิพาทในคดีแพงเกิดจากความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน  หรือระหวางเอก
ชนกับรัฐหรือองคกรมหาชนอื่นๆ  แตอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายเอกชน  สวนขอพิพาทในคดีปกครองเกิดมา
จากความสัมพันธระหวางเอกชนกับฝายปกครอง  หรือองคกรมหาชนอื่นๆซึ่งเปนการใชอํานาจมหาชนที่สามารถ
กําหนดสิทธิ  หนาที่  แกเอกชนได  โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนกอน 

(2) ลักษณะของคูความ 

ในคดีแพง  คูความมีสถานะเทาเทียมกันอยูบนพื้นฐานของความเสมอภาค  เปนความ
สัมพันธระหวางเอกชนดวยกัน  กฎเกณฑเปนไปตามหลักความสัมพันธในทางแพง  ถือความเสมอภาคทาง
กฎหมายระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกัน  แตในกฎหมายปกครองนั้น  ฝายปกครองสามารถแกไขเปลี่ยนแปลง 
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สถานการณทางกฎหมายตางๆได  โดยความประสงคของตนเอง  โดยไมตองไดรับความยินยอมจากเอกชนผู
เกี่ยวของอันเปนเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชน49 

 

(3) วัตถุประสงคของคดี 

การที่รัฐไดตรากฎหมายแพงขึ้นใชบังคับเพื่อจัดระบบความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน
ดวยกัน  ซึ่งโดยปกติมีเสรีภาพในการเขามีนิติสัมพันธกัน  กําหนดคุมครองการใชการตีความกฎหมายจึงตอง
คํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนหลัก  และนอกจากนี้ยังมีการควบคุม  การกระทําในลักษณะเปนนิติ
เหตุในทางละเมิดเกิดความเสียหายแกคนอื่น  ที่จะตองการไดรับชดใชคาสินไหมทดแทน  ดังนั้นหากมีขอพิพาท
ในลักษณะทางแพง  ศาลที่มีอํานาจในการชี้ขาดขอพิพาทจะตองแสวงหาเจตนาที่แทจริงของคูสัญญา  สวนคดี
ลักษณะนิติเหตุ  ก็จะตองตรวจสอบดูความเสียหายของผูเสียหาย  เพื่อที่จะไดดําเนินการบังคับใหเปนไปตาม
เจตนาของคูสัญญา  กําหนดความเสียหาย  กําหนดคาสินไหมทดแทนใหแกคูกรณี  สวนเจตนารมณของ
กฎหมายปกครองเปนความสัมพันธในระหวางรัฐกับรัฐ  หรือรัฐกับเอกชน  โดยที่รัฐอยูในสถานะเหนือกวาเอกชน  
เพราะรัฐมีวัตถุประสงคในการกระทําตางๆในการจัดทําบริการสาธารณะดานตางๆ ใหกับประชาชน  ดังนั้น  เมื่อ
มีขอพิพาททางปกครอง  ศาลที่มีอํานาจจะตองพิจารณาวาการกระทํา  หรือคําส่ังนั้นชอบดวยกฎหมายหรือไม  
ออกโดยใชอํานาจเกินขอบเขตหรือไม  โดยคํานึงถึงการคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน  และการควบคุมการ
กระทําของฝายปกครองใหถูกตองตามกฎหมายและมีคําส่ังยกเลิกเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวย
กฎหมายนั้น 

2.2.7 หลักเกณฑในทางทฤษฎีที่นํามาวินิจฉัยระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง 

หลังจากที่ไดศึกษาถึงขอแตกตางระหวางคดีแพงกับคดีปกครองแลวจะเห็นไดวา  คดีแพงกับ
คดีปกครองมีลักษณะที่แตกตางกันหลายประการดังไดกลาวขางตน  ส่ิงที่จะตองพิจารณาตอไปคือ  ในทาง
ทฤษฎีมีหลักเกณฑอะไรที่จะนํามาวินิจฉัยระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง  หากพิจารณาถึงการแยกศาลปกครอง
และอํานาจศาลปกครองออกจากศาลยุติธรรมและอํานาจศาลยุติธรรม  ในประเทศเยอรมันซึ่งมีพื้นฐานอยูบน 

 

 

 

                                                  
                              49 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ,  “ขอพิพาทบางประการเกี่ยวกับนิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครองตามแนว
ความคิดของฝรั่งเศส”,  น.171 
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การแบงแยกระหวางกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน50 แลวหลักเกณฑในทางทฤษฎีที่นํามาวินิจฉัยระหวาง
กฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนก็นาจะเปนทฤษฎีที่นํามาใชในการแบงแยกระหวางคดีแพงกับคดีปกครอง
ได 

การแบงแยกกฎหมายออกเปนกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชนนั้น  มิไดเปนเรื่องที่นํา
กลับไปสูความแตกตางในสาระที่สําคัญที่เปนแกนของกฎหมาย (Rechtswesensunterchied) หากแตการแบง
ดังกลาวเปนการกําหนดขอบเขตตามเนื้อหาของบทบัญญัติที่เกี่ยวพันไปถึงอํานาจทางการเมืองและประวัติ
ศาสตร  เพราะเรื่องที่เกี่ยวกับกฎหมายมหาชนมีอํานาจในทางการเมืองเขาไปแทรกแซง  และเรื่องผลประโยชน  
จึงตองการที่จะรักษาอํานาจของตน  โดยไมตองการใหปญหาผลประโยชนดังกลาวไดรับการวินิจฉัย  และตัดสิน
โดยองคกรอิสระอื่นๆ  จึงมีทฤษฎีตางๆจํานวนมากที่ไดพิจารณาและกลาวถึงการแบงแยกกฎหมายออกเปน
กฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน51 ไดดังนี้ 

(1) ทฤษฎีผลประโยชน (Interessen theorie) 

เปนทฤษฎีที่เกาแกที่สุด  ทฤษฎีนี้มองที่ตัวประโยชนที่อยูเบื้องหลังของกฎเกณฑที่เปน
กฎหมายเปนสําคัญ  และถือวาบทบัญญัติกฎหมายที่บัญญัติขึ้นมาเพื่อตอบสนองการรักษาผลประโยชนของ
สวนรวมหรือที่บัญญัติขึ้น  แตสนองตอเปาหมายนี้มากกวาเปนกฎหมายมหาชน  สวนกฎหมายเอกชนไดแก  
กฎหมายที่บัญญัติขึ้นมาแลวใหมีการชดเชยผลประโยชนของเอกชนเปนกฎหมายเอกชน  จุดสําคัญการแบงของ
ทฤษฎีผลประโยชน  ซึ่งอยูที่ประโยชนเปนสําคัญวาเปนประโยชนของเอกชนหรือประโยชนสวนรวม 

(2) ทฤษฎีคุมครอง (Schutztheorie) 

ทฤษฎีเห็นวา  กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้นมาเพื่อเปนเครื่องมือคุมครอง
ประโยชนมหาชน  สวนกฎหมายเอกชนเปนกฎหมายที่สนองความคุมครองใหกับเอกชน 

(3) ทฤษฎีความสัมพันธ (Beziehungstheorie) 

ทฤษฎีเห็นวา  กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้น  เพื่อกําหนดความสัมพันธระหวาง
เอกชนกับมหาชนสวนรวม  สวนกฎหมายเอกชนนั้นกําหนดความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน 

 

 

                                                  
                           50 Mahendra P.Singh, Ibid P.107 

                           51 หัสวุฒิ  วิทิตวิริยะกุล,  “ทฤษฎีวาดวยการแบงแยกขอบเขตของกฎหมายระหวางกฎหมายเอกชนกับกฎหมาย
มหาชน”,  วารสารนิติศาสตร  ฉบับที่ 2  ปที่ 20 (มิถุนายน 2533) : 172 
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(4) ทฤษฎีมีอํานาจเหนือ (Subjektionstheorie, Subordinationstheorie) 

ตามทฤษฎีนี้เห็นวา กฎหมายเอกชนเปนกฎหมายที่กําหนดความสัมพันธระหวางบุคคลที่มี
ฐานะเทากัน  ไมวาบุคคลนั้นจะเปนบุคคลในกฎหมายมหาชนหรือเอกชน  เปนการกําหนดความสัมพันธใน
ลักษณะเสมอภาค  การกอตั้งลักษณะการตกลง หรือสัญญาระหวางผูเขารวม  สวนในกฎหมายมหาชนกําหนด
ความสัมพันธของบุคคล  ในลักษณะความสัมพันธที่มีการบังคับบัญชาระหวาง  ผูที่มีอํานาจเหนือกับผูอยูใต
บังคับบัญชาในลักษณะไมเทาเทียมกัน  โดยฝายหนึ่งมีฐานะเหนือกวา 

โดยสรุปแลว  เปนเรื่องยากที่จะอาศัยหลักในทฤษฎีใดทฤษฎีหนึ่งที่ไดกลาวมา  พิเคราะห
แลววากฎหมายใดเปนกฎหมายมหาชนหรือ กฎหมายเอกชน ในอันจะแยกวาคดีลักษณะใดจะเปนคดีแพงหรือ
คดีปกครอง เพื่อเปนแนวทางในการแบงแยกเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ 

2.2.8 ความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีอาญา 

คดีปกครองและคดีอาญามีความแตกตางกันดังนี้ 

(1) ลักษณะของขอพิพาท  

โดยที่กฎหมายอาญามีเจตนารมณเพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของประชาชน และ
เพื่อใหสังคมเกิดความสงบเรียบรอย โดยรัฐจะเปนผูดําเนินการบังคับตามกฎหมายอาญา คดีอาญาจึงเปนคดีที่
เกิดจากการกระทํา การฝาฝนกฎหมายที่กําหนดถึงความผิด และมีการกําหนดโทษความผิดทางอาญา สวนคดี
ปกครองเปนขอพิพาทระหวางองคกรของรัฐกับประชาชนหรือระหวางองคกรของรัฐดวยกันเองตามกฎหมาย
มหาชนเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะ 

(2) วัตถุประสงคของคดี 

ในคดีอาญามีวัตถุประสงคเพื่อลงโทษบุคคลซึ่งเปนผูกระทําความผิดตามที่กฎหมายกําหนด 
มีกระบวนการพิจารณาคดีในความยุติธรรมทางอาญาโดยเฉพาะ มีการกําหนดโทษที่จะคํานึงถึงความหนักเบา
ของการกระทําความผิด และยังมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองใหสังคมปลอดภัยจากอาชญากรรมโดยการปองกัน
และแกไขไมใหมีการกระทําความผิดอาญาอีก แตไมมีผลกระทบตอการกระทําหรือการวินิจฉัยส่ังการของเจา
หนาที่ของรัฐที่เปนสาเหตุแหงการฟองคดีอาญาแตอยางใด และในกรณีที่การกระทําผิดทางอาญากอใหเกิด
ความเสียหายทางวัตถุหรือดานจิตใจของเอกชน เอกชนซึ่งไดรับความเสียหายมีสิทธิที่จะดําเนินคดีแกผูกระทํา 
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ความผิดเพื่อเรียกรองคาสินไหมทดแทนไดดวย แตคดีปกครองมีวัตถุประสงค เพื่อใหมีการยกเลิกเพิกถอนการ
กระทําซึ่งกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมายทางมหาชน และกระทบกระเทือนเสรีภาพของบุคคลอื่น 

 

2.3 เหตุแหงการฟองคดีปกครอง 

ตามหลักนิติรัฐฝายปกครองจะตองอยูภายใตการบังคับของกฎหมาย กลาวคือฝายปกครอง
จะตองกระทําภายในขอบเขตของกฎหมายที่ใหอํานาจแกตนเทาที่จําเปน ทั้งนี้เพื่อรักษาผลประโยชนสวนรวม 
และเมื่อมีการกระทําอันเปนการกระทบสิทธิผูอยูภายใตการปกครอง จึงยอมรับการใหประชาชนมีอํานาจฟองคดี
ตอศาลได โดยใหองคกรวินิจฉัยขอพิพาทหรือศาลตรวจสอบควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทาง
ปกครองของฝายปกครอง ซึ่งการดําเนินการทางศาลหรือการฟองคดีสําหรับการปกครองที่ไมถูกตองตาม
กฎหมายนั้น ระบบศาลของแตละประเทศจะแตกตางกันออกไป52 ในสวนนี้จะเปนการศึกษาเหตุแหงการฟองคดี
ปกครอง ซึ่งมีเหตุใหญ ๆ 2 ประการคือ 

2.3.1 การกระทําที่ละเมิดหลักนิติรัฐ 

นิติรัฐ เปนแนวความคิดในการควบคุมการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ฝายปกครองให
อยูในขอบเขตของกฎหมาย ซึ่งกฎหมายในที่นี้คือ กฎหมายปกครอง กลาวคือรัฐจะตองเคารพสิทธิเสรีภาพขั้น
พื้นฐานของพลเมือง การที่รัฐจะลวงในสิทธิเสรีภาพดังกลาวโดยไมชอบดวยกฎหมาย ราษฎรผูถูกละเมิดสิทธิ
ยอมมีสิทธิในการโตแยงคัดคานการกระทําของเจาหนาที่รัฐฝายปกครองที่ขัดกับกฎหมายได ทั้งนี้โดยมีกลไก
ควบคุมตรวจสอบการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองในลักษณะที่มีองคกรผูใชอํานาจตางองคกรกัน และเปน
อิสระจากกันตามหลักแบงแยกอํานาจ แตหลักการดังกลาวเปนเพียงอุดมคติเทานั้นเพราะสภาพความเปนจริง 
ที่ปรากฎในปจจุบันไมมีรัฐใดที่สามารถปฎิบัติตามอยางเครงครัดโดยเฉพาะในสวนของหลักการแบงแยกอํานาจ 
หากพิจารณาการแบงแยกอํานาจในแงองคกรโดยเฉพาะความสัมพันธระหวางฝายตุลาการกับฝายปกครอง มี
หลักที่รับกันวา “ขบวนการยุติธรรมทางศาลจะตองแยกจากการปกครองในทุกระดับ” 53 ดังนั้นเพื่อใหบรรลุเปา
หมายสูงสุดของความเปนนิติรัฐ รัฐจึงตองใหการรับรองและคุมครองเสรีภาพของประชาชนโดยจํากัดขอบเขต
การใชอํานาจรัฐใหอยูในขอบเขตของกฎหมายหรือเมื่อการกระทํากอใหเกิดความเสียหายตอประชาชนใน 

 

 

                                                  
                          52 โภคิน พลกุล, “เอกสารประกอบการบรรยายวิชาหลักกฎหมายมหาชน”, (ภาควิชากฎหมายมหาชน คณะ
นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2525) น. 28 (อัดสําเนา) 
                          53 หัสวุฒิ  วิทิตวิริยะกุล. “หลักกฎหมายพื้นฐานเกี่ยวกับการปกครอง” ,น. 275 
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ลักษณะละเมิดก็จําตองมีความรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน ดังนั้น ประชาชนที่ถูกกระทบสิทธิเสรีภาพดังกลาว
จึงสามารถโตแยงรัฐได 

2.3.2 หลักการกระทําที่ละเมิดหลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวย
กฎหมาย  

หลักการกระทําของฝายปกครองตองชอบดวยกฏหมาย เปนสวนหนึ่งของหลักนิติรัฐ ซึ่งถือวา
เปนหลักพื้นฐานในกฎหมายปกครอง สําหรับบรรดาการกระทําของฝายปกครองไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง
(นิติกรรมทางปกครอง) หรือปฏิบัติการปกครองจะตองมีกฎหมายรองรับและเปนไปตามกฎหมาย ทั้งนี้สืบเนื่อง
มาจากแนวความคิดวา กิจกรรมของรัฐทั้งปวงจะตองอยูภายใตกฎหมายเพื่อเปนการประกันสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนผูอยูใตการปกครอง จึงมีการควบคุมการกระทําของฝายปกครองโดยเฉพาะอยางยิ่งการกระทําที่มี
ลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครองใหอยูภายใตขอบเขตของกฎหมายโดยมีเหตุผลเนื่องมาจากองคกรของรัฐฝาย
ปกครองผูมีอํานาจบังคับการใหเปนไปตามกฎหมายจะใชกฎหมายบังคับกับเอกชนโดยการออกคําส่ังทางปก
ครองแลวจึงคอยลงมือปฏิบัติการใหเปนไปตามขอกําหนดของนิติกรรมการปกครองตอไป ดังนั้นหลักความชอบ
ดวยกฎหมายจึงใชบังคับแกนิติกรรมทางปกครองซึ่งเปนเรื่องที่มีรายละเอียดมากซึ่งในสวนการปฏิบัติการทางปก
ครองซึ่งจะตองมีการควบคุมใหฝายปกครองกระทําใหถูกตองและถาเกิดผลเปนการกระทําการละเมิดขึ้น ฝายปก
ครองก็จําตองเยียวยาชดใชคาสินไหมทดแทนใหเหมาะสม โดยประชาชนสามารถดําเนินการฟองรองฝายปก
ครองได โดยทั่วไปองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบและวินิจฉัยก็คือองคกรศาล 

2.4 หลักอํานาจฟองคดีปกครอง 

อํานาจในการฟองคดีดังกลาวนี้ ถือเปนอํานาจทั่วไปของประชานในการใชสิทธิดําเนินคดีทาง
ศาลสําหรับการกระทําที่ไมถูกตองหรือที่ทฤษฎีของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีเรียกวา “หลักการฟองคดี
ปกครองอยางกวาง” (Generalklausel) แตหลักดังกลาวถือวามิใชการกระทําของฝายปกครองจะถูกฟองรองตอ
ศาลไดเฉพาะแตนิติกรรมทางปกครองเทานั้นที่อาจถูกฟองรองตอศาลได ทั้งนี้โดยไมตองพิจารณาวาจะมีบท
บัญญัติในการกฎหมายปกครองพิเศษเฉพาะเรื่องรองรับอํานาจฟองนี้โดยเฉพาะหรือไม54 ซึ่งตรงกันขามกับหลัก
อํานาจฟองคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติเฉพาะราย (Enumerationsprinzip) กลาวคือการที่ประชาชนจะ
ฟองฝายปกครองได ก็ตอเมื่อมีบทบัญญัติของกฎหมายรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

 

 

 

2.4.1 หลักอํานาจฟองคดีปกครองอยางกวาง (Generalklausel) 
                                                  
                            54 สมยศ  เช้ือไทย.”การกระทําทางปกครอง” ,น.59 
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หลักในเรื่องอํานาจฟองคดีปกครองสืบเนื่องมาจากแนวความคิดเสรีนิยมที่ทําใหเริ่มยอมรับ
การที่ประชาชนมีอํานาจฟองคดีปกครองตอศาล เพื่อใหศาลควบคุมการกระทําของฝายปกครองวาชอบดวย
กฎหมายหรือไม 55 ทั้งนี้เพื่อเปนการสอดคลองกับหลักนิติรัฐจึงมีการคุมครองสิทธิของประชาชนผูถูกกระทบสิทธิ
ใหมีอํานาจฟองตอศาลไดโดยไมตองพิจารณาวาจะมีบทบัญญัติรองรับอํานาจฟองนี้ไวโดยเฉพาะหรือไมตาม
ทฤษฎีนี้เรียกวา “Generalklausel” ของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีซึ่งหลักดังกลาวนี้เปนที่ยอมรับในรัฐ
เสรีประชาธิปไตย แตจะมีรูปแบบแตกตางกันออกไปในแตละประเทศ  

2.4.2 หลักอํานาจฟองคดีปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติเฉพาะราย 
(Enumerationsprinzip) 

หลักดังกลาวเปนหลักที่ประชาชนสามารถฟองฝายปกครองไดในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว
โดยชัดแจงเทานั้น กลาวคือจะตองมีกฎหมายโดยเฉพาะบัญญัติใหฟองรองได ซึ่งโดยทั่วไปไดแกเรื่องเกี่ยวกับ
ความรับผิดชอบของอํานาจสาธารณะ สัญญาของฝายปกครอง การเวนคืน ภาษีอากร การเรียกบังคับใช กิจการ
หรือทรัพยสินของเอกชน เปนตน 

2.5 เขตอํานาจพิจารณาการปกครอง 

โดยหลักที่กลาวมาแลววา “ขบวนการยุติธรรมทางศาล จะตองแยกจากการปกครองในทุก
ระดับ” แตสําหรับการตรวจสอบและยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง โดยศาลในกฎหมายมหาชนเชนศาลปกครอง
หรือศาลรัฐธรรมนูญในการตรวจสอบการกระทําของฝายปกครองไมวาโดยการฟองรองคดีปกครองตอศาลไมวา
ในรูปแบบของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ตาม ยอมสามารถทําไดโดยไมขัดตอการแบงแยกอํานาจ และองค
กรดังกลาวที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครองก็จะตองเปนองคกรที่มีกฎหมายบัญญัติใหมีเขตอํานาจในการ
พิจารณา ในสวนนี้จะกลาวถึงอํานาจพิจารณาคดีในการปกครอง ซึ่งโดยหลักแลวองคกรที่มีอํานาจตรวจสอบใน
การควบคุมการชอบดวยการกระทําของฝายปกครองก็คือศาล ดังนั้น ในเบื้องตนจึงจําเปนตองกลาวถึง “เขต
อํานาจศาล” โดยแยกพิจารณาไดดังนี้ 

2.5.1 เขตอํานาจศาล  

 

 

 

 

                                                  
                           55 กมลชัย  รัตนสกาววงศ.”อํานาจฟองคดีปกครอง”, น.73 
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อํานาจศาลในที่นี้หมายถึงอํานาจศาลที่จะพิจารณาพิพากษาคดีใหเปนไปตามตัวบท
กฎหมาย56 ดังนั้นอํานาจศาลในการพิจารณาการปกครองจึงหมายถึงอํานาจศาลที่จะพิจารณาพิพากษาบรรดา
ขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองหรือรวมถึงขอพิพาทตาง ๆ ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย
มหาชน 

เขตอํานาจศาลในการพิจารณาคดีปกครอง สามารถพิจารณาไดดังนี้  

(1) เขตอํานาจเหนือดินแดน หมายถึง การที่ศาลจะรับคดีเรื่องใดไวพิจารณา คดีนั้นจะตอง
อยูในเขตอํานาจของศาลนั้นตามที่กฎหมายกําหนดไวซึ่งกําหนดพื้นที่ไวแนนอนวาศาลใดมีเขตอํานาจเหนือทอง
ที่ใดบาง บางตําราจะใชคําวา “เขตศาล”57 

(2) เขตอํานาจศาลเหนือบุคคลหรือทรัพย หมายถึง การที่ศาลจะรับพิจารณา ศาลนั้นจะตอง
มีอํานาจเหนือบุคคลหรือทรัพยที่อยูในเขตอํานาจศาลนั้น 

(3) เขตอํานาจศาลเหนือคดี คําวาคดี ตามความหมายทั่วไป หมายถึง เรื่องราวหรือกรณี
พิพาท ดังนั้นการที่ศาลจะรับคดีเรื่องใดไวพิจารณา ศาลนั้นจะตองมีอํานาจพิจารณาเรื่องราวหรือกรณีพิพาทนั้น 
กลาวคือ ศาลแตละศาลจะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีไดเฉพาะคดีที่อยูในเขตอํานาจของตนเทานั้น จะรับ
ฟองคดีที่อยูนอกเขตอํานาจไมได และจะทําการพิจารณาหรือพิพากษานอกเขตอํานาจไมได 

2.5.2 การแบงแยกเขตอํานาจระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 

จากการที่ไดแบงแยกศาลออกเปนระบบศาลคู ซึ่งเปนระบบศาลไดแกประเทศที่แบงกฎหมาย
ออกเปน 2 ประเภท คือกฎหมายที่ใชบังคับแกความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนซึ่งเรียกวา “กฎหมายเอก
ชน” ประเภทหนึ่ง และกฎหมายที่ใชบังคับแกความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนซึ่งเรียกวา “กฎหมายมหาชน” 
กับมีการแบงแยกศาลตามความชํานาญพิเศษของผูพิพากษาโดยแบงออกเปน 2 ประเภทคือศาลยุติธรรม ซึ่งมี
ความชํานาญทางกฎหมายเอกชน และศาลปกครองซึ่งมีความชํานาญทางกฎหมายมหาชน โดยทั่วไปการจัด
ระเบียบของศาลในประเทศที่มีระบบศาลเปนระบบศาลคู จะกระทําในลักษณะดังตอไปนี้58 

 

 

 
                                                  
                            56 สถิตย  เล็งไธสง.”อํานาจศาล” ,นิติศาสตร  เลม 3 ตอน 3  พ.ศ. 2515 น.103 

                            57 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  เอกสารการสอนชุดวิชา “กฎหมายวิธีสบัญญัติ 1”, (สาขานิติศาสตร  
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,2527) น.53 
                             58 อิสสระ  นิติทัณฑประภาศ, “เรียนรูเร่ืองศาลปกครองอยางคนธรรมดา” ,กรุงเทพฯ. วิญูชน 2540. น.15 
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(1) ศาลแตละประเภทคือศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองตางประกอบดวยศาลในลักษณะใน
แตระบบมีความเชี่ยวชาญในการพิจารณาคดีตางกัน 

(2)มีการแบงแยกอํานาจระหวางศาลยุติธรรมและศาลปกครองอยางเด็ดขาด โดยมีหลักการ
วา การตัดสินใดตองนําหลักการกฎหมายเอกชนมาใชบังคับ การตัดสินคดีนั้นก็เปนการตัดสินคดีทางศาลยุติ
ธรรม ซึ่งเปนศาลที่มีความชํานาญเปนพิเศษทางดานกฎหมายเอกชน สวนการตัดสินใดตองนําหลักกฎหมาย
มหาชนมาใชบังคับ การตัดสินคดีนั้นก็เปนอํานาจของศาลปกครอง ซึ่งในหลักกฎหมายมหาชนก็คือลักษณะ
กฎหมายที่ควบคุมการกระทําทางปกครองของฝายปกครองในความสัมพันธระหวางฝายปกครองที่อยูเหนือกวา
เอกชนทั่วไป ไดแกการที่ฝายปกครองไดใชอํานาจในการปกครองเชน การออกคําส่ังบางอยางไมชอบดวย
กฎหมาย เพราะเปนการสั่งโดยฟงขอเท็จจริงผิดพลาด จึงเกิดความสัมพันธทางปกครอง จึงควรใหศาลปกครองมี
อํานาจพิจารณา แตอยางไรก็ตามมีคดีขอพิพาทอีกประเภทที่เอกชนและฝายปกครองฟองใหฝายปกครองรับผิด
ทางแพงในลักษณะคดีละเมิดหรือสัญญาทางปกครองนั้นจะเปนลักษณะที่เปนคดีทางกฎหมายเอกชนซึ่งก็มีบาง
ประเทศเชน สาธารณรัฐฝร่ังเศส กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีที่ฟองขอใหฝายปกครองรับผิดทาง
แพงดวยหรือหลักเรื่องความรับผิดของรัฐซึ่งประเทศไทยก็ไดนําแบบอยางมาใชกับศาลปกครองในบางสวนโดย
จะไดกลาวศึกษาในรายละเอียดในเรื่องการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดและเขตอํานาจศาลปกครองของ
ประเทศในระบบศาลคู คือประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในบทตอไป 
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บทที่  3 

แนวความคิดเกี่ยวกับคดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครองและ
องคกรที่มีเขตอํานาจพิจารณาวินิจฉัยชี้ขาดในตางประเทศ 

บทนี้เปนการศึกษาถึงหลักกฎหมายและแนวความคิดในการรับผิดของรัฐและศาลที่มีเขต
อํานาจในการพิจารณาคดีพิพาทดังกลาว ในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสและประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน
ซึ่งเปนประเทศที่มีระบบศาลระบบศาลคูคือ  มีศาลปกครองแยกจากศาลยุติธรรม  โดยศึกษาถึงวิวัฒนาการ
ความรับผิดของรัฐ  การแบงประเภทความรับผิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่  แนวคิดเกี่ยวกับการกําหนด
เขตอํานาจและคําพิพากษาของศาลที่วินิจฉัยเกี่ยวกับการกําหนดเขตอํานาจองคกรวินิจฉัยขอพิพาท 

3.1 ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศส   

แตเดิมในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  มีหลักวา  รัฐไมตองรับผิดเนื่องจากการกระทําของเจา
หนาที่ทางปกครอง  เนื่องจากรัฐเปนผูใชอํานาจอธิปไตยเพื่อประโยชนของสวนรวม  แตอยางไรก็ตาม  รัฐอาจจะ
ตองรับผิดในบางเรื่อง  ในกิจการที่รัฐดําเนินการเชนเดียวกันกับเอกชนทั่วไป  ซึ่งไมเกี่ยวกับการใชอํานาจรัฐ  
หรือรัฐอาจจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดจากงานโยธาสาธารณะ (Travaux Publics) ซึ่งไดแกงานที่รัฐได
จัดทําในอสังหาริมทรัพยของรัฐ  เชน  การกอสราง  การรื้อถอน  การสรางเขื่อน  เปนตน  ถามีความเสียหายเกิด
ขึ้น  รัฐอาจตองรับผิดตอเอกชน  แตความรับผิดดังกลาวเปนเพียงขอยกเวนไมใชหลัก  หลักคือรัฐไมตองรับผิด1  
และในรัฐธรรมนูญฉบับ L’An VIII (Constitutioin de L’An) ป 1850มาตรา 75 ไดบัญญัติหามมิใหผูเสียหายฟอง
ขาราชการใหรับผิด  เวนแตไดรับอนุญาตจาก Conseil d’Etat  กอน  ในทางปฏิบัติแทบจะไมมีการอนุญาตให
ฟองคดีไดเลย  ดวยเหตุนี้เองเปนผลใหขาราชการไมตองรับผิดในการปฏิบัติหนาที่  ตอมาไดมีการยกเลิกมาตรา 
75 โดย Decret ลงวันที่ 19 กันยายน 1870โดยมีจุดเริ่มตนในคําวินิจฉัยของศาลคดีขัดกัน ในคดี Blanco ลงวันที่ 
1 กุมภาพันธ 1873 วินิจฉัยวาความรับผิดซึ่งจะตกแกรัฐ สําหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเอกชนที่เกิดจากการ
กระทําของผูที่ทํางานใหหนวยงานของรัฐในการบริการสาธารณะนั้น ไมเปนเรื่องทั่วไปและไมเด็ดขาด ความรับ
ผิดมีกฎเกณฑพิเศษ อันเปนการยอมรับหลักหลักความรับผิดของรัฐ โดยไมมีตัวบทกฎหมายบัญญัติ  และตอมา
ในศาลคดีขัดกันไดวางหลักการแบงแยกหนาที่ทางปกครองและหนาที่ทางยุติธรรมไวในคดี Pelletier T.C. 30 
Juill 1873 โดยพิพากษาวาเจาหนาที่ของรัฐจะถูกฟองศาลยุติธรรมไดเฉพาะกรณีกระทําความผิดตอสวนตัวเทา 

 

 

                                                  
                             1 ฤทัย  หงสสิริ,  “การบรรยายหลักกฎหมายปกครอง  เร่ือง  ความรับผิดของฝายปกครอง”, 9 ธันวาคม 2537 
(อัดสําเนา) 



 48

นั้น  ซึ่งหมายถึงความผิดซึ่งแยกออกจากการปฏิบัติหนาที่ได2  จากคําวินิจฉัยในคดีนี้เองมีผลที่ตามมาคือ  เอก
ชนไมสามารถฟองใหเจาหนาที่ของรัฐรับผิดเปนการสวนตัว  ถาไมมีการกลาวอางวาความผิดเกิดจากเหตุสวนตัว 
เปนที่มาความรับผิดของรัฐที่แยกจากความรับผิดสวนตัว จึงไดมีการแบงแยกความรับผิดของฝายปกครองออก
เปน 2 สวนคือ 

(1) ความรับผิดของรัฐเนื่องจากความบกพรองหรือความรับผิดของทางราชการ  หรือหนวย
งานของรัฐ (Faute de Service) และ 

(2)ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐ  อันเนื่องจากการกระทําละเมิดโดยเหตุสวนตัว 
(faute personnelle) 

ในการฟองคดีตอศาลนั้น  ถาความเสียหายเกิดเนื่องมาจากความบกพรองหรือความผิดของ
หนวยงานของรัฐ  รัฐจะตองรับผิดและผูเสียหายตองฟองคดีตอศาลปกครอง  แตถาความเสียหายเกิดจากความ
ผิดของเจาหนาที่อันเนื่องมาจากเหตุสวนตัว  เจาหนาที่ตองรับผิดเปนสวนตัวและผูเสียหายตองฟองตอศาลยุติ
ธรรมหรือในกรณีความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ ที่อาจจะเกิดในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวย
งานของรัฐ หรือหนวยงานของรัฐใขสิทธิไลเบี้ยกับเจาหนาที่(Action recursoire)ที่หนวยงานของรัฐจะตองเรียก
จากเจาหนาที่  ซึ่งในการแบงประเภทคดีละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐ  หรือหนวยงานของรัฐ  
ประเภทใดบางที่ตองฟองยังศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ที่จะศึกษาตอไป 

3.1.1 การแบงประเภทความรับผิดทางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่  หรือหนวยงาน
ของรัฐ  หรือลักษณะการกระทําผิดทางละเมิด 

ในคดีลักษณะนี้  เปนคดีปกครองประเภทหนึ่ง  ใน 4 ประเภทที่นาย Laferriere  ไดแบงแยก
ประเภทคดีปกครองของฝรั่งเศสไวและเปนที่ยอมรับทั่วไป  ซึ่งคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของรัฐหรือเจา
หนาที่ของรัฐ  เปนคดีประเภทที่เปนคดีรองขอใหศาลวินิจฉัยและสั่งการโดยสมบูรณ  หรือคดีที่ศาลมีอํานาจเต็ม 
(Contentieux de pleine jurisdiction) ซึ่งคดีประเภทนี้ผูฟองรองจะทําการฟองรองกลาวหาฝายปกครองวากาว
ลวงในการละเมิดสิทธิตน  และการฟองรองดังกลาว  ผูฟองรองประสงคจะเรียกรองสิทธิการไดรับคาสินไหมทด 

 

 

 

 

                                                  
                             2 พูนศักด์ิ  ไวสํารวจ, “ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”,  วารสารกฎหมายปกครอง (6 ธันวาคม 2530) 
น.588 
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แทนเพื่อความเสียหายเปนการกําหนดหลักเกณฑในเรื่องความรับผิดของรัฐ       ซึ่งเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครองประเทศฝรั่งเศส ก็จะขอกลาวถึงความรับผิดในทางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของรัฐหรือเจาหนาที่  
ในแตละอยางวาอยางไรจะเปนความรับผิดของรัฐหรือของเจาหนาที่  ในอันที่จะนําคดีฟองศาลปกครองหรือศาล
ยุติธรรม  ประเทศฝรั่งเศสมีหลักการแบงแยกความผิดดังนี้ 

3.1.1.1 ความรับผิดรัฐ 

เดิมมีหลักวารัฐไมตองรับผิดเนื่องจากการกระทําของเจาหนาที่  เนื่องจากรัฐเปนผูใชอํานาจ
อธิปไตยเพื่อประโยชนสวนรวม  รัฐซึ่งไมตองรับผิดในทางแพงเนื่องจากการกระทําของรัฐ  เวนแตจะมีกฎหมาย
บัญญัติไวชัดแจงใหรัฐตองรับผิด  เชน  ความเสียหายจากงานโยธาสาธารณะ  จนถึงปลายศตวรรษที่ 18 ศาล
คดีขัดกันไดวางหลักความรับผิดของรัฐ  ไวคือ  คําพิพากษาศาลขัดกัน3 Tribunal de conflict  กุมภาพันธ 1873, 
คดี Blanco มีสาระสําคัญวา  เด็กหญิง Agnes Blanco ลูกสาวของนาย Blanco ถูกรถยนตของโรงงานยาสูบ  
กระทรวงการคลัง  ชนไดรับบาดเจ็บ  นาย Blanco ไดยื่นฟองตอศาลยุติธรรมเพื่อเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทน
เพื่อละเมิด  ศาลคดีขัดกันไดวินิจฉัยปญหาเรื่องศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาคดี  ดังนี้  วิเคราะหแลวเห็นวา  
คดีที่นายบลองโก  ฟองผูวาราชการจังหวัด  ซึ่งเปนผูแทนของรัฐ  มีวัตถุประสงคใหรัฐตองรับผิดเพื่อละเมิดใน
ทางแพงตามมาตรา 1382,1383 และ 1834  แหงประมวลกฎหมายแพง  และใหชดใชคาเสียหายอันเกิดแก
บุคคลผูไดรับบาดเจ็บจากการทํางานที่ราชการเปนผูใชไดขึ้น  ความรับผิดของรัฐคือ  ความเสียหายที่เกิดกับ
ปจเจกชน  โดยผลแหงการกระทําของบุคคลที่รัฐบังคับใช  เพราะประมวลกฎหมายแพงบังคับใชระหวางเอกชน
กับเอกชน  ความรับผิดของรัฐเชนวานั้น  ไมใชความรับผิดทั่วไป  และเด็ดขาดและจําเปนที่จะตองประสานสิทธิ
ของรัฐกับเอกชนเขาดวยกัน  พนักงานผูรับผิดชอบในสํานวนนี้ไดใหความเห็นวา  ดวยเหตุผลและความเปนธรรม  
เราไมอาจถือวารัฐกับเอกชนเหมือนกันได  เพราะรัฐทําไปในการกระทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของคนทุก
คน  และเจาหนาที่รัฐไดดําเนินการไปในนามของรัฐ  ซึ่งมีความสัมพันธกันระหวางรัฐกับเจาหนาที่  ดังนั้นจึงเปน
เหตุผลสําคัญที่ทําใหความรับผิดของรัฐไมเปนการทั่วไปและเด็ดขาด  หากเจาหนาที่เหลานี้กอการละเมิดขึ้น  
ความรับผิดนี้ตองเปลี่ยนไป  ดังนั้นจึงเปนอํานาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาคดีนี้  แมวาการดําเนินกิจกรรม
ยาสูบจะมีลักษณะคลายกับกิจกรรมของเอกชน  แตก็ยังเปนการบริการสาธารณะ  เหมือนๆกับการบริการ
สาธารณะเกี่ยวกับการคลังอื่นๆ  และถือวาบริการเหลานี้เปนสวนหนึ่งของราชการ  ดังนั้นคดีนี้จึงขึ้นสูศาลปก
ครอง  จากคําพิพากษาในคดี Blanco  เปนการตีความหมายความรัฐจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดจาก
การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในการบริการสาธารณะ  ความรับผิดนี้จึงไมตกอยูในกฎหมายแพง  ซึ่งเปนจุดเริ่ม
ตนการขยายความรับผิดของรัฐ และวางหลักการเรื่องความรับผิดในทางละเมิดของฝายปกครองไว 3 ประการ 
ขอแรก รัฐตองรับผิดในการกระทําของขาราชการหรือลูกจาง ประการที่สอง ความรับผิดของฝายบริหารอยูภาย
ใตหลักเกณฑที่แตกตางและแยกออกไดจากความรับผิดทางแพง และหลักประการสุดทาย องคกรที่จะวินิจฉัย
คดีปกครองนี้คือศาลปกครอง นอกจากนั้นความรับผิดของรัฐยังครอบคลุมไปถึงบริการสาธารณะบางประเภทที่
กอนหนานั้น  รัฐไมตองรับผิดชอบ  เชน  การรักษาความสงบ (Police) และไดขยายความรับผิดในกิจการแทบทุก
ชนิดที่รัฐเขาไปเกี่ยวของ    ที่มีผลจากการที่เจาหนาที่รัฐไดดําเนินการกระทําใดๆ  ที่กอใหเกิดความเสียหายแก

                                                  
                             3 คําตัดสินของศาลขัดกัน  คดี Blanco  ลงวันที่ 8 กุมภาพันธ 1873 
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เอกชน  และมีความสัมพันธระหวางการกระทําและผล  คือเปนผลโดยตรงที่เกิดขึ้นจากการกระทําจึงเปนเหตุให
รัฐตองรับผิด  ซึ่งการกระทําหรือเหตุที่ทําใหรัฐตองรับผิด  หรือ  หนวยงานของรัฐตองรับผิดอันอาจมีที่มาความ
ผิด  และความรับผิดโดยไมมีการบกพรองในการดําเนินการก็ได แยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก) ความรับผิดของรัฐอันมีที่มาจากความผิด(La Responsabilite pour faute) 

ในกรณีซึ่งฝายปกครองหรือรัฐ  จะตองรับผิดในความเสียหายอันมีที่มาจากความผิดใน 2 
กรณีดังนี้ 

1) เกิดจากการกระทําละเมิดในทางปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซึ่งความรับผิดในทาง
ปกครองเปนหลักที่แตกตางจากความรับผิดในทางกฎหมายเอกชน ซึ่งมีหลักวา การกระทําละเมิดในทุกๆการ
การทํา แมวาจะเปนความเสียหายเพียงเล็กนอย ก็จะตดงมีความรับผิด  แตหลักในทางกฎหมายปกครอง ไมเปน
เชนนั้น จึงไดมีการจัดระดับความหนักเบาแหงการกระทําละเมิดในทางปกครอง ไดมีการจัดไว 3 ลักษณะคือ 

- การกระทําละเมิดตามปกติ (faute simple) 

- การกระทําละเมิดอยางรายแรง (faute lourde ) 

- การกระทําละเมิดที่ชัดแจงและกอใหเกิดความเสียหายรุนแรง(faute d’ exceptional 
gravite) 

โดยทั่วไป การจะใหหนวยงานของรัฐหรือรัฐตองรับผิด ในการกระทําละเมิดระดับปกติก็
เพียงพอแลว แตในบางกิจการ เชนงานบริการรักษาพยาบาล โดยเปนการบริการทางดานการแพทย  หรือการ
รักษาพยาบาลโดยการศัลยกรรม  ที่จะตองมีการกระทําละเมิดในระดับที่รุนแรง ที่รัฐจะตองมีความรับผิด อยาง
ไรก็ตามในระยะหลัง ในป 1992 ศาลปกครองสูงสุดไดวางหลักโดยยอมรับวาการกระทําละเมิดในระดับปกติก็
อาจทําใหรัฐตองรับผิดได 

 

2) เกิดจากการกระทําละเมิดที่ไมอาจกําหนดตัวผูกระทําผิดไดแนชัดวาผูใดเปนการกระทํา
ความผิด  แตเปนความผิดที่เกิดจากการดําเนินงานที่เปนสวนรวม  หรือการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ 
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โดยความรับผิดอาจเกิดขึ้นไดหลายประเภท  โดยมากมักจะเกิดจากการปฏิบัติการหรือการ
ส่ังการโดยใชอํานาจทางกฎหมาย (acte juridique) หรือเกิดจากการดําเนินงานไมดี  การไมปฏิบัติการ  หรือการ
บริการลาชา  ความไมชอบดวยกฎหมาย  หรือความประมาทเลินเลอ  และในระบบกฎหมายของฝรั่งเศสมีการ
กระทําของรัฐบางประเภทเชน  การปฏิบัติหนาที่ของตํารวจ  การเก็บภาษี  การใหบริการในสถานพยาบาลซึ่งมี
ความยากในการปฏิบัติการอยางมาก  ศาลปกครองจะกําหนดใหความรับผิดเฉพาะเมื่อเปนความเฉพาะเมื่อเปน
ความผิดพลาดหรือความบกพรองอยางรายแรง4 

ข. ความรับผิดโดยไมมีความบกพรองในการดําเนินงานหรือความรับผิดของรัฐโดยไมมีความ
ผิด(La Responsabilite sans faute) 

การกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายที่เปนเหตุใหรัฐตองรับผิด  นอกจากจะตองเปนการ
กระทําอันมีที่มาจากความผิดแลว  กฎหมายปกครองฝรั่งเศสยังไดขยายความรับผิดของรัฐโดยไดยอมรับความ
รับผิดโดยไมมีความบกพรองในการดําเนินงาน  เชน  หลักความรับผิดที่เกิดจากการเสี่ยงภัย  และหลักเรื่องความ
เสมอภาคของพลเมืองตอภาระของสาธารณะ5โดยไดขยายความรับผิดออกไป  มีคําตัดสิน เชน ความรับผิดที่เกิด
ความเสียหายอันเนื่องมาจากสิ่งของหรือวัตถุอันตรายของรัฐ 6 เปนตน โดยในภายหลัง ฝายนิติบัญญัติไดออก
กฎหมายกําหนดใหรัฐมีความรับผิดโดยไมมีความผิด ไดแก กรณีความเสียหายเกิดจากการกอการราย  โดย
กําหนดใหรัฐชดใชความเสียหายผานกองทุนที่ตั้งขึ้น   เปนกองทุนรับประกัน ซึ่งเงินไดมาจากสัญญาประกันภัย  

หรือในกรณีที่ชดใชใหกับผูที่ไดรับความเสียหายจากโรคเอดส  โดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 31 
ธันวาคม 1991 ในกฎหมายนี้เปนการกําหนดใหมีการชดใชเงิน ในกรณีที่มีการติดเชื้อเอดสอันเนื่องมาจากการ
ถายเลือด หรือการฉีดยาผานเสนเลือด  ในการชดใชจะเปนการชดใชเต็มจํานวน และเปนการชดใชจากกองทุน
หนึ่งที่ตั้งขึ้นมาโดยเฉพาะ 

จึงจะเห็นไดวาหลักการเหลานี้เกิดจากความรวมมือระหวางฝายนิติบัญญัติและฝายศาลไม
วาจะเปนศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม ที่มีแนวโนมในการขยายความรับผิดของรัฐใหมีมากขึ้น ซึ่งเปนลักษณะะ
พิเศษของฝรั่งเศส 

3.1.1.2 ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ 

 

 

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

                            5 โภคิน  พลกุล. “ความรับผิดชอบของฝายปกครองในฝรั่งเศส”,  ในหนังสือสมาคมนักเรียนไทยในฝรั่งเศส  
(กรุงเทพมหานคร : ม.ป.ท.  2519)  หนา 147 
                            6  คําตัดสินสภาแหงรัฐ คดี Department  cu  bar –rhin  ลงวันที่ 24   กันยายน 2001 
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Laferriere  ไดสรุปวาการกระทําผิดสวนตัวนั้นเปนการกระทําของมนุษยปุถุชนเนื่องจาก
ความออนแอ  ความมีกิเลส  หรือความประมาทเลินเลอ  อันเปนเรื่องสวนตัวของมนุษย  ตามหลักการที่ปรากฏ
จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดฝรั่งเศส (Conseil d’Etat)  ถือวา  เปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับตําแหนง
หนาที่หรือการกระทําผิดสวนตัวของเจาหนาที่นั้น  ประกอบดวยลักษณะดังตอไปนี้ 

(ก)การกระทํานั้นเปนการกระทํานอกหนาที่ราชการและเปนเรื่องที่เกี่ยวกับชีวิตสวนตัวของ
เจาหนาที่  หรืออยางนอยก็ไมเกี่ยวกับหนาที่โดยตรง  เชน  การฆาผูอื่น  การลักทรัพย  เปนตน 

(ข) เจตนาในการกระทํานั้น  แมวาเจาหนาที่ไดกระทําไปในระหวางการปฏิบัติหนาที่  แตถา
เปนการกระทําดวยเจตนารายหรือความตองการที่จะแกแคน   เชนเพื่อกล่ันแกลงหรือดวยความพยาบาทตอ
บุคคลผูไดรับความเสียหายเปนสวนตัว  เชน  ตํารวจใชกําลังทํารายผูถูกโดนจับโดยเขามิไดตอสูแตอยางใด 

(ค) การกระทําที่ไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่นั้น  เปนการกระทําที่ไมถูกตองตาม
กฎหมายอยางเห็นไดชัด  กลาวคือเปนความผิดที่ชัดแจง  เชน  การที่แพทยฉีดยาโดยมิไดตรวจ 

(ง) ความรุนแรงเปนพิเศษของการกระทําความผิด ซึ่งอธิบายไดจากเหตุผลเดียวคือเหตุผลใน
เบื้องลึกในจิตใจของเจาหนาที่ เชน ความโหดรายปาเถื่อน ความไมรูจักพอ ความขลาด 

ในกรณีที่เปนการกระทําผิดสวนตัวของเจาหนาที่  การฟองคดีเพื่อใหเจาหนาที่ตองรับผิดตอง
ฟองตอศาลยุติธรรมและใชบทบัญญัติในมาตรา 1382 แหงประมวลกฎหมายแพงในการปรับใช เพราะคดีที่เกิด
ขึ้นถือเปนกรณีพิพาทระหวางเอกชนตอเอกชนดวยกันเอง  สาเหตุสวนตัวนั้นที่ทําใหการกระทํานั้นไมมีลักษณะ
เปนการกระทําในทางปกครอง  ดังนั้นเจาหนาที่ผูกระทําจะมีฐานะเหมือนเอกชนธรรมดา7 

ศาลปกครองชั้นตนแหงเมืองบอรโด (Bordeaux) ไดวางหลักทั่วไปวา  ความผิดสวนตัวคือ  
ความผิดที่แยกออกไดจากหนาที่  นั้นคือ  การกระทํานอกหนาที่ทุกอยางของขาราชการเพื่อประโยชนของตนหรือ
เพื่อสนองตัณหา  หรือความตองการ  หรือความพยาบาทอาฆาตของตน  ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัย
ได  ความซุมซามอยางรายแรง  ความผิดรายแรงที่เกิดจากการฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของ
ขาราชการ 

 

 

 

 

                                                  
                            7 ประยูร  กาญจนดุล,”  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ”.  (กรุงเทพ : สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2518  
หนา 34-36 
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3.1.1.3 ความรับผิดรวมกันระหวางรัฐและเจาหนาที่ 

กรณีที่ไดศึกษามาวา  มีการแบงแยกความรับผิดของฝายปกครองออกเปน 2 สวน  คือ  
ความรับผิดของรัฐหรือฝายปกครอง  และความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่นั้น  อาศัยหลักสําคัญในการแยก
ประเภทความผิดออกเปน 2 กรณี  คือ  การกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่ (faute de service) และการกระทําผิด
สวนตัวของเจาหนาที่ (faute personnelle) ทั้งนี้  เพราะวาความเสียหายที่เกิดจากการกระทําผิดของเจาหนาที่ที่
จะทําใหรัฐรับผิดไดนั้น  ตองเปนการกระทําผิดในการปฏิบัติหนาที่  ถาหากการกระทํานั้นปนการกระทําผิดสวน
ตัว  เจาหนาที่ผูนั้นตองรับผิดชดใชคาเสียหายจากทรัพยสินของตนเอง8 

แตในหลายกรณี  ความรับผิดไมสามารถแยกออกจากกันไดอยางเด็ดขาด  ความเสียหาย
อาจเกิดจากการกระทําผิดสวนตัวของเจาหนาที่และความรับผิดของรัฐรวมกันในการกระทําเรื่องเดียวกัน  การที่
จะเกิดมีความรับผิดรวมกัน(Cumul)ไดนั้น  อาจจะตองเขาลักษณะประการใดประการหนึ่งดังนี้9 

(ก) เมื่อมีการกระทําหลายอยาง 

กลาวคือความเสียหายเกิดขึ้นเพราะมีการกระทําหลายอยางโดยการกระทําบางอยางเปนการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่  และการกระทําบางอยางเปนการกระทําความผิดสวนตัว  รัฐและเจาหนาที่ตองรวม
กับรับผิด  เชน  ในคดี Anguet (CE 2 Ferr, 1911)  ผูเสียหายไดเขาไปที่ทําการไปรษณียเพื่อรับเงินธนาณัติ  
ขณะที่กําลังดําเนินการอยูนั้น  เจาหนาที่ไดปดประตูทางออกกอนเวลาปดทําการ  และแจงใหผูเสียหายใชประตู
ทางออกสําหรับเจาหนาที่ซึ่งในการเดินทางไปยังประตูทางออกดังกลาวนั้น  จําเปนตองผานหองที่เจาหนาที่
กําลังดําเนินการคัดเลือกพัสดุมีคา  ขณะที่ผูเสียหายผานหองดังกลาว  เจาหนาที่เขาใจผิดคิดวาเปนผูรายที่จะ
มาลักขโมยจึงไดผลักผูเสียหายออกจากหอง  เปนเหตุใหขาหัก  ผูเสียหายจึงไดฟองเรียกคาเสียหายจากการสื่อ
สารแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส  แตหนวยงานดังกลาวไดปฏิเสธ  อางวาเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่  ศาล 
Conseil d’Etat  ไดพิจารณาขอเท็จจริงดังกลาวขางตนแลวมีความเห็นวา  แมวาผูเสียหายจะไดรับบาดเจ็บจาก
การกระทําของเจาหนาที่  แตเมื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นก็มีผลมากจากความบกพรองในการบริการสาธารณะ
ของหนวยงานของรัฐที่ไดปดประตูทางออกกอนปดทําการ  เปนเหตุใหผูเสียหายจําตองใชประตูทางออกอื่น  จน
ไดรับบาดเจ็บขาหัก  ดังนั้น  จึงวินิจฉัยใหหนวยงานของรัฐรวมรับผิดชดใชคาเสียหายดังกลาว  ซึ่งคดีดังกลาวได
วางหลักวา  ความรับผิดไมจําเปนตองเปนความรับผิดของหนวยงานรัฐเพียงฝายเดียว  หรือเปนความรับผิดของ 

 

 

 

                                                  
                            8 ประยูร  กาญจนดุล,  เร่ืองเดิม น.32 

                            9 ประยูร  กาญจนดุล,  เร่ืองเดิม น.39-40 
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เจาหนาที่เปนสวนตัวอยางเดียว  อาจจะมีความรับผิดของทั้งสองฝายในเรื่องเดียวกันก็ได  ในกรณีดังกลาวผูเสีย
หายอาจเลือกฟองเจาหนาที่เปนสวนตัวตอศาลยุติธรรม  หรือฟองรัฐตอศาลปกครองก็ได10 

(ข) เมื่อมีการกระทําอยางเดียว 

เปนการกําหนดการกระทําสวนตัวของเจาหนาที่บางอยางในการปฏิบัติหนาที่  รัฐก็จําตองรับ
ผิดดวยโดยเกิดจากคําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐที่ไดวางหลักไว  แยกพิจารณาออกเปน 2 ประการดังนี้ 

1) เมื่อการกระทํานั้นเปนการกระทําผิดสวนตัวที่ไมเกี่ยวกับหนาที่  แตเปนการกระทําใน
ระหวางปฏิบัติหนาที่ราชการ  หรือเพราะเหตุที่ปฏิบัติหนาที่ราชการ  กรณีเชนนี้  ศาลปกครองสูงสุด  ยอมรับวา
อาจมีความรับผิดรวมกันได 

2) เมื่อการกระทําผิดสวนตัวนั้นไดกระทํานอกหนาที่ราชการ  เจาหนาที่ตองรับผิดเปนการ
สวนตัว  ยกเวนบางกรณีที่มีการขยายความรับผิดของรัฐออกไป  เชน  การที่อุบัติเหตุเกิดจากรถยนตของราชการ  
ซึ่งเจาหนาที่เปนผูกอใหเกิดอุบัติเหตุขึ้นในระหวางนําไปใชนอกหนาที่โดยผิดระเบียบ  ในกรณีนี้รัฐอาจมีความรับ
ผิดรวมกับเจาหนาที่ไดหากการปฏิบัติผิดระเบียบของเจาหนาที่เกิดขึ้นเพราะเหตุที่ทางราชการ  กําหนดระเบียบ
ไวไมรัดกุม  หรือ  คดี Lemonnier  เปนอุบัติเหตุเกิดจากการยิงเปาลอยฟา  ในระหวางงานฉลองของทองถิ่น  
การกระทําของนายกเทศมนตรีที่กอใหเกิดความเสียหาย  คือ  ไมระมัดระวังดูแลสถานที่ใหเหมาะสม  ปลอดภัย
เพียงพอที่จะไมเปนอันตรายตอบุคคลอื่นโดยที่มีผูเตือนใหแกไขแลวก็ตาม  แตเนื่องจากเปนการกระทําในการให
บริการ (dan le service) จึงผูกพันความรับผิดของรัฐดวย  แมจะมีการกระทําเพียงอยางเดียว (seul fait) และผู
เสียหายจะไดรับประโยชนจากความรับผิดรวมกันนี้  โดยเลือกฟองได 

3) การกระทําผิดที่ไมอาจตัดออกจากความผูกพันกับบริการได  แมวาจะทํานอกเหนือบริการ
หรืออํานาจหนาที่ของหนวยงานก็ตาม  เชนคดี CE 18 Nov 1949 Mimeur Befaux Besthelesemer เกี่ยวกับคน
ขับรถไมทําตามคําส่ังที่ไดรับมอบหมาย  โดยขับรถออกนอกเสนทางที่กําหนดเพื่อประโยชนสวนตัว  แตถึงแมจะ
เปนความผิดสวนตัว  แตก็ไมอาจตัดจากความผูกพันกับบริการ  จากขอเท็จจริงนี้  จึงผูกพันความรับผิดสวนตัว
ของเจาหนาที่  และความรับผิดของฝายปกครองดวย  เปนตน11 

 

 

 

 
                                                  
                            10 ฤทัย  หงสสิริ, “ การบรรยายหลักกฎหมายปกครอง  เร่ือง  ความรับผิดของฝายปกครอง”, หนา 19 

                           11 พูลศักด์ิ  ไวสํารวจ, “ ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส”,  วารสารกฎหมายปกครอง, 6 (ธันวาคม 2530) 
น. 588 
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จากหลักการที่วารัฐหรือหนวยงานของรัฐ  ตองมีความรับผิดรวมกับเจาหนาที่ในประเทศฝรั่ง
เศส  โดยยอมใหผูเสียหายเลือกฟองใหรัฐหรือหนวยงานของรัฐรับผิดยังศาลปกครอง  หรือจะฟองใหเจาหนาที่รับ
ผิดเปนการสวนตัวยังศาลยุติธรรมก็ได  ทั้งนี้ผูเสียหายตองไมไดรับคาเสียหายสองครั้ง  สําหรับความเสียหาย
เดียวกัน  ในทางปฏิบัติผูเสียหายจะฟองรัฐมากกวาเจาหนาที่  เพราะการฟองเจาหนาที่อาจจะไมไดรับการชดใช
คาเสียหายเต็มจํานวน  และในบางกรณีเปนการยากที่จะพิสูจนวา  ความเสียหายเกิดจากความผิดของเจาหนาที่
ผูใด  ในกรณีที่รัฐเปนผูชดใชคาเสียหายฝายเดียว  ก็มีสิทธิไลเบี้ยกับเจาหนาที่ได  ในทางกลับกันในกรณีที่เจา
หนาที่เปนผูชดใชคาเสียหายไปแลว  ก็มีสิทธิรองขอใหรัฐ  หรือหนวยงานของรัฐรวมรับผิดได  ซึ่งจะเห็นไดวา  
การที่ศาลปกครองฝรั่งเศส  ยินยอมใหมีหลักดังกลาวได  เพราะฝรั่งเศสเปนประเทศที่มองวารัฐที่กระทําในนาม
หนวยงานของรัฐ  ในกิจการตางๆ  ในการบริการสาธารณะแกเอกชน  ถาไดกระทําไปกอใหเกิดความเสียหายแก
เอกชน  รัฐก็จะเปนผูเขามารับผิดชอบในเบื้องตนใหแกผูเสียหาย  โดยไดตีความหมายความรับผิดของรัฐใหกวาง
ออกมามาก  ซึ่งในการดําเนินการดังกลาวตอมาก็เกิดเปนปญหาที่เกิดความสับสนในการดําเนินคดีตอรัฐ  ใน
การแบงแยกการกระทําตางๆ  ไมวา  ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่  ความรับผิดของรัฐ  ก็เปนการกําหนดขึ้น
เพื่อแบงแยกการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหาย  หรือละเมิดตอเอกชนตางๆนั้น  เอกชนซึ่งเปนผูเสียหายจะ
สามารถนําคดีฟองยังศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  โดยที่ในปจจุบัน ไดมีการยอมรับหลักการรับผิดรวมกัน แม
วาจะเกิดเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ โดยไมมีความสัมพันธใดๆกับหนวยงาน คลายกับวา หนวยงานรับ
ผิดเพราะเปนผูจัดหาอุปกรณ หรือเปดโอกาสในการกระทําผิดใหแกเจาหนาที่ จึงเปนการขยายหลักความรับผิด
ของรัฐ12 

3.1.1.4 ความสัมพันธระหวางความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐกับความรับผิด
ของหนวยงานหรือรัฐ 

กรณีดังกลาวจะเกิดขึ้นในกรณีความสัมพันธของผูที่เกี่ยวของในความสัมพันธสามฝาย (Les 
relations triangulaires) คือฝาย หนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ และเอกชน  ซึ่งในความสัมพันธเจาหนาที่กับหนวย
งานของรัฐ  ที่เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น ผูเสียหายมักจะเลือกฟองหนวยงานของรัฐ เมื่อชดใชแลวก็สามารถ
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชได หรือสิทธิไลเบี้ย หรือเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงาน ก็เกิดสิทธิไลเบี้ย  
ที่จะเกิดในกรณีที่มีความรับผิดรวมกัน  ที่ไดกลาวมาแลว ซึ่งในระบบเดิมนั้น หนวยงานซึ่งถูกพิพากษาใหรับผิด
ทั้งหมดไมวาตนจะตองรับผิดบางสวน (กรณีความผิดรวม) หรือในกรณีที่ไมมีความผิดเลย (กรณีความรับผิด 

 

 

 

 

                                                  
                           12 สุรพล  นิติไกรพจน และคณะ , “รายงานวิจัยเรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส ฯ” สถาบันวิจัยและใหคํา
ปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2545.น.282 
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รวม) จะไมสามารถฟองไลเบี้ยกับเจาหนาที่ในภายหลังได ทั้งๆที่แทจริงแลวเจาหนาที่เปนผูกระทําผิด และควรจะ
ตองเปนผูรับผิด ซึ่งในกรณีนี้จะเห็นวไมเพียงแตขัดหลักผลประโยชนทางการเงินของรัฐ  หากแตขัดกับหลักความ
เปนธรรม และการบริหารงานที่ดีของฝายปกครอง 

ตอมาในปจจุบันมีคําพิพากษาคดี Larulle  ลงวันที่ 28 กรกฎาคม 1951 กลับหลักดังกลาว 
โดยยืนยันเปนหลักการทั่วไปถึงความรับผิดของเจาหนาที่ผูกระทําผิดเปนการสวนตัวตอหนวยงานนั้นๆ ในความ
เสียหายที่หนวยงานไดรับไมวาจะเปนความเสียหายโดยตรงหรือโดยออมจากการที่หนวยงานของรัฐ ตองถูก
บังคับใหจายคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายตามหลักการรวมรับผิด 

จากหลักการดังกลาวกอใหเกิดระบบที่เรียกวาการฟองไลเบี้ย ซึ่งมีวัตถุประสงคในการ
กําหนดตัวผูรับผิดที่แทจริง หลังจากที่มีการชดใชแทนใหแกผูเสียหาย ทั้งนี้ตามสวนของการมีสวนรวมในการกอ
ใหเกิดความเสียหาย ซึ่งมีหลายกรณีดังนี้ 13 

(1)ในกรณีความผิดรวม (Cumul de fautes) หนวยงานของรัฐที่ไดจายคาสินไหมทดแทนแลว 
มีสิทธิฟองไลเบี้ยเอากับเจาหนาที่ตามสวนของความผิด หรืออาจจะไลเบี้ยทั้งหมดได หากเปนกรณีที่เจาหนาที่
เปนผูกอใหเกิดความรับผิดแกรัฐ ซึ่งไดแก กรณี Larulle ซึ่งเจาหนาที่กอใหเกิดอุบัติเหตุทางรถยนต  โดยขับรถ
ของราชการซึ่งตนครอบครองอยู แตนําไปใชสวนตัว ก็ไมอาจยกเปนขอตอสูเพื่อใหตนพนผิดวาความรับผิดเกิด
จากการไมดูแลรักษารถใหดี อันจะถือเปนความผิดของหนวยงาน หรือในกรณีตรงขาม หากผูเสียหายเลือกฟอง
เจาหนาที่ เจาหนาที่ก็จะรองขอใหหนวยงานคืนเงินที่ตนจายไปสําหรับในสวนความรับผิดของหนวยงานนั้น ดัง
คําพิพากษาสภาแหงรัฐ ในคดีDeville ลงวันที่28 กรกฎาคม 1951 

(2)ในกรณีความรับผิดรวม (Cumul de responsabilite) หนวยงานของรัฐสามารถขอใหเจา
หนาที่ผูกระทําผิดคืนเงินคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐตองจายใหกับผูเสียหายไปแทน  ในกรณีที่มีเจา
หนาที่ตองรับผิดหลายคน จะไมใชหลักลูกหนี้รวม หากแตเจาหนาที่แตละคนตองจายเฉพาะในสวนที่ตนรวมกอ
ใหเกิดความเสียหายเทานั้น 

โดยการฟองไลเบี้ยนี้  ศาลปกครองเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีดัง
กลาว ดวยเหตุที่วา เปนปญหาเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางหนวยงานกับเจาหนาที่ซึ่งโดยหลักแลวเปนเรื่องที่
เกี่ยวกับหลักทางกฎหมายมหาชน ดัง คําวินิจฉัยศาลคดีขัดกัน ในคดี Moritz ลงวันที่ 26 พฤษภาคม 1954 เปน
กรณีที่ทหารหกคนไดไปเที่ยวโดยนําเอารถทหารไปใช  มีทหารคนหนึ่งเปนคนขับ ซึ่งไดละทิ้งหนาที่การเขาเวร
ยาม และไดไปกอใหเกิดอุบัติเหตุ ซึ่งเปนความรับผิดสวนตัวของคนขับเพียงผูเดียว แตทหารอื่นที่หลบหนีก็ตอง 

 

 

                                                  
                                      13 เร่ืองเดียวกัน   น. 283 
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รับผิดตอคนอื่นดวย และคดี Jeannier ที่เปนคดีซึ่งทหารหนึ่งในนั้น  ไดถูกตัดสินใหรับผิดโดยหนวยงานของรัฐ 

โดยที่หนวยงานของรัฐจะใชวิธีการออกคําส่ังทางปกครอง ไมวาจะเปนการออกคําบังคับหรือ
มีการออกคําส่ังใหจายเงิน บังคับเอากับเจาหนาที่ซึ่งถือวาเปนลูกหนี้ของหนวยงานแตเจาหนาที่สามารถคัดคาน
การออกคําส่ัง(Etat exectutoire)ดังกลาวตอศาลปกครอง ซึ่งในคดีนี้ทหารที่ไดรับคําส่ังจึงไดยื่นของใหเพิกถอน
คําส่ังตอหนวยงานของรัฐ   ซึ่งในกรณีดังกลาวนี้เองเรียกวาเปนความรับผิดสองอยางสําหรับความผิดสวนตัว คือ
อาจพิจารณาไดทั้งในแงความสัมพันธระหวางเจาหนาที่กับผูเสียหายและเจาหนาที่กับหนวยงาน(คืออาจมีความ
รับผิดทั้งตอผูเสียหายและตอรัฐดวย) จึงเปนการยืนยันอยางชัดเจนของหลักที่วา เขตอํานาจศาลขึ้นอยูกับเนื้อหา
ของคดี (la competence suit le fond) และในกรณีดังกลาวขางตนเปนความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ที่
เปนความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชนที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  

 

 

3.1.2 เขตอํานาจขององคกรที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจาก
การละเมิด  หรือความรับผิดของรัฐของประเทศฝรั่งเศส 

จากการศึกษาในเรื่องการแบงแยกความรับผิดอันเกิดจากการกระทําของรัฐหรือเจาหนาที่ดัง
กลาวแลว  จะเห็นไดวาประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  มีศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกิดจาก
ความรับผิดหรือการละเมิดของหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  คือศาลปกครองเปนหลัก  โดยในการพิจารณาคดีปก
ครอง  ซึ่งมีการกําหนดประเภทคดีโดยหลักกวางๆไดแก  คดีทั้งปวงที่รัฐเปนคูความกับเอกชน  หรือขอพิพาท
ระหวางองคกรของรัฐดวยกันที่กระทําโดยมิชอบดวยกฎหมายในการดําเนินการบริการสาธารณะ  ใหอยูใน
อํานาจศาลปกครอง  เวนแตคดีบางเรื่องที่จะมีกฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรม  ใน
สวนนี้จะเปนการศึกษาในแงวิธีสบัญญัติ  ในการศึกษาเขตอํานาจพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับความรับผิด  
หรือเกิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่รัฐ  ซึ่งแยกศึกษาดังนี้ 

3.1.2.1 แนวความคิดรากฐานหรือหลักเกณฑการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง 

มาจากการคิดของนักคิดของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  ที่ไดสรางระบบศาลคูขึ้นในปลายค
ริสศตวรรษที่ 19 โดยเปนแบบอยางใหแกประเทศตางๆสรางระบบศาลคูขึ้น  มีการแบงแยกระบบศาลปกครอง
และระบบศาลแพง ศาลอาญา ในสวนศาลยุติธรรมอีกระบบหนึ่งศาลปกครองไมมีความสัมพันธใดๆกับศาลยุติ
ธรรม และในดานเขตอํานาจศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาเฉพาะคดีปกครอง ซึ่งไดแกขอโต 
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แยงทั้งหลายที่เกิดขึ้นจากการกระทําของฝายปกครองที่ไดกระทําขึ้นตามกฎหมายปกครองเทานั้น  มาจาก
ทฤษฎี  การแบงแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน  เปนผลใหกฎหมายแตละประเภท  มีหลักกฎหมาย
ตางกัน  การกําหนดใหมีระบบศาลปกครองในประเทศฝรั่งเศสคือ”สภาแหงรัฐ “ (Conseil d’ Etat) โดยมีอํานาจ
หนาที่ 2 ประการ คือเปนที่ปรึกษากฎหมายใหแกฝายบริหาร  และ ในฐานะที่ฝายบริหารไดมอบหนาที่เปนผู
พิจารณาคํารองทุกขของราษฎรที่เกี่ยวกับการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง  ซึ่งเกิดจากความคิดวา  
ประโยชนมหาชนหรือสาธารณะประโยชนยอมอยูเหนือประโยชนสวนบุคคล  การกระทําตางๆของรัฐกระทบตอ
เอกชน  เกิดจากการตองใชเอกสิทธิ์เทาที่จําเปน  ในการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะ  จึงเห็นวาเมื่อเกิด
ความเสียหายตอสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน  จึงตองกําหนดวาการใชเอกสิทธิในการกระทําตางๆของฝายปก
ครองตองอยูภายใตการควบคุมของศาลพิเศษที่เปนอิสระ  โดยใชหลักกฎหมายปกครอง  แตกตางในสาระ
สําคัญจากหลักกฎหมายเอกชน(กฎหมายแพง)  จึงควรใหมีศาลปกครองซึ่งเปนศาลพิเศษ  และมีผูพิพากษาซึ่งมี
ความชํานาญพิเศษทางดานกฎหมายมหาชน  ซึ่งเปนพื้นฐานกฎหมายปกครอง  ซึ่งในหลักการศาลปกครองจะ
ตองมีเขตอํานาจในการตัดสินขอพิพาทที่ตองนําหลักกฎหมายมหาชนมาบังคับใช  ที่หลักการควรไดแก  คดี
พิพาทที่เกิดจากเอกชนพิพาทกับรัฐ  หรือองคการบริการสวนทองถิ่น  เกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครอง  และ
คดีพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐ  ทั้งนี้เฉพาะในกรณีขอพิพาทดังกลาวเกี่ยวกับการใชอํานาจทางปกครอง  แต
ในประเทศฝรั่งเศสมีการพัฒนาขยายหลักเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีที่เอกชนฟองรัฐ  ใหรับผิด
ทางแพงหรือเรียกวาคดีละเมิดตอศาลปกครอง  และตอมาไดมีแนวคิดจํากัดเขตอํานาจคดีพิพาททางแพงใหกลับ
ไปสูเขตอํานาจศาลยุติธรรม  โดยที่ศาลปกครองแบงเปนสามชั้นศาล  คือ  ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแหงรัฐ 
(Conseil d’Etat) ศาลปกครองชั้นอุทธรณ (Cours administratives d’appel) และศาลปกครองชั้นตน 
(Tribunaux administratifs) ซึ่งรวมถึงศาลปกครองชํานัญพิเศษ (Jurisdictions administratives specialisees) 

การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะเปนการสะทอนวิวัฒนาการ
ของสังคมในแตละสมัยและหลักเกณฑการวินิจฉัยคดีปกครองก็จะเปลี่ยนไปตามยุคสมัยเชนกัน  การศึกษาถึง
รากฐานเกี่ยวกับการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองจึงตองศึกษาจากหลักเกณฑตางๆ  ที่บรรดานักกฎหมาย  
นักคิดตางๆไดวางไว  มีสาระโดยสังเขปดังนี้ 

(1) ทฤษฎีวาดวยการกระทําของอํานาจมหาชน (actes de puissance publique)  

นอกจากการแบงแยกเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองกับศาลยุติธรรม  ตามลักษณะของ
กฎหมายที่ใชบังคับแกคดี  แนวความคิดเกี่ยวกับการกระทําของอํานาจมหาชนไดเปนสวนหนึ่งของวิวัฒนาการ
ในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  โดยการพิจารณากิจกรรมของรัฐหรือฝายปกครองสามารถแยกออกได 
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เปน 2 ประเภท14  คือ  กิจกรรมแหงการใชอํานาจมหาชน(des actes d’ autorite)  และกิจกรรมแหงการบริหาร
กิจการ (des actes de gestion) เขตอํานาจศาลปกครองมีอํานาจเกี่ยวของเฉพาะของอํานาจมหาชน  เทานั้น  
กลาวคือ  ฝายปกครองจะดําเนินการโดยใชอํานาจสั่งบังคับในฐานะผูใชอํานาจอธิปไตย15  การเลือกวิธีดําเนิน
การตางๆของฝายปกครองในลักษณะนี้จะไมแตกตางไปจากเอกชน โดยใชหลักกฎหมายเอกชน  เชน  การทํา
สัญญาจัดซื้อตางๆ หรือการกอสรางอาคารซึ่งเปนลักษณะ การกระทําทางกายภาพเกิดความเสียหายตองชดใช
คาสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิดนั้น  ซึ่งศาลยุติธรรมจะเขามาเกี่ยวของกับการกระทําในลักษณะดังกลาว  ซึ่งมี
หลักกฎหมายและหลักพิจารณาที่ดีอยูแลว 

แนวความคิดดังกลาวไดเกิดขึ้นมาในระยะเกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ  เกิดวิกฤต
การณทางเศรษฐกิจที่เปนมาจากการเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1  ทําใหรัฐเขามาแทรกแซงกิจการของเอกชนมากขึ้น  
โดยจะเริ่มมีการแยกความแตกตางระหวางคดีปกครองและคดีเอกชนออกจากกัน  โดยอาศัยที่รัฐมีอํานาจเหนือ
กวาเอกชน  กลาวคือ  การกระทําใดที่รัฐทําไปในทางบริหาร  ทางกายภาพ  การปฏิบัติการหรือการซื้อขาย  การ
เชา  เปนตน  ในฐานะเอกชนก็ไมเปนคดีปกครอง  แตถาเปนเรื่องใดที่รัฐใชอํานาจกําหนดสั่งโดยการออกนิติ
กรรมทางปกครองและเกิดขอพิพาทขึ้นก็จะเปนเรื่องของคดีปกครอง  แตเนื่องจากฝายปกครองมิไดกระทําการ
อันมีลักษณะเปนการใชอํานาจมหาชนเทานั้น  แตฝายปกครองก็ไดดําเนินการในลักษณะบริหารกิจการ  ดังนั้น  
เมื่อเปนเชนนี้  การจะจํากัดขอบเขตอํานาจศาลปกครองเฉพาะแตการกระทําที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจมหาชน
เทานั้น  จะทําใหศาลปกครองมีอํานาจที่จํากัดมาก  ดังนั้นเพื่อเปนการคุมครองฝายปกครอง  กลาวคือ ถาเปน
เรื่องใดที่ตองพิพากษา  ใหรัฐตองรับผิดในทางแพงก็ใหคดีนั้นขึ้นศาลปกครอง  ไมใหศาลยุติธรรมมีอํานาจ
พิจารณาใหรัฐตองรับผิดทุกกรณีจากคําพิพากษาของศาลยุติธรรม  ซึ่งมีเบื้องหลังจากประวัติศาสตรของฝรั่งเศส
ที่ศาลยุติธรรมเขามากาวกายอํานาจทางปกครองมากเกินไป  จึงทําใหเกิดแนวคิดดังกลาว  และทําใหเกิดการ
ขยายเขตอํานาจศาลปกครอง  ซึ่งเปนแนวคิดใหมในเวลาตอมา 

(2) ทฤษฎีวาดวยรัฐลูกหนี้ (L’Etat Debiteur) 

ทฤษฎี “รัฐลูกหนี้” หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ  แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางแพงของรัฐ
ไดเกิดขึ้นมาเพื่อขยายเขตอํานาจของศาลปกครอง16  ทฤษฎีนี้เกิดขึ้นโดยอาศัยการตีความกฎหมายในยุคปฏิวัติ  

 

 

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

                           16 เร่ืองเดียวกัน.หนาเดียวกัน 
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 ลงวันที่ 26 กันยายน 1793  ที่หามศาลยุติธรรมพิจารณาการกระทําที่กอใหเกิดความรับผิดชอบทางการเงินของ
รัฐ  กลาวคือ  การใดถารัฐตองเปนลูกหนี้แลว  ยอมอยูในอํานาจศาลปกครองและคําวารัฐลูกหนี้ไมรวมถึงองค
การปกครองทองถิ่น17 

(3) ทฤษฎีวาดวยการบริการสาธารณะ (Service Public)  

ในชวงที่เทคโนโลยีและอุตสาหกรรมเริ่มเขามามีบทบาทมาก  การแทรกแซงในกิจการตางๆ
ของรัฐก็มีมากขึ้น  และเปนชวงหลังจากที่สภาแหงรัฐไดรับอํานาจตามกฎหมาย  ใหมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครอง
ไดแลว  และไดเกิดมีคดีหนึ่งคือ  คดี Blanco18 ซึ่งถือไดวาเปนรากฐานของคดีและเปนตัวอยางการขัดกันระหวาง
อํานาจศาลปกครอง  กับศาลยุติธรรม  รายละเอียดไดกลาวแลว  คดีนี้เปนอํานาจของศาลคดีขัดกัน (Le 
Tribunal des conflits) ที่วินิจฉัย  ศาลคดีขัดกันใหวินิจฉัยวา  คดีดังกลาวเปนเรื่องความเสียหายที่เกิดจาก
บุคลากรที่จัดทําบริการสาธารณะ  ดังนั้น  คดีจึงตองขึ้นสูศาลปกครอง  และความรับผิดของรัฐไมเด็ดขาด  
เพราะรัฐมีหลักกฎหมายพิเศษตางไปจากกฎหมายอาญาทั่วไป  ดังนั้น  จากคดี Blanco จึงไดหลัก “บริการ
สาธารณะ”  เขามาแทนหลักการใชอํานาจมหาชน  และหลักรัฐลูกหนี้  และจากคดีนี้เองจึงทําใหไดหลักตน
กําเนิดของความรับผิดในทางปกครอง  ซึ่งเดิมฝายปกครองจะรับผิดตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไว  โดยถือวาคดี
ขึ้นศาลพิเศษก็ตองใชกฎหมายพิเศษ  ดังนั้นจะเห็นไดวา  หลักนี้เริ่มจากคําพิพากษาของศาลคดีขัดกัน  และตอ
มาไดมีวิวัฒนาการอยางคอยเปนคอยไป  โดยหากเปนการบริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐหรือขาราชการสวน
กลาง  คดีจะอยูในอํานาจของศาลปกครอง  และในที่สุดก็ขยายขอบเขตรวมไปถึงสวนที่เกี่ยวกับจังหวัด  เทศ
บาล  จนกระทั่งถือวาเปนการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองแลว  ก็เปนอํานาจของศาลปกครอง  ดัง
นั้น  หลัก “บริการสาธารณะ” จึงเริ่มมีบทบาทมากขึ้น  ในการบริการสาธารณะหรือกิจกรรมใดของฝายปกครอง
หรือวาบริการสาธารณะนั้น  อาจพิจารณาได 2 กรณีคือ 

- บริการสาธารณะในกิจกรรมของฝายปกครอง  เนื่องจากกิจกรรมของฝายปกครองทุกกิจ
กรรมไมไดเปนการบริการสาธารณะเสมอไป  ซึ่งนักทฤษฎีทั้งหลายไดพยายามอธิบายในที่สุดก็ยอมรับวาดูที่จุด
มุงหมายเพื่อประโยชนสาธารณะเปนสําคัญ 

- บริการสาธารณะในกิจกรรมของเอกชน  กิจกรรมของเอกชนบางอยางเปนบริการสาธารณะ
ได  แตตองเปนกรณีพิเศษ  เชน  การที่ฝายปกครองมอบหมายใหเอกชนจัดกิจกรรมที่เปนสาธารณะ  ทั้งนี้อาจ
เกิดจากการที่กฎหมายบัญญัติ  หรือเปนเรื่องของสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะ  เปนตนก็ได  นอกจากนี้  กิจ
กรรมบางอยางที่เอกชนจัดทํา  อันมิใชเปนการไดรับมอบหมายจากฝายปกครองมาตั้งแตตนอาจเปนการบริการ 

                                                  
                           17 เร่ืองเดียวกัน.หนาเดียวกัน 

                            18 L-Neville Brown and J.F. Garner,”  French Administrative Law อางในคําแปล  อ.อมร  จันทรสมบูรณ “ 
น.29 
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สาธารณะได  ถาเปนการทํากิจกรรมบนสาธารณะสมบัติแผนดิน  โดยการไดรับอนุญาตใหใชทรัพยสินดังกลาว  
และการที่ศาลจะยอมรับวากิจกรรมใดของเอกชนเปนการบริการสาธารณะหรือไม  ศาลจะพิจารณาถึงจุดมุง
หมายของกิจกรรมนั้นกอนวาเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะหรือไม 

3.1.2.2 เขตอํานาจศาลปกครองและขอยกเวนของเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง  

โดยพิจารณาถึงเขตอํานาจศาลปกครอง  แบงออกไดเปน 4 ประเภท  ไดแกคดีปกครองที่ศาล
มีอํานาจเต็มหรือการขอใหวินิจฉัยหรือส่ังการโดยสมบูรณ  คดีเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองหรือการกระทําของ
ฝายบริหาร  คดีขอใหศาลตีความกฎหมายที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  และคดีที่ศาลมีอํานาจลงโทษทาง
อาญา19   เปนการกําหนดคดีปกครองอยางกวาง โดยนักกฎหมายชื่อ  Laferrier  ไดแบงแยกคดีปกครองดังกลาว
ที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งเปนที่ยอมรับ  ดังนั้น คดีปกครองประเภทที่เกิดจากการปฏิบัติการโดยตรง
หรือการกระทําทางกายภาพ  และเกิดผลเปนคดีขอพิพาททางละเมิด  หรือเกิดความรับผิดของรัฐหรือเจาหนาที่  
คือเปนคดีปกครองประเภทที่ฟองขอใหฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทน  หรือเปล่ียนแปลง  หรือกระทํานิติ
กรรมที่ถูกฟองเสียใหม  เชน  คดีเกี่ยวกับความรับผิดตามสัญญา  คดีภาษีอากร  คดีเกี่ยวกับความรับผิดในมูล
ละเมิด  โดยในขอบเขตวิทยานิพนธฉบับนี้จะขอศึกษาถึงเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีเกี่ยว
กับความรับผิดในมูลละเมิดเทานั้น 

สําหรับการฟองใหฝายปกครองรับผิดทางละเมิดประการใดประการหนึ่ง  ซึ่งอาจเปนการ
บังคับใหใชเงิน  หรือสงมอบทรัพยสิน  หรือใหกระทํา  หรืองดเวนการกระทําใด  ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส  มีหลักวา  
ผูฟองคดีตองขอใหฝายปกครองรับผิด  และเยียวยาดวยการใชเงินเปนตน  ตามที่ตนเรียกรองเสียกอน  (la regle 
de la decision prealable 
 และถาฝายปกครองปฏิเสธหรือนิ่งเฉย  เกินระยะเวลา 4 เดือน  จึงจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาล ปกครองได20  
หลักเชนวานี้สืบเนื่องมาจากประวัติศาสตรคดีปกครองของฝรั่งเศส  โดยมีขอยกเวนอยูบางกรณี  เชน  คดีเกี่ยว
กับงานโยธาสาธารณะ (les travaux publics) หรือการที่ฝายปกครองเปนผูฟองคดี  เปนตน  และโดยหลักแลว
คดีปกครองทั่วไปเปนคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง  คดีที่เปนลักษณะเพิกถอน
นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ที่เกิดจากการกระทําละเมิดที่เกิดจากการกระทําทางกายภาพ 

 

 

 

                                                  
                           19 ดูเชิงอรรถที่ 23  บทที่ 2 

                           20 โภคิน พลกุล . “การจัดตั้งศาลปกครอง”.วารสารวิชาการศาลปกครองปที่ 1 เลมที่ 1 มกราคม- เมษายน 2544. 
น.114 
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 (ทางปฏิบัติการ) ไมใชการออกกฎหรือคําส่ัง  ดังนั้น  การฟองคดีละเมิดดังกลาวหลังจากที่ฝายปกครองปฏิเสธ
การชดใชเงิน (la decision prealable) เมื่อโยงไปวาเปนการฟองคําส่ังปฏิเสธการชดใชคาสินไหมทดแทนของ
ฝายปกครอง  ทําใหการฟองเกี่ยวกับคดีขอพิพาททางละเมิดดังกลาวโยงมาเปนการฟองในตัวที่มีลักษณะเปนคํา
ส่ังทางปกครองของหนวยงานฝายปกครองที่ปฏิเสธ  ซึ่งเทากับวาเปนการฟองโตแยงนิติกรรมทางปกครอง  ซึ่ง
ตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทดังกลาว  แทนที่จะเปนการสามารถฟองคดีขอพิพาท
ทางละเมิด  ตอศาลปกครองไดโดยตรง  ซึ่งโดยหลักแลว  คดีที่เกี่ยวกับความรับผิดในมูลละเมิดที่เกิดจากการ
ปฏิบัติหนาที่แลว  จึงเกิดเปนความรับผิดของรัฐ  ที่ตกอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  ศาลปกครองสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสจึงไดมีการวางหลักยกเวนหรือฝายนิติบัญญัติไดมีการออกกฎหมายออกมายกเวนเขตอํานาจดังกลาวไว  
ซึ่งจะกลาวเฉพาะขอพิพาทเกิดจากมูลละเมิดเทานั้น  ไมรวมถึงการกระทําของรัฐ  ที่ไมอยูในอํานาจตรวจสอบ
ขององคกรตุลาการใดรวมทั้งศาลปกครองดวย  ไดแก  การปฏิบัติหนาที่ของรัฐสภา  ขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําที่เกี่ยวกับความสัมพันธระหวางประเทศโดยตรง  เชนการกระทําเกี่ยวกับสงคราม  การกระทําของผูแทน
ทางทูตหรือทางกงสุลในตางประเทศ  การดําเนินคดียังศาลโลกเปนตน  การพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนการจัด
ทําบริการสาธารณะทางศาลยุติธรรม (le funtionnement du service judiciarie) หรือการกระทําเกี่ยวกับการตัด
สินชี้ขาดขอพิพาทซึ่งเปนการใชอํานาจตุลาการ 

3.1.2.3 คดีขอพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจา
หนาที่ที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

โดยที่ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดมีการแบงแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชนออก
จากกัน  และจากหลักการคําวินิจฉัยของศาลปกครองในคดีขอพิพาทตางๆ  ซึ่งศาลปกครองมีเขตอํานาจในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทคดีปกครองอยางกวางขวางในบางลักษณะเกิดความไมเหมาะสม  หรือการกระทําดังกลาว
ไมควรอยูในการพิจารณาของศาลปกครองเนื่องจากลักษณะการกระทําที่มีลักษณะในทางเอกชนแมจะเปนการ
กระทําของฝายปกครองที่ควรอยูในเขตอํานาจศาลปกครองก็ตาม แตเนื่องจากเหตุผลบางประการ  จึงไดมีการ
แยกขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดหรือความรับผิดบางลักษณะของฝายปกครองใหตกอยูในเขตอํานาจ
ศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียวจะมีความเหมาะสมกวาศาลปกครอง  จึงไมมีอํานาจทบทวนคําพิพากษาหรือคําส่ัง
ในทางตัดสินชี้ขาดของศาลยุติธรรม  กรณีดังตอไปนี้ 

(1) คดีที่เปนอํานาจของศาลยุติธรรมโดยเฉพาะที่เปนอํานาจเฉพาะของศาลยุติธรรม  มีดังนี้ 

(ก) การบริหารงานยุติธรรม(ศาล) ในทางทฤษฎีการบริหารงานยุติธรรมในทางแพงและทาง
อาญายอมเปนอํานาจสาธารณะ(La puissance publique) และราชการเปนผูจัดทําใหการบริหารงานยุติธรรม
เปนการบริการสาธารณะอยางหนึ่ง อยางไรก็ตาม ภายใตหลักการแหงการแบงแยกอํานาจ เพื่อไดคุมครองฝาย 
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บริหารใหพนจากการแทรกแซงของศาลยุติธรรมแลว ดังนั้นจึงจํากัดเขตอํานาจของศาลปกครองมิใหไปเกี่ยวของ
กับการวินิจฉัยของศาลยุติธรรม ในทางกลับกันดวย ดังนั้น คําส่ังฟองหรือไมฟองในคดีอาญา หรือการใหหรือการ
ปฏิเสธการใหอภัยโทษ หรือการฟงคําพิพากษาหรือคําส่ังศาลยุติธรรม จึงไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
นอกจากนั้นการกระทําของตํารวจนั้น โดยประเทศฝรั่งเศส  แบงอํานาจหนาที่ตํารวจเปน 2 ประเภท คือ อํานาจ
ตํารวจทางปกครอง (Police administrative )และตํารวจในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา (Police judiciare) 
ซึ่งกระบวนการตํารวจในทางยุติธรรมทางอาญานั้นไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

(ข) คดีที่มีลักษณะการใชมาตรการนอกกฎหมายโดยชัดแจงหรือบกพรองโดยชัดแจง(Voies 
de fait) ซึ่งเกิดจากการกระทําที่เปนความบกพรองของฝายปกครองโดยชัดแจง  และมีลักษณะรุนแรงจนเปนที่
เห็นไดชัดวาไมเกี่ยวของกับการใชบังคับกฎหมายของฝายปกครองเลย  หรือไมไดปฏิบัติตามขั้นตอนที่กฎหมาย
กําหนดทุกขั้นตอน  อันเปนการละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานของเอกชน  จนกระทั่งไมอาจถือไดวาการกระทําดังกลาว
เปนการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ของฝายปกครอง  ที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  แตจะถือวาเปนการ
กระทําของผูกระทําเองหรือเปนเพียงขอเท็จจริงหรือการกระทําทางกายภาพ ซึ่งไมมีฐานในทางกฎหมายใดๆรอง
รับ ในกรณีดังกลาวฝายปกครองไมอาจถือประโยชนจากหลักการแหงการแบงแยกอํานาจหรือการอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองได  ดังนั้น  เอกชนที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะที่เปน
การใชมาตรการนอกกฎหมายโดยชัดแจง  จึงขอใหศาลเยียวยาความเสียหายได  และเนื่องจากศาลปกครองมี
อํานาจบังคับอยางจํากัดเพียงการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  และใหชดใชคาสินไหมทดแทนเทานั้น  แตศาล
ยุติธรรมมีอํานาจกวาง  และส่ังใหมีการชดใชคาสินไหมทดแทนแลงยังมีอํานาจที่จะทําใหปญหาตางๆที่เกิดขึ้น 
ส้ินสุดลงไป (การขับไล การสงคืน หรือการสั่งใหทําลาย)และส่ังปรับ จึงเห็นไดวาสามารถเยียวยาความเสียหาย
ของเอกชนไดมากกวา  จึงกําหนดใหคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

โดยที่การกระทําที่ถือวาเปนVoie de faitจะขอแยกอธิบาย ซึ่งตองประกอบดวยสิ่งสําคัญ 
สาม ประการ21 

(1)มีการปฏิบัติการทางกายภาพ การมีอยูของคําส่ังทางปกครองยังไมเพียงพอทีจะถือเปน
Voie de fait แตฝายปกครองจะตองบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังหรืออยางนอยก็จะมีการขูบังคับใหทําตามคํา
ส่ัง ในการีเชนนี้เปนการคุมครองเอกชนจากการใชเอกสิทธิ์ของฝายปกครองในการบังคับการใหเปนไปตามคําส่ัง 

 

 

 

 

                                                  
                                         21 สุรพล นิติไกรพจน และคณะ .”รายงานวิจัยเรื่อง หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส”. น.164-165 
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หรือในกรณีที่มีการบังคับใหเปนไปตามคําส่ังของฝายปกครองเอง 

(2)ปฏิบัติการดังกลาวกอใหเกิดผลกระทบตอทรัพยสินไมวาจะเปนสังหาริมทรัพยหรือ
อสังหาริมทรัพยหรือกระทบตอเสรีภาพขั้นพื้นฐาน ในการนี้คือทฤษฎีที่เกี่ยวพันกับหลักที่สงวนอํานาจไวใหแก
องคกรศาลยุติธรรม ในการคุมครองทรัพยสินและเสรีภาพ 

(3)มีการกระทําที่ขัดตอกฎหมายในระดับที่รายแรง ซึ่งทําใหแปรสภาพการปฏิบัติการนั้น เปน
เพียงการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมาย ยังไมพอที่การปฏิบัติการดังกลาวสูญส้ินลักษณะเปนการกระทําทางปก
ครอง ในทางปฏิบัติความไมชอบดวยกฎหมายอาจเกิดจากตัวคําส่ังทางปกครองที่ไดบังคับไปแลว หรืออาจเกิด
จากปฏิบัติการที่มีการบังคับใหเปนไปตามคําส่ัง ซึ่งVoie de faitจะเกิดจากการบังคับตามคําส่ังที่เห็นวาไมชอบ
ดวยกฎหมายและการบังคับตามคําส่ังที่เห็นไดชัดวาการบังคับนั้นไมชอบดวยกฎหมาย 

ผลของการเปนVoie de fait เปนการแปรสภาพของปฏิบัติการดังกลาว ทําใหมีผลเปล่ียน
แปลงสถานภาพผูกระทํามาเปนเอกชนและกอใหเกิดผลตามมาคือ ประการแรก เฉพาะศาลแพง เทานั้น เปน
ศาลที่มีเขตอํานาจ ประการที่สอง ศาลแพงสามารถใชอํานาจศาลของตนที่มีอยูอยางเต็มที่ ไมเพียงแตส่ังใหใช
คาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเทานั้น ยังสามารถ ส่ังขับไล ร้ือถอน และส่ังปรับ อันเปนอํานาจที่กวางกวาศาล
ปกครอง และทายสุด จะตองนํากฎหมายแพงมาใชบังคับกับคดีในทุกๆดาน ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐ
ในฐานที่เปนตัวการ หรือเจาหนาที่ในฐานเปนตัวแทน โดยไมตองแยกความผิด 

(ค) คดีที่เกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครองที่กระทําในฐานะเอกชน  และก็เปนไปไดวารัฐมี
อํานาจหนาที่ในการจัดทําเรื่องพานิชยกรรม  และอุตสาหกรรม  โดยหลักการกระทําของฝายปกครองจะตองอยู
ภายใตหลักกฎหมายปกครองหรือกฎหมายมหาชน  และอยูในอํานาจตรวจสอบควบคุมความชอบดวยกฎหมาย
ของศาลปกครอง  แตในการดําเนินกิจกรรมบางอยางเชน ราชการอาจเปนเจาของกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายแพง 
(Domaine prive) หรือการจัดการหรือหาประโยชนในฐานะเอกชน ฝายปกครองหรือองคกรที่ใชอํานาจมหาชน
อาจดําเนินการในฐานะเชนเดียวกับเอกชน  ซึ่งอยูภายใตกฎหมายเอกชน  ดังนั้นจึงอยูภายใตการควบคุมตรวจ
สอบโดยศาลยุติธรรม22 

 

 

 

                                                  
                            22 คําวินิจฉัยของสภาแหงรัฐ  ลงวันที่ 12 พฤศจิกายน 1949 คดี Carlier ดูใน อมร  จันทรสมบูรณ .”คําแปลกฎ
หมายปกครองฝรั่งเศสจากหนังสือ “ The Frence Administrative Law  ของBrown and Garner “ น. 96 
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(2) คดีที่สงวนไวใหเปนอํานาจของศาลยุติธรรมตามจารีตประเพณี23 

(ก) คดีเกี่ยวกับสิทธิในอสังหาริมทรัพย  โดยมีหลักการใหศาลยุติธรรมของประเทศสาธารณ
รัฐฝร่ังเศสเปนผูรักษาสิทธิของเจาของอสังหาริมทรัพย  ดังนั้น  ศาลยุติธรรม (ศาลแพง)ของประเทศฝรั่งเศสซึ่งรับ
หนาที่เปนผูกําหนดคาชดเชยที่ดินในการเวนคืนที่ดินตั้งแตป 1818 และขยายไปกําหนดคาทดแทนในเรื่องอื่นๆที่
ฝายบริหารไดเขาไปใชประโยชนในทรัพยสินเชน  การกําหนดคาสินไหมทดแทนในการเกณฑทรัพยสิน  การ
กําหนดคาสินไหมทดแทนอันเนื่องมาจากการที่ทรัพยสินอยูในภาระผูกพันทางปกครอง  เนื่องจากศาลยุติธรรมมี
อํานาจมากในทางคดี  ซึ่งเปนขอยกเวนใหศาลยุติธรรมสามารถพิจารณาการกระทําทางปกครองได  แตศาลยุติ
ธรรมไมมีอํานาจในการวินิจฉัยวาการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนไปตามหลักเกณฑหรือถูกตองตามกฎหมาย
หรือไม  คําส่ังเกณฑทรัพยสินสมบูรณตามกฎหมายหรือไม  หรือการกอใหเกิดภาระติดพันของฝายปกครองนั้น
ชอบดวยกฎหมายหรือไม  ซึ่งในปญหาเบื้องตนนี้  ศาลปกครองจะเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดกอน  และศาลแพงจะเปนผู
ประเมินคาเสียหายเทานั้น24 

(ข) คดีเกี่ยวกับสถานะของบุคคล(E’tat civil)ที่เกี่ยวกับเสรีภาพสวนบุคคล  

ศาลคดีขัดกัน (Tribunal  des conflits) ไดวินิจฉัยวา  เปนอํานาจของศาลยุติธรรม  ในฐานะ
ผูดูแลเสรีภาพสวนบุคคลที่จะพิจารณาถึงผลของการละเมิดใด  ตอเสรีภาพในรางกายของบุคคล  ดังนั้น  คดีฟอง
เรียกคาเสียหายเกี่ยวกับเสรีภาพของบุคคล  ซึ่งอยูภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  ไมวาจะเปนคดีที่ฟองเจา
พนักงานของรัฐ  เปนสวนตัวหรือ  ฟองสวนราชการที่เจาหนาที่ไดทําปฏิบัติหนาที่อยู  และสวนราชการจะยก
ประเด็นเรื่องการขัดแยงในเขตอํานาจมากลาวอางไมได 

(3) คดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมตามที่มีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจง 

กรณีนี้เปนการกําหนดใหคดีที่เกิดจากการกระทําบางอยางที่เกิดจากการกระทําของหนวย
ราชการ  ไดกระทําไปแลวเกิดความเสียหาย  และใหผูเสียหายจะตองฟองที่ศาลปกครอง  เพราะโดยหลักคือ 
“การบริการสาธารณะ”  แตตอมาการกําหนดดังกลาว  เกิดความสับสน  ไมเหมาะสมในการดําเนินการฟองศาล
ในลักษณะของขอพิพาทดังกลาว  ตอมาไดมีกฎหมายบัญญัติใหการกระทําตอตางๆดังตอไปนี้  เปนคดีที่เปนขอ
พิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

 

 

                                                  
                            23 โภคิน  พลกุล,  “คําบรรยายวิชา น.741 ปญหาชั้นสูงทางกฎหมายมหาชน 2 : คดีปกครองในฝรั่งเศส”,  คณะ
นิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,  2528 หนา 154 
                             24 คําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอํานาจศาล  ลงวันที่ 17 มีนาคม 1949 ในคดี Societe “Hotel Du Vieux-
Beffroi” 
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(ก) คดีที่เกี่ยวกับความรับผิดทางแพงของนายจาง  ไดมีกฎหมายตราขึ้นในป ค.ศ. 1898 
กําหนดใหอุบัติเหตุที่เกิดขึ้นในการแรงงานของรัฐและเอกชน  สามารถนําไปฟองเรียกคาเสียหายในทางแพงได  
ซึ่งอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

(ข) คดีเกี่ยวกับอุบัติเหตุทางรถยนตของฝายปกครองหรือยานพาหนะที่ใชเพื่อกิจการทางปก
ครอง  ไดมีกฎหมายวันที่ 31 ธันวาคม 1957 กําหนดใหศาลยุติธรรม(ศาลแพง)มี  อํานาจพิจารณาคดีที่ฟองเรียก
คาเสียหายอันเกิดจากอุบัติเหตุทางรถยนตของหนวยของรัฐไดโดยไมจํากัดผูเสียหายตองเปนเอกชนเทานั้น  เพื่อ
ความสะดวกของผูเสียหายและเพื่อไมใหมีปญหาการฟองผิดศาล  ซึ่งจะทําใหเกิดความลาชาในการพิจารณาคดี 

โดยเหตุที่มีการออกกฎหมายกําหนด ซึ่งมีที่มาจากปญหาที่เกิดขึ้นในศาลคดีขัดกัน ในคดี
Rosay ลงวันที่ 8 พฤษภาคม 1933 ที่เอกชนรายหนึ่งไดรับบาดเจ็บจากเหตุการณรถยนตชนกันระหวางรถยนต
เอกชนกับรถยนตราชการ เอกชนรายนี้เรียกรองใหเจาของรถยนตชดใชคาสินไหมทดแทน เนื่องจากเห็นวาเจา
ของรถยนตเปนผูรับผิด ศาลแพงซึ่งมีอํานาจพิจารณาคดีระหวางเอกชนดวยกันเองมีคําพิพากษายกฟองโดยเห็น
วาอุบัติเหตุเกิดจากรถราชการ ผูเสียหายจึงฟองเรียกคาเสียหายจากรัฐตอศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองไดยกคํา
ขอ โดยเห็นวารถยนตราชการมิไดกระทําผิดแตอยางใด จึงเห็นไดวาคําพิพากษาทั้งสองมีความชัดแยงกัน จึงเกิด
เปนที่มาของกฎหมายดังกลาวก็เพราะตองการทําใหเกิดความมีเอกภาพในการฟองคดีเพราะตามหลักวา  เมื่อ
เกิดมีอุบัติเหตุจากยานพาหนะไมวามาจากรถยนตของเอกชน  หรือของรัฐและผูตรากฎหมาย ป 1957 นี้  ได
บัญญัติใหขอบเขตการใชกฎหมายกวางขวางมาก  แมกระทั่งในกรณีที่มีอุบัติเหตุเวลารับเหมากอสราง  
กฎหมายก็มีผลบังคับในกรณีพาหนะใดก็ตาม  ไมวารถตัก  รถเครน  ปนจั่น  รถเทยางมะตอย  แตอยางไรก็ตาม
ในการบังคับใชรัฐบัญญัตินี้ยังคงมีความยุงยาก โดยเฉพาะในความหมายของคําวา”ยานพาหนะ”แตก็จะมีแนว
โนมตีความขยายเขตอํานาจศาลยุติธรรมมากขึ้นแมกรณีกระทําในหนาที่ที่เกี่ยวกับยานพาหนะในงานโยธา
สาธารณะ (travaux public) ซึ่งหลักการแตเดิมก็จะตองอยูในเขตศาลปกครอง  เพราะเปนที่รูกันวา  หลักความ
รับผิดชอบในความเสียหายอันเกิดมาจากการทํางานโยธาสาธารณะ  เปนหลักการบริการสาธารณะที่ควรจะตก
อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

(ค) คดีที่เกี่ยวกับอุบัติเหตุโดยนิวเคลียร  ไดมีกฎหมายลงวันที่ 20 ตุลาคม 1968  กําหนดให
คดีฟองเรียกคาเสียหายที่เกิดจากอุบัติเหตุโดยนิวเคลียรอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรร 

(ง)ความรับผิดสําหรับความเสียหายที่เกิดจากความบกพรองในการดูแลเด็กนักเรียนของโรง
เรียนของรัฐ ซึ่งแตเดิมนั้นมาตรา 1384 แหงประมวลกฎหมายแพงมีขอสันนิษฐานวา ครูในระดับประถมศึกษา 
ตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นกับนักเรียน และจะพนความรับผิดไดเมื่อพิสูจนไดวาไมมีความบกพรองใน
การดูแล ตอมาไดมีระบบใหมซึ่งมีผลดีตอครูมากกวาระบบเดิม โดยการตรารัฐบัญญัติลงวันที่ 20 กรกฎาคม  
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1889 และรัฐบัญญัติลงวันที่ 5 เมษายน 1937 ซึ่งไดขยายขอบเขตในการบังคับกับครูในโรงเรียนเอกชน ที่มีการ
ทําสัญญากัน 

กรณีที่อยูในบังคับของเรื่องนี้ ไดแกกรณีที่มีความเสียหายจากความบกพรองของครูในการ
ควบคุมดูแลนักเรียนในระหวางหรือแมแตนอกการเรียนการสอน(เชนในกรณีกิจกรรมยามวาง หรือกิจกรรมหลัง
เลิกเรียน)ซึ่งในกรณีดังกลาวกฎหมายกําหนดใหรัฐเปนผูรับผิดแทนครู แมในความผิดตอสวนตัว แตรัฐสามารถ
ใชสิทธิไลเบี้ยเอาจากบุคคลภายนอกที่กอใหเกิดความเสียหาย หรือครูที่กระทําความผิดตอสวนตัว  ซึ่งกรณีนี้
เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม(ศาลแพง) โดยไมตองมีการแบงแยกวาเปนความผิดสวนตัวหรือความผิด
ของหนวยงาน แตถาความเสียหายเกิดจากเหตุอื่นนอกเหนือไปจากความบกพรองในการดูแลนักเรียน เชนการ
จัดการไมดีของหนวยงาน  หรือความบกพรองในการบํารุงรักษาสถานที่ จะตองนําเอาหลักทั่วไปในเรื่องความรับ
ผิดของฝายปกครองมาใช และเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(จ) คดีเกี่ยวกับบริการทางไปรษณีย  กฎหมายลงวันที่ 2 กรกฎาคม 1990  ซึ่งไดบัญญัติการ
แปรรูป Post and telecommunications จากองคกรของรัฐเปน Post and France telecom ซึ่งเปนองคกร
มหาชนทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  ทําใหความสัมพันธของผูใชบริการกับองคกรมหาชนดังกลาวเปลี่ยน
เปนอยูภายใตกฎหมายเอกชนและอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

(ฉ) คดีที่เกิดจากการปฏิบัติการของกองทัพในยามสงบ  เชน  คดีฟองเรียกคาเสียหายที่อาจ
เกิดจากการตั้งมั่นของทหาร  การเดินทัพผาน  การซอมรบหรือการปฏิบัติการตางๆ  ความเสียหายทางวัตถุหรือ  
การเสียสิทธิ์ใชสอยทรัพยสิน  เพราะถูกยึดครองโดยทหารตามรัฐบัญญัติ  ลงวันที่ 3 กรกฎาคม 1877  แกไขเพิ่ม
เติมโดยรัฐบัญญัติ  ลงวันที่ 17 เมษายน 1901 ใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

(4) คดีที่เปนการใหอํานาจแกศาลที่รับพิจารณาคดีไวครั้งแรก  เพื่อหลีกเลี่ยงการสั่งคดีกลับ
ไปกลับมา  ในกระบวนพิจารณาของศาล 2 ระบบ  ซึ่งจะทําใหคดีความลาชา  และการกระทบกระเทือนสิทธิเสรี
ภาพของประชาชนที่เกี่ยวของในคดี  ดังนั้น  จึงไดวางหลักทั่วไปใหศาลที่วันพิจารณาไวครั้งแรกสามารถวินิจฉัย
ในประเด็นที่มีการยกความไมชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองขึ้นพิจารณาได  เนื่องจากใน
กระบวนการพิจารณาคดีอาจมีประเด็นเบื้องตนที่ตองใหศาลอื่นวินิจฉัยเสียกอน  ศาลที่รับคดีไวพิจารณาครั้ง
แรกจึงจะมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดประเด็นแหงคดีได  ดังนั้นจึงกําหนดใหศาลที่รับพิจารณาคดีไวครั้งแรกสามารถ
วินิจฉัยในประเด็นที่เกี่ยวเนื่องกับคดีนั้นได  เมื่อหลีกเลี่ยงการสงคดีกลับไปกลับมา  ในกระบวนพิจารณาของ
ศาลสองระบบ  ซึ่งเปนการแกไขปญหาความขัดแยง  เรื่องเขตอํานาจศาล 
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จากการศึกษาจะเห็นไดวา  วิวัฒนาการการกําหนด  ความรับผิดของรัฐ  โดยเฉพาะเกิดเปน
คดีขอพิพาทในทางละเมิดของฝายปกครองที่เกิดขึ้นนั้นเปนหลักกฎหมายมหาชนที่ในตอนตน  ศาลปกครองของ
ฝร่ังเศสจะเปนศาลที่มีเขตอํานาจกวางในการพิจารณาคดีพิพาทตางๆ  ที่มีฝายปกครองหรือหนวยงานของรัฐเขา
มาเกี่ยวของ  โดยจะเห็นไดจากคําวินิจฉัยขอพิพาทตางๆ  ก็จะขยายเขตอํานาจใหผูเสียหายจากการกระทําของ
ฝายปกครองหรือแมแตใหฝายปกครองตองรับผิดโดยไมมีการกระทําผิด เปนตน โดยลักษณะความรับผิดของรัฐ
จะตองเปนการกระทําที่ไปกระทบกับเอกชน  ไมวาในลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง  หรือลักษณะที่เปนการ
ปฏิบัติการแลวเกิดเปนการละเมิดแกเอกชนก็จะใหสามารถนําคดีไปฟองยังศาลปกครองได  เพราะมาจากแนว
ความคิดเบื้องตนและความเปนมาตางๆ  เชน  หลักการบริการสาธารณะหรือรัฐลูกหนี้  เปนตน  เปนการขยาย
ความผิดของรัฐใหกวางมากขึ้น แตมีในลักษณะที่เปนการกระทําที่เกิดจากกระทําของฝายปกครองในบาง
ลักษณะที่กําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมเหมาะสมกวา เชนคดีความรับผิดจากยานพาหนะ หรือความ
รับผิดผูที่ดูแลนักเรียน โดยไดมีการออกกฎหมายมาจํากัดการกระทําดังกลาวใหอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  

ในสวนกรณีความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ ที่เกิดในกรณีการไลเบี้ย
ระหวางกัน(Action recursoire) หรือในกรณีที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน ที่เจาหนาที่
อาจฟองใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาว(Etat exectoire) ที่ไดอธิบายมาแลวนั้น ประเทศฝรั่งเศส  จะถือวาในความ
สัมพันธดังกลาว จะไมใชเรื่องที่ศาลยุติธรรม ที่จะมาพิจารณาตัดสินในเรื่องนี้ เพราะมีหลักวาความสัมพันธ
ระหวางรัฐกับเจาหนาที่จะตองใชหลกกฎหมายปกครอง(droit public) มาพิจารณาโดยเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครอง การตัดสินเชนนี้มาจากการพิจารณาวากฎหมายที่ใชบังคับในการไลเบี้ย เปนความสัมพันธใน
กฎหมายปกครอง เพราะถือวาเปนการคุมครองความสะดวกใหแกบุคคลภายนอกในการที่จะฟองรัฐแลวมาไล
เบี้ยเอากับเจาหนาที่ โดยเฉพาะในความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ ยิ่งถือวาเปนความสัมพันธในทาง
กฎหมายมหาชน แมในกรณีที่เกิดจากการกระทําที่เกี่ยวกับยานพาหนะ ที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม ในการ
ฟองชดใชคาเสียหายของเอกชน แตในกรณีความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐใชสิทธิไลเบี้ย
กับเจาหนาที่ จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

ดังนั้นจึงจะเห็นไดวาไมวาการไลเบี้ย หรือการฟองรองระหวางรัฐกับเจาหนาที่ ไมวาในทางใด
ก็ตาม ที่เกิดในความสัมพันธดังกลาว ที่ถือวาเปนความสัมพันธในทางปกครอง และถือเปนเรื่องการจัดองคกร
ภายในของหนวยงานจึงเหมือนวาเปนคดีวินัยกลายๆ(Contentieux avec une coloration discipline ) โดยมี 
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การออกคําส่ังใหชดใชเงิน และสามารถใชมาตรการบังคับกับเจาหนาที่ได โดยสวนมากออกมาจากหัวหนาของ
หนวยงานที่มีผลกระทบตอเจาหนาที่ จึงมีความจําเปนที่ศาลปกครองเขามาควบคุมความสมดุลยดังกลาว 25 

จึงเห็นไดวาความสัมพันธในทางกฎหมายปกครองในเรื่องความรับผิดของรัฐในประเทศฝรั่ง
เศสไดวิวัฒนาการมาเปนพิเศษ อาจเปลี่ยนแปลงไปตามเวลา สถานะการณที่เกิดขึ้นตางๆ โดยมีสภาแหงรัฐ เปน
องคกรหลักในการพิจารณาและพัฒนาหลักกฎหมายดังกลาวตอไป 

3.2 ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี   

รูปแบบวิวัฒนาการความรับผิดของรัฐของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และศาลปกครอง
ของสหพันธรัฐเยอรมนี  ก็มีหลักการมาจากวิวัฒนาการทางปกครองที่ยาวนาน  และไดพัฒนาหลักกฎหมายให
เหมาะสมจึงเปนประเทศที่มีระบบศาลปกครองแยกออกจากศาลยุติธรรมอยางชัดเจน  เรียกวาเปนระบบศาลคู  
แยกศึกษาไดดังนี้ 

3.2.1 แนวความคิดการแบงแยกความรับผิดที่เกิดขึ้นจากฝายปกครอง 

แยกอธิบายเปนหัวขอไดดังนี้ 

3.2.1.1 วิวัฒนาการความรับผิดของรัฐ 

เดิมมีหลักวา  รัฐไมตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเนื่องจากการกระทําละเมิดเอกชน  ผู
ไดรับความเสียหายจะตองฟองผูกระทําละเมิดใหรับเปนการสวนตัวตอศาลยุติธรรม  ซึ่งหลักนี้สามารถพบไดใน 
The Prussian Code of Common Law 1794 title 11 Chapter 10 ที่กําหนดใหเจาหนาที่ที่ไดกระทําโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ตองรับผิดเปนสวนตัว  อยางไรก็ตาม  เพื่อเปนการปองกันมิใหเจาหนาที่
ถูกฟองคดีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่บอยเกินไป  ดังนั้น  การฟองเจาหนาที่ตองขึ้นอยูกับความเห็นชอบของหนวย
งานของรัฐซึ่งเจาหนาที่ผูนั้นสังกัดดวย26 

3.2.1.2 ความรับผิดของรัฐ 

รัฐธรรมนูญเยอรมัน ค.ศ. 1949 มาตรา 34  ไดกําหนดใหรัฐตองรับผิดในการกระทําละเมิด
ของเจาหนาที่  เพราะเหตุวาการที่เจาหนาที่ไดดําเนินการตางๆ  เปนการกระทําเพื่อประโยชนของรัฐ  รัฐจึงตอง 

 

 

                                                  
                            25 Marceau  long, Guy  Braibant  .”Les grands arrets la jurisprudence administratif”  . 13 edition 
Dalloz Paris 2001 .p.454-463 
                            26 สุจิน  ซ่ือสุวรรณ, “ความรับผิดทางละเมิดของขาราชการ”,  วิทยานิพนธนิติศาสตรมหาบัณฑิต,  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2532  หนา 100 



 70

รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  โดยใหรัฐมีสิทธิไลเบี้ยเอากับเจาหนาที่  เมื่อเจาหนาที่ไดกระทํา
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น 

3.2.1.3 ความรับผิดสวนตัวของเจาหนาที่ 

 

ประมวลกฎหมายแพงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ป 1896  มาตรา 839 ไดบัญญัติหลัก
ความผิดสวนตัวของเจาหนาที่ไวดังนี้ 

มาตรา 839 ถาเจาหนาที่ผูใดกระทําการโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่
ของตนเปนเหตุใหบุคคลที่สามไดรับความเสียหาย  เจาหนาที่ผูนั้นตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกบุคคล
ที่สามเพื่อความเสียหายใด  อันเกิดแกการละเมิดนั้น  แตถาเจาหนาที่ผูนั้นกระทําการเพียงประมาทเลินเลอ
ธรรมดา  ผูเสียหายจะเรียกรองใหเขารับผิดเมื่อผูเสียหายนั้นไมอาจเรียกรองคาสินไหมทดแทน  ในกรณีอื่นไดอีก
แลว 

ถาเจาหนาที่กระทําการในการปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงงานของตนละเมิดผูอื่นซึ่งเปนปญหา
ขอกฎหมายเขาจะตองรับผิดตอผูเสียหายเพื่อการกระทําดังกลาว  เปนความผิดอาญา 

เจาหนาที่มีหนาที่ที่จะตองชดใชคาสินไหมทดแทน  ตอเมื่อผูเสียหายพยายามใชสิทธิที่จะ
อุทธรณหรือเรียกรองสิทธิแกสวนราชการแลว  ถาผูเสียหายละเลยไมพยายามใชสิทธิเรียกรองจากหนวยงานของ
รัฐ  สิทธิที่จะมาเรียกคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ผูนั้นในการปฏิบัติหนาที่เปนอันระงับไป 

จากบทบัญญัติดังกลาวเจาหนาที่จะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนตอเมื่อไดกระทําโดย
จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงและผูเสียหายพยายามใชสิทธิที่จะอุทธรณหรือเรียกรองใหหนวยงานของ
รัฐชดใชคาสินไหมทดแทนแลว  ถาผูเสียหายไมใชสิทธิเรียกรองเอาจากหนวยงานของรัฐ  สิทธิที่จะมาเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ก็เปนอันระงับไป  ถาการกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอธรรมดา  
รัฐหรือหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหาย  รัฐจะไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ไมได 

3.2.2 แนวความคิดการกกําหนดเขตอํานาจขององคกรที่มีอํานาจหนาที่วินิจฉัยคดี
ขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําละเมิดของฝายปกครอง 

แยกศึกษาไดดังนี้ 
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3.2.2.1 เขตอํานาจองคกรในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดของฝายปกครอง 

ในประเทศเยอรมนีไดใหความสําคัญกับรัฐธรรมนูญ  และหลักนิติรัฐเปนอยางมาก  การ
พิจารณาคดีขอพิพาททางปกครองตองสอดคลองกับรัฐธรรมนูญ  และหลักความชอบดวยหลักนิติรัฐ  รัฐธรรม
นูญแหงสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมาตรา 19 วรรคสี่  บัญญัติวา “บุคคลใดถูกกระทบสิทธิจากการกระทําของ
เจาหนาที่ฝายปกครอง บุคคลนั้นชอบที่จะใชสิทธิทางศาล  ตราบใดที่ยังไมมีศาลใดรับพิจารณาคดีดังกลาวให
เปนอํานาจของศาลยุติธรรม”  จากบทบัญญัติดังกลาวนี้หมายความวา  รัฐธรรมนูญคุมครองและพิทักษศักดิ์ศรี
แหงความเปนมนุษยของประชาชนในการฟองรองคดีปกครองไดเสมอ  และใหมีการจัดตั้งศาลปกครองเปนศาล
พิเศษนอกเหนือจากศาลยุติธรรม  เพื่อพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองที่เกิดจากการใชอํานาจทางมหาชนโดยตรง  
และเมื่อพิจารณาบทบัญญัติใน  มาตรา 40 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง  ซึ่งบัญญัติ
วา “ขอพิพาททางกฎหมายมหาชนทุกประเภท  ยกเวนขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญใหยื่น
ฟองตอศาลปกครอง  เวนแตมีบทบัญญัติพิเศษกําหนดใหขึ้นสูศาลชํานัญพิเศษอื่น”  และวรรคสอง “สําหรับการ
เรียกคาสินไหมทดแทนในคดีดังกลาวนี้  ถาไมใชเรื่องสัญญาทางปกครองใหเสนอคําฟองตอศาลแพง”  ทําให
เห็นไดวาเขตอํานาจของศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนียึดหลักอํานาจฟองคดีอยางกวาง (die 
verwaltungsgerichtliche Generalklausel) แตมิไดหมายความวา  เปนการคุมครองพิทักษสิทธิของประชาชน
อยางไมจํากัด  ผูถูกกระทบสิทธิจากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครองเทานั้นที่จะไดรับความคุมครอง27 

ดังนั้นเห็นไดวาคดีขอพิพาทในทางละเมิดอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  ศาลปกครองจึง
ไมมีเขตอํานาจพิจารณาคดีดังกลาว  กลาวโดยสรุปไดวา  ศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีมีเขตอํานาจ
ในการพิจารณาคดีหรือขอพิพาททางกฎหมายมหาชนเกือบทุกชนิด 

3.2.2.2 ขอยกเวนเขตอํานาจศาลปกครองสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี 

โดยแยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก) ขอพิพาททางกฎหมายมหาชนที่อยูในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  เพราะมาตรา 40
แหงรัฐธรรมนูญ  ไดกําหนดใหขอพิพาททางกฎหมายมหาชนทุกอยางยกเวนตามรัฐธรรมนูญ  อยูในเขตอํานาจ
ของศาลรัฐธรรมนูญแหงสหพันธรัฐ  ซึ่งขอพิพาทตามกฎหมายรัฐธรรมนูญนั้น  หมายความเฉพาะบรรดาขอ 

 

 

 

                                                  
                               27 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน”,  หนา 49-51 
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พิพาทระหวางสหพันธกับมลรัฐ  เกี่ยวกับสิทธิตามกฎหมายรัฐธรรมนูญ หรือระหวางองคกรสูงสุดของสหพันธ  
หรือของมลรัฐ  หรือระหวางสมาชิกขององคกรดังกลาว  โดยมีปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ขององคกรดัง
กลาว28 

(ข) ขอพิพาททางกฎหมายมหาชน  ที่อยูในเขตอํานาจของศาลอื่นซึ่งอาจจะอยูในเขตอํานาจ
ของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองเฉพาะดานอื่นๆ  เชน  ศาลภาษีอากร  ศาลสังคม  ศาลแรงงาน  การกําหนดให
อยูในเขตอํานาจของศาลอื่นๆ  เชน  คําฟองเกี่ยวกับการเรียกคาเสียหายในการเวนคืออสังหาริมทรัพย  ในการที่
เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ราชการไปละเมิดผูอื่น (มาตรา 14 วรรคสาม  มาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญ  และ
มาตรา 40 วรรคสอง  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความในศาลปกครอง)  ใหยื่นตอศาลแพง  คําฟองเกี่ยว
กับนิติกรรมทางปกครองที่ออกโดยผูพิพากษาใหยื่นตอศาลยุติธรรมแหงมลรัฐ  องคคณะทางอาญา  คําฟอง
เกี่ยวกับการเก็บภาษีอากร  และการประกันสังคมใหยื่นตอศาลภาษีอากร  และศาลสังคม29 

กลาวโดยสรุปไดหลักวา  ศาลปกครองเยอรมันมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีหรือขอพิพาท
ทางกฎหมายมหาชนเกือบทุกประเภท  เวนแตคดีบางประเภท  นอกจากเปนขอพิพาททางกฎหมายมหาชนที่อยู
ในเขตอํานาจของศาลรัฐธรรมนูญ  เชน  การกําหนดสิทธิตามรัฐธรรมนูญ  หรือระหวางองคกรสูงสุดของสหพันธ
หรือของมลรัฐ  โดยมีปญหาขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิหนาที่ขององคกรดังกลาวเปนตนแลว 

นอกจากนี้ยังมีขอพิพาททางกฎหมายมหาชนที่อยูในเขตอํานาจของศาลอื่น  ซึ่งอาจจะอยูใน
เขตอํานาจของศาลยุติธรรม  หรือศาลปกครองเฉพาะดานอื่นๆ  เชน  ศาลภาษีอากร  ศาลสังคม  ศาลแรงงาน  
ซึ่งในกรณีขอพิพาททางละเมิด  เชน  คําฟองเกี่ยวกับคาเสียหายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ซึ่งในสวนการที่
เจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ราชการไปกระทําละเมิดผูอื่น (มาตรา 14 วรรคสามแหงรัฐธรรมนูญ  และมาตรา 
40 วรรคสอง  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความปกครอง  คําฟองดังกลาวเปนกรณีกฎหมายกําหนดใหอยู
ในเขตอํานาจของศาลอื่น  คือ  ใหยื่นตอศาลแพง (ระบบศาลยุติธรรม)  เพราะระบบกฎหมายของสหพันธสา
ธารณรัฐเยอรมนี   มีการแบงแยกระบบกฎหมายมหาชน  กับกฎหมายเอกชนอยางชัดเจน  ดังนั้นการที่กําหนด
ใหการกระทําของฝายปกครองที่เกิดในลักษณะเปนนขอพิพาททางละเมิด  ซึ่งมีลักษณะมิไดเปนการใชอํานาจ
มหาชน  เปนการกระทําไปในฐานะเอกชนธรรมดาที่สามารถกระทําการไปแลวเกิดผลเปนการละเมิดได  และเปน
คดีที่ผูเสียหายฟองรองเรียกชดใชคาสินไหมทดแทนจากการละเมิดนั้น  ซึ่งเปนหลักทั่วไปตามกฎหมายเอกชนใน
สาขากฎหมายแพง  จึงกําหนดใหคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดตกอยูในเขตอํานาจของระบบศาลยุติ
ธรรม  แทนที่จะโอนการพิจารณาดังกลาวไปยังศาลปกครอง  ซึ่งโดยหลักการของการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาก็ 

 

 

                                                  
                              28 บรรเจิด  สิงหเนติ, “เงื่อนไขการฟองคดีปกครองในเยอรมัน,”  หนา 281 

                              29 กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน,  หนา 51-52 
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เพื่อพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจทางกฎหมายมหาชนแทจริง  อันมีผลกระทบยังเอกชน  
และศาลมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนการกระทําดังกลาว  ซึ่งเปนการแกปญหาการที่ศาลยุติธรรมไมอาจกาวกาย
อํานาจบริหารไปกระทําการดังกลาวได 

ตามที่ไดกลาวมาแลวโดยสังเขปจะเห็นไดวาประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จะมีศาล
ของมลรัฐตางๆกระจายกันออกไป  แตอยางไรก็ตามระบบของศาลปกครองไดถูกกําหนดโดยประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความปกครองในศาลที่มีผลใชบังคับในสหพันธรัฐ  เพื่อความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันในระบบศาลปก
ครอง  ซึ่งความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันของกฎหมายจะถูกกําหนดโดยผานทางศาลปกครองสูงสุดแหงรัฐ  ทั้งนี้  
ระบบศาลปกครองของสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีไดมีวิวัฒนาการมายาวนาน  โดยระบบศาลปกครองของ
เยอรมัน ไดแบงแยกโครงสรางของเขตอํานาจศาลปกครองและศาลยุติธรรม  ออกจากกันอยางเด็ดขาด    กลาว
คือจะเห็นไดวา  ในคดีขอพิพาทในทางละเมิด  ที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่นั้น  จะ
เปนในลักษณะฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทน  มีลักษณะเปนคดีแพง  ประเทศเยอรมัน  จึงกําหนดใหศาลยุติ
ธรรมมีอํานาจดังกลาว  สวนศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณาคดีที่เกี่ยวกับกฎหมายมหาชนที่มิไดอยูในเขต
อํานาจของศาลอื่นโดยเฉพาะ  เชน  ศาลแรงงาน  ศาลภาษี  เปนตน 
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บทที่  4 
หลักเกณฑการกําหนดลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของ

รัฐ  และองคการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดในประเทศไทย 

ในการกระทําการของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ในการดําเนินกิจการตางๆ  มีหนาที่
สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน   หากเจาหนาที่กระทําการ  งด
เวน  ละเวน  การปฏิบัติหนาที่  โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ทําใหผูอื่นไดรับความเสียหาย  ก็จะ
เกิดเปนความรับผิดของรัฐได  โดยหลักแบงแยกความรับผิดออกเปน 2 ชนิด  คือ ความรับผิดทางอาญา  และ
ความรับผิดทางแพง  ซึ่งในสวนของความรับผิดทางแพงก็สามารถแบงไดเปน 2 ชนิด1  คือ  ความรับผิดทาง
สัญญา  และความรับผิดทางละเมิด  ซึ่งเปนความรับผิดในลักษณะเปนนิติเหตุที่  เจาหนาที่ของรัฐ  ปฏิบัติหนาที่
โดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ทําใหบุคคลอื่นไดรับความเสียหาย  เปนการรับผิดที่อาจจะเกิด
จากการกระทําการในลักษณะปฏิบัติการ  หรือการกระทําทางกายภาพ  เชน  เจาหนาที่ทําการขุดลางทอ  แลว
ไมทําการปดใหดี  ทําใหมีคนตกลงไปในทอไดรับบาดเจ็บ  เปนความเสียหายในลักษณะนิติเหตุ  ที่มีลักษณะ
แตกตางจากลักษณะนิติกรรม  โดยเฉพาะการใชอํานาจตามกฎหมายปกครองในรูปแบบนิติกรรมทางปกครอง  
ซึ่งในบางครั้งเรียกวา  คําส่ังทางปกครอง  หรือในรูปแบบคําส่ังทางปกครองทั่วไป    ฝายปกครองใชอํานาจเหนือ
ทางกฎหมายมหาชน  ส่ังการมีผลกระทบตอเอกชนที่อาจเกิดเปนกระทําละเมิดไดซึ่งเรียกวาเปนการกระทํา
ละเมิดทางปกครอง  ที่มีผลเกี่ยวเนื่องจากลักษณะการใชอํานาจทางกฎหมาย  สวนในคดีขอพิพาทที่เกิดเปนคดี
ละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ตามปกตินั้น  เปนเพียงนิติเหตุ  มีลักษณะเปนคดีทางแพง  ที่ผูเสียหายตองการ
เรียกรองใหไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทนจากการเทานั้น 

โดยในการเรียกรองใหใชคาสินไหมทดแทนในความรับผิดทางละเมิดที่เกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐตามกฎหมายไทย ในอดีตมาจากเหตุที่วาเดิมการที่เจาหนาที่ดําเนินกิจการ
ตางๆไปในนามของหนวยงานของรัฐ  เกิดเปนความผิดทางละเมิดขึ้น  เจาหนาที่ของรัฐผูกระทําไปนั้น  ก็จะถูก
ฟองศาลใหรับผิดในคดีละเมิดโดยสวนใหญ  ซึ่งผูเสียหายจะฟองทั้งเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของรัฐในคดี
เดียวกันตอศาลยุติธรรมเปนคดีฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทนในทางละเมิดรวมกัน  ตอมาจึงมีความเห็นวาการ
นําเอาหลักประมวลกฎหมายแพงมาใชกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐ  ไมเหมาะสม  
ทําใหเจาหนาที่ผูกระทําหนาที่ตางๆ  จะตองถูกฟองรวมดวยเสมอไป  จากคดีพิพาททางละเมิดที่ไดกระทําไป  
จนบางครั้งทําใหเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจในการดําเนินงาน  เพราะเกรงวาจะถูกฟองใหรับผิด  และอาจตองรับ 

 

 

 

                                                  
                            1 จ๊ีด  เศรษฐบุตร, “ หลักกฎหมายแพงลักษณะละเมิด”,  โครงการตํารา  ชุดตําราลําดับที่ 1  กรุงทพมหานคร : 
คณะกรรมการสัมมนาและวิจัย  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  2518,  หนา 3 



 75

ผิดเปนลูกหนี้รวมกับหนวยงานของรัฐ  ทั้งๆที่บางทีตนไดทําไปโดยไมตั้งใจใหเกิดความเสียหาย  หรืออาจเกิด
ความผิดพลาดเพียงเล็กนอยของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐซึ่งในหลักการใหม  มีการกําหนดวิธีการเรียก
รองฟองรองคดีละเมิดในลักษณะตางๆ  และมีการกําหนดเชื่อมโยงวา  คดีขอพิพาททางละเมิดในบางลักษณะ
สามารถนําฟองยังศาลปกครองที่จะจัดตั้งขึ้น  ตอมาก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีละเมิดในลักษณะเกิดจาก
การกระทําอยางไรเอาไว  ขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  
หรืออยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  ในบทนี้จึงจะขอกลาวถึง  แนวความคิดความเปนมา  สาระสําคัญของ
กฎหมายที่กําหนดความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐและกําหนดเขตอํานาจขององคกร
ที่มีอํานาจพิจารณาคดีพิพาทดังกลาว  โดยแยกศึกษาตามหัวขอดังนี้ 

4.1 แนวความคิด  ความเปนมา  หลักเกณฑการกําหนดคดีขอพิพาททางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ในประเทศไทย 

แยกศึกษาเปนหัวขอยอยไดดังนี้ 

4.1.1 หลักเกณฑ  ที่มา  ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ
ในอดีต  

 เพื่อใหไดเขาใจถึงที่มาความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐจึงขอกลาวถึง
วิวัฒนาการการกําหนดความรับผิดทางละเมิด  ไดดังนี้ 

4.1.1.1 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย จนถึงสมัยเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

ความรับผิดที่จะกลาวถึงในแงเจาหนาที่รัฐไดกระทํากิจการไปในนามหนวยงานรัฐ  แลวเกิด
เปนคดีขอพิพาททางละเมิด  เกิดความเสียหายแกเอกชนภายนอก  ในอันที่จะเรียกไดวาเปนความรับผิดของรัฐ
นั่นเอง  แตเดิมตามกฎหมายไทย  ตั้งแตสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย  อํานาจในการปกครองประเทศเปนของ
พระมหากษัตริย  การฟองรองพระมหากษัตริย  หรือสวนราชการตาง  รวมทั้งเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําลงใน
นามพระปรมาภิไทยของพระมหากษัตริย  จึงกระทํามิได  หรือแมกระทั่งการฟองใหขาราชบริพารรับผิดดวย
ประการใดๆ  ก็ตองเอาเนื้อความนั้น  กราบบังคมทูลแกพระมหากษัตริยใหมีทรงทราบกอน  ดังในกฎหมายตรา
สามดวง  ลักษณะอาญาหลวง  มาตรา 28 บัญญัติวา “มีผูมาฟอง  ขาทูลละอองธุลีพระบาทดวยคดีประการใด  
ใหเอาเนื้อความนั้นขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาใหทรงทราบกอน  ถามีพระกรุณาใหวินิจฉัย  จึงสามารถ
พิจารณาคดีนั้นได..”  ในขณะนั้นการฟองใหรัฐรับผิดจึงทําไดยาก 
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ตอมาในชวงสมัยที่มีการปฏิรูประบบราชการในสมัยรัชกาลที่ 5 นั้นถือเปนจุดเริ่มตนของการ
เปล่ียนแปลงระบบกฎหมายและระบบศาลที่สําคัญ  ซึ่งจากการปฏิรูปครั้งนั้น  ทําใหมีกฎหมายที่สําคัญ  เชน  
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ไดกําหนดวา  ถามีความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
รัฐนั้น  รัฐในรูปแบบ  กระทรวง  ทบวง  กรม  ก็อาจถูกฟองยังศาลได  แตในระยะแรกก็เปดโอกาสใหกระทรวง  
ทบวง  กรม  ผูถูกฟองจะมาเปนจําเลยหรือไมก็ได2  แตเอกสิทธิ์นี้จะไมรวมไปถึงขาราชการในกระทรวง  ทบวง  
กรม  ผูเสียหายจึงฟองขาราชการผูกระทําผิดรับผิดเปนการสวนตัวได  แมวาจะเปนการกระทําในการปฏิบัติหนา
ที่ก็ตาม 

ตอมาในป พ.ศ. 2468  ไดมีการแกไขโดยกําหนดใหทบวงการเมืองทั้งหลายมีสภาพเปนนิติ
บุคคลเชนเดียวกับบุคคลธรรมดา  แตเชนนี้ก็มิไดทําใหเอกชนสามารถฟองรององคกรฝายปกครองตางๆได  
เพราะขอบเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขององคกรพิจารณาคดี (ศาลยุติธรรม) ในเวลานั้น  จะเห็นไดวามีอยู
คอนขางจํากัด  ในทางปฏิบัติจึงตองมีการฟองตัวขาราชการในรับผิดเปนสวนตัวตามกฎหมายลักษณะละเมิด 

4.1.1.2 ในระยะหลังตั้งแตสมัยเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

หลังจากที่ประเทศไทยไดมีการเปลี่ยนแปลงใน พ.ศ. 2475  โดยเปลี่ยนแปลงระบบการปก
ครองมาเปนระบอบประชาธิปไตย  ถือหลักอํานาจอธิปไตยมาจากปวงชนชาวไทย  และพระมหากษัตริยทรงใช
อํานาจอธิปไตยตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ  ตอมาในป พ.ศ. 2477  ไดมีการตรากฎหมายพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรม  กําหนดใหฝายบริหารแยกออกจากฝายตุลาการ (ศาลยุติธรรม)  โดยเด็ดขาดกลาวคือ  ฝายปกครอง
เพียงแตรับเร่ืองราวรองทุกข  หรือรองเรียนการภายในเทานั้น3  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2492 มาตรา 44 ไดบัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ  ซึ่งมีฐานะเปนนิติบุคคลใหรับผิด  
เนื่องจากการกระทําของเจาหนาที่ในฐานะเปนตัวการหรือนายจาง  และตอมาศาลก็ยึดถือตาม มาตรา 76 แหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยที่วางหลักเรื่องความรับผิดของหนวยงานรัฐ  ในฐานะที่เปนนิติบุคคลตอ
บุคคลภายนอก (กําหนดใหหนวยราชการเปนนิติบุคคล  ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 1 และ 
บรรพ 2 พ.ศ. 2468)  ในความเสียหายที่เกิดจากผูแทนของนิติบุคคล  ทั้งในทางละเมิดและสัญญา  ซึ่งในกรณี
ความรับผิดในทางละเมิดนั้น  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ไดกําหนดหลักความรับผิดไวในมาตรา 
420-425  นํามาปรับใชบังคับ  กับกรณีการฟองหนวยงานราชการและขาราชการใหรับผิดในทางละเมิด  โดย
ศาลยุติธรรมจะพิจารณาวาการกระทําที่เกิดขึ้น  ผูเสียหายเปนผูถูกโตแยงสิทธิจากการกระทําละเมิด  เปนผล
โดยตรงจากการกระทําดังกลาวหรือไม  และเปนการกระทําที่หนวยงานรัฐจะตองรวมรับผิดดวยหรือไม  โดยดูวา 

 

 

                                                  
                              2 สุจินต  ซ่ือสุวรรณ .  “ความรับผิดทางละเมิดของราชการ”,  น.135 

                              3 สําเนียง  คงคาเพชร, “การพิจารณาคดีปกครองในประเทศไทย”,  น.27 
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อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยราชการนั้นหรือไม  หากไมใชศาลก็จะพิพากษาใหเจาหนาที่เทานั้นตองรับผิด  สวน
ราชการหรือหนวยงานก็จะหลุดพนจากความรับผิด  แตหากเปนการกระทําในหนาที่ราชการ  ศาลจะพิพากษาให
ทั้งหนวยงานและเจาหนาที่ผูกระทําการไปรับผิดรวมกันโดยเปนกรณีลักษณะ  นายจาง ลูกจาง  หรือตัวการตัว
แทน  ที่หนวยราชการจะชําระคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปกอน  และสามารถใชสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่
ภายหลังได 

โดยจะเห็นไดวาในชวงนี้  ยังไมมีกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่โดย
เฉพาะ  ศาลไดนําหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ไมวากรณี  ผูแทนนิติบุคคล  ตามมาตรา 76  และใน
การวินิจฉัยการรับผิดก็นําหลักในลักษณะละเมิด  มาตรา 420  มาปรับใชบังคับ  ยกตัวอยางเชน 

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1712/2527  เมื่อลูกจางของการไฟฟานครหลวงขับรถโดยประมาท  
ทําใหบุคคลอื่นเสียหาย  แมจะไดความวารถของการไฟฟาจะมีเบรกที่ชํารุด  บกพรอง  แตการไฟฟาก็ไมใชคู
กรณีในการกระทําละเมิด  เมื่อการไฟฟานครหลวงตองรับผิดชอบจายคาทดแทนไปเทาใด  ก็ฟองไลเบี้ยเอาจาก
ลูกจางไดเต็มจํานวน  โดยจะขอใหมีการเฉลี่ยความรับผิดไมได  เปนในกรณีเจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่จะตองรับผิดรวมกันในผลแหงละเมิด  ตามมาตรา 432 แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย 

เปนตัวอยางการนําเอาหลักตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ที่ใชบังคับกับความ
สัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนมาใชบังคับในความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่  ซึ่งเจาหนาที่
ในการที่ไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  ทําไปเพื่อประโยชนสวนรวม  แตเจาหนาที่จะตองรับผิดไปโดยสวนตัว  
ทําใหเกิดชองวางในการปฏิบัติหนาที่  ที่เจาหนาที่จะไมกลาตัดสินใจปฏิบัติงาน  โดยไมวากรณีกระทําใดๆไป  
เจาหนาที่ก็อาจถูกฟองใหรับผิดอยางลูกหนี้รวมเพราะในอดีตระบบกฎหมายไทยไมมีการแบงแยกความรับผิด
ของรัฐและเจาหนาที่ในความเสียหายที่เกิดขึ้นเหมือนในตางประเทศ  จึงเปนจุดเริ่มตนสําคัญในการที่มีแนว
ความคิดกําหนดหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐไวเฉพาะ  ตอมาจึงไดมี
การตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่จะกลาวตอไป 

4.1.2 องคกรที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐในอดีต 
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ในสมัยนั้นการฟองคดีความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐ ผูเสียหาย
ที่ไดรับผลกระทบสามารถนําคดีฟองยังองคกรศาลยุติธรรมที่มีเขตอํานาจพิจารณาคดีขอพิพาทในลักษณะตางๆ
หรือไดมีการจัดตั้งองคกรที่เปนที่มาที่เปนตนแบบศาลปกครอง  คือคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราช
บัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  กําหนดแนวทางใหผูเสียหายสามารถนําเรื่องที่ไดรับความเสียหาย
จากเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  เขาสูการพิจารณายังคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดอีกทางหนึ่ง  
นอกจากชองทางฟองยังศาลยุติธรรม โดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะไมพิจารณาคดีที่อยูระหวางการ
ดําเนินคดีในศาล  ซึ่งแยกศึกษาไดดังนี้ 

4.1.2.1 เขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานรัฐของศาลยุติธรรม 

โดยที่ศาลยุติธรรมของไทยในอดีตจะเปนองคกรที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีทุก
ประเภทไมวาจะเกิดในความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนหรือระหวางเอกชนกับหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่
โดยที่ลักษณะคดีขอพิพาทเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่และเกิดเปนการละเมิดตอประชาชน  ผูเสียหาย
ตองการที่จะไดรับชดใชคาสินไหมทดแทน  มีลักษณะเปนคดีแพงในลักษณะละเมิด  ที่มีกฎหมายกําหนดหลัก
เกณฑการวินิจฉัยไว  ในการดําเนินการพิจารณาคดีก็เปนไปในลักษณะเชนเดียวกับคดีธรรมดา  ที่หนวยงานรัฐ
หรือเจาหนาที่  ผูกระทําหรือผูเกี่ยวของอาจถูกฟองได  คือมีทนายความแกตางคดี  โดยตางฝายตางมีสิทธินํา
พยานหลักฐานเขานําสืบ  ซึ่งมาตราที่เปนแมบทของการดําเนินคดี  คือมาตรา 55  แหงประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงที่บัญญัติวา “เมื่อมีขอโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง  
หรือบุคคลใดจะตองใชสิทธิทางศาล  บุคคลนั้นชอบที่จะเสนอคดีของตนศาลสวนแพงที่มีเขตอํานาจศาล”  ซึ่งจะ
เห็นไดวาการกระทําคดีขึ้นสูศาลมี 2 กรณี  คือ 

กรณีที่ 1 กรณีที่มีการโตแยงเกิดขึ้นเกี่ยวกับสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลใดตามกฎหมายแพง  
เมื่อมีการโตแยงสิทธิซึ่งกันและกัน  จึงเปนเรื่องของคดีมีขอพิพาทระหวางบุคคล 2 ฝาย  ฝายหนึ่งเรียกวา “โจทก” 
อีกฝายหนึ่งเรียกวา “จําเลย” 

กรณีที่ 2 กรณีบุคคลใดตองการใชสิทธิทางศาล 

เปนเรื่องที่บุคคลฝายเดียวตองการใชสิทธิทางศาล  ไมมีคูกรณีเกี่ยวของ อาจเรียกวาคดีไมมี
ขอพิพาท  สําหรับรายละเอียดในการดําเนินการตางๆไดกําหนดกระบวนการอยางละเอียดไวในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  ตามที่บัญญัติไวในมาตราตางๆ  โดยเริ่มตั้งแต  การเปนผูเสียหาย  การเสนอคํา 
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ฟอง  จนถึงการบังคับคดี  ในที่นี้จะไมกลาวละเอียด  เพียงตองการแสดงใหเห็นเขตอํานาจของศาลในการ
พิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานรัฐ 

4.1.2.2 เขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานรัฐโดยคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 
2522 

พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522  นั้นสืบเนื่องมาจากในป พ.ศ. 2476 ไดมี
แนวความคิดจัดตั้งองคกรโดยเฉพาะขึ้น  เพื่อทําหนาที่วินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาททางปกครอง (คดีปกครอง) 
ระหวางรัฐกับเอกชน  และใหมีสภาพเชนเดียวกับสภาแหงรัฐ (Conseil d Etat) ของฝรั่งเศส4  โดยการจัดตั้งคณะ
กรรมการกฤษฎีกาขึ้นตาม  พระราชบัญญัติวาดวยคณะกรรมการกฤษฎีกาขึ้น  ทั้งนี้โดยมีนายกรัฐมนตรีเปน
ประธาน  โดยอํานาจหนาที่ไดแบงออกเปน 2 ฝาย  คือ  คณะกรรมการรางกฎหมาย  กับคณะกรรมการวินิจฉัย
รองทุกข  ในที่นี้จะขอกลาวถึง  อํานาจหนาที่เฉพาะของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  มีหนาที่ในการวินิจฉัยคดี
ขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  โดยมีหนาที่ดังนี้5 

ก. วินิจฉัยเรื่องรองทุกขตามบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัตินี้ 

ข. เสนอความเห็นตอนายกรัฐมนตรีเพื่อส่ังการเกี่ยวกับขาราชการสวนทองถิ่น 

ค.พิจารณาวินิจฉัยอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายอื่นใน
ปญหาขอกฎหมาย  ตามที่จะไดมีพระราชกฤษฎีกา  ระบุใหมีการอุทธรณคําวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกลาว
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขได 

ง. รายงานผลการสั่งการของนายกรัฐมนตรี  ตามพระราชบัญญัตินี้  พรอมทั้งเสนอวิธีการที่
นายกรัฐมนตรีควรสั่งการในกรณีที่มีการปฏิบัติงานยังไมเปนผล 

นอกจากนี้ยังมีอํานาจหนาที่อื่นๆที่มิไดกลาวมา เนื่องจากศึกษาเฉพาะขอบเขตอํานาจในการ
วินิจฉัยคดีขอพิพาทในลักษณะละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานรัฐเทานั้น 

ในการศึกษาเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวย
งานของรัฐ  ซึ่งอาจเทียบเคียงกับเร่ือง “เขตอํานาจศาล” ในการพิจารณาคดีขอพิพาทตางๆ  ศึกษาถึงเขตอํานาจ
เหนือคดีลักษณะละเมิด  โดยพิจารณาศึกษาถึงเหตุและเงื่อนไขแหงการรองทุกข  โดยหลักแลวเรื่องที่จะรองทุกข
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  หรือเงื่อนไขที่จะรับคํารองทุกขไวพิจารณาไดนั้น  จะตองเปนขอพิพาท 

 

                                                  
                            4 ชาญชัย  แสวงศักด์ิและคณะ,  “ฝร่ังเศสกับการปฏิรูปกฎหมายไทย”,  วารสารกฎหมายปกครองเลม 3 ตอน 3 
(พ.ศ. 2527) : น.679-680 
                       5 พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522, มาตรา 7(2) 
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ระหวางเอกชนกับฝายปกครอง  อันมีเหตุที่กําหนดไวใน มาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. 2522 

มาตรา 19 เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะรับไวพิจารณา  ตองมีลักษณะดัง
ตอไปนี้ 

(1) เปนเรื่องที่ผูรองทุกขไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดรอน  หรือเสียหาย
โดยมิอาจหลีกเลี่ยงได  และ 

(2) ความเดือดรอน หรือความเสียหายตาม(1) นั้นตองเนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐดังนี้ 

(ก) ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

(ข) ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

(ค) กระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 

(ง) กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการ
นั้น  หรือ 

(จ) กระทําการโดยไมสุจริตหรือไมมีเหตุผลอันสมควร 

โดยเมื่อพิจารณาตามมาตรา 19(2) ในเรื่องที่เปนเหตุรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกขจะพิจารณาได  เปนเรื่องที่กวางมากโดยมีลักษณะที่ผูรองทุกขกลาวอางวาตนไดรับความเดือดรอนหรือเสีย
หาย  อันเนื่องมาจากการกระทําอยางใดอยางหนึ่งของเจาหนาที่รัฐ (รวมหนวยงานของรัฐ  ดวยตามนิยาม  
มาตรา 4)  ในลักษณะที่ระบุไวในมาตรา 19 (2) (ก)-(ข) 

อนึ่งในการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่จะรับเร่ืองรองทุกขใดไวพิจารณาได
นั้นจะตองคํานึงถึงวา  เรื่องที่รองทุกขนั้นจะใหการเยียวยาทุกขได  ตามมาตรา 486  ที่ไดกําหนดวิธีการเยียวยา
เรื่องรองทุกขไวสัมพันธกับเหตุแหงการรองทุกข  กลาวคือ   

                                                  
                            6 มาตรา 48 เมื่อมีขอเสนอแนะของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ตามมาตรา 47(5)  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัว
หนารัฐบาลมีอํานาจสั่งการอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ 

(1) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินควร  มีคําสั่งใหหัวหนาหนวยงานของรัฐที่เกี่ยวของ
กําเนินการใหเจาหนาที่ของรัฐ  ในสังกัดปฏิบัติหนาที่ภายในเวลาที่กําหนด 

(2) ในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่  หรือกระทําการขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือ
กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับกรณีนั้น  หรือกระทําการโดยไมสุจริต
หรือไมมีเหตุอันสมควร  มีคําสั่งใหเพิกถอนการกระทํานั้นหรือสั่งใหเจาหนาที่ผูที่มีอํานาจหนาที่สั่งเพิกถอนการกระทํา
นั้น 
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ในกรณีที่เหตุแหงการรองทุกขเชน  เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่  หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา  
วิธีการเยียวยาทุกขก็คือ  คณะกรรมการวินิจฉัยเรื่องรองทุกข  เมื่อมีความเห็นอยางใด  ก็จะเสนอแนะตอนายกรัฐ
มนตรี  ใหนายกรัฐมนตรีมีคําส่ังใหหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของส่ังใหเจาหนาที่กระทําการภายในกําหนด  หรือใน
กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําการนอกเหนืออํานาจหนาที่  หรือกระทําการขัดหรือไมถูกตองตามกฎหมาย  หรือ
กระทําการไมถูกตองตามขั้นตอนอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการนั้น  หรือกระทําการโดยไมสุจริต  
หรือโดยไมมีเหตุผลตามสมควรตามมาตรา 19 (2)(ค)(ง)(จ)  วิธีการเยียวยา  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  
สามารถเสนอตอนายกรัฐมนตรี  ใหมีคําส่ังเพิกถอนการกระทํานั้น 

โดยไดศึกษาถึงอํานาจหนาที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข จะเห็นไดวาวัตถุประสงคการจัด
ตั้งองคกรวินิจฉัยคดีรองทุกขนี้  ก็เพื่อควบคุมการกระทําของเจาหนาที่หรือหนวยงานรัฐในลักษณะการกระทําใน
ลักษณะใด  ซึ่งตามความมุงหมายขณะที่ยกรางพระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา  มีวัตถุประสงคในการ
ใหมีองคกรวินิจฉัยคดีขอพิพาท  เกิดจากการกระทําในลักษณะ  นิติกรรมทางปกครองที่รวมถึงลักษณะคําส่ังทาง
ปกครอง  ในลักษณะอนุญาต  ไมอนุญาต  การออกกฎ  ที่มีผลกระทบตอตนจากคําส่ังทางปกครองนั้น  ที่
ตองการใหยกเลิกเพิกถอนการกระทํานั้น  โดยที่ศาลยุติธรรมไมมีอํานาจกาวลวงเขาไปยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง  หรือกฎ  หรือเรียกวา “นิติกรรมทางปกครอง”  ซึ่งในสมัยนั้นแนวความคิดในเรื่องนิติกรรมทางปกครอง
ยังไมแพรหลาย  จึงใชคํากวางๆวา “การกระทํา” ของเจาหนาที่ของรัฐไปกอน  ดวยเหตุผลเปนการเปดโอกาสให
มีการพัฒนาความหมายของ “นิติกรรมทางปกครอง” ใหเหมาะสมกับสภาพการดําเนินการในประเทศไทย  และ
ซึ่งในสวนการกระทําในลักษณะการปฏิบัติการทางกายภาพของเจาหนาที่  แลวเกิดการละเมิดขึ้นนั้น  เปนหลัก
เรื่องความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการปฏิบัติการ (การกระทํา) ของเจาหนาที่ไดอีกดวย 

ยกตัวอยางกรณี  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการการวินิจฉัยรองทุกขที่ 24/2526  เรื่องบริษัท
ประกอบสหการกอสราง (1976) จํากัด  รองทุกขขอความเปนธรรมกรณีการกอสรางถนนสุขุมวิท (ตอนที่ 2) ของ
กรุงเทพมหานคร  ซึ่งมีปญหาวาจะใหหนวยงานของรัฐรับผิดชดใชคาเสียหายใหแกผูรองทุกขจะกระทําไดแคไหน 

กรณีดังกลาว  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดเคยวินิจฉัยเสนอแนะใหนายกรัฐมนตรีส่ังให
หนวยงานของรัฐตองรับผิด  เฉพาะตามมาตรา 48  และก็เปนปญหาวา  คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขจะมี
อํานาจในการพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนไดหรือไม  โดยเมื่อพิจารณาในทางปฏิบัติอาศัยบทบัญญัติใน 

 

 

 

 

                                                                                                                                               
(3) ในกรณีที่มีความรีบดวนและจําเปน  ไมวาจะเปนกรณีตาม(1) หรือ (2) มีคําสั่งใหมหรือมีคําสั่งเปลี่ยนแปลงการกระทํา

ของเจาหนาที่รัฐ..” 
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มาตรา 49 ดวยการอิงอํานาจการวินิจฉัยไวกับนายกรัฐมนตรี  กลาวคือ  เมื่อนายกรัฐมนตรีไดรับคําวินิจฉัยของ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแลว  ใหนายกรัฐมนตรีส่ังการโดยเร็ว  ในกรณีที่นายกรัฐมนตรีไมเห็นชอบดวยกับ
คําวินิจฉัยที่ส่ังมาไมวาทั้งหมดหรือบางสวน  นายกรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งการไดตามที่เห็นสมควร  พรอมทั้งแสดง
เหตุผลแหงการสั่งการนั้นไวดวย  ซึ่งจะเห็นไดวา  การอาศัยอํานาจวินิจฉัยส่ังการของนายกรัฐมนตรี  ตามมาตรา 
48 นั้น  ไมอาจนํามาปรับใชกับคดีดังกลาวได  เนื่องจากการการวินิจฉัยใหฝายปกครองตองรับผิดในการปฏิบัติ
การของเจาหนาที่นั้น  โดยสภาพมิอาจใหการเยียวยาไดโดยวิธีใดวิธีหนึ่งตาม  มาตรา 48 ได  เพราะกรณีไมใช
เปนเรื่องที่ส่ังใหเจาหนาที่ของรัฐปฏิบัติหนาที่ภายในกําหนด  หรืออาจสั่งเพิกถอนการกระทําของเจาหนาที่ของ
รัฐไดแตอยางใด  แตเปนเรื่องของการขอใหเยียวยาโดยการชดใชคาเสียหายที่เกิดจากการกระทําโดยมิชอบของ
ฝายปกครอง  อีกทั้งกรณีจะขอใหนายกรัฐมนตรีส่ังการอยางใด  ก็ตองเปนกรณีเรงดวน  และจําเปนเทานั้น  ที่จะ
ใหนายกรัฐมนตรีส่ังการได  ซึ่งการจะใหคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดจะตองมีการออกกฎหมายรองรับ
อํานาจหนาที่ดังกลาว  และเห็นวาจะเปนการใหคณะกรรมการรองทุกข  กาวลวงไปใชอํานาจกระทบตอฝาย
บริหาร  และในขณะนั้นการฟองรองเรียกรองคาสินไหมทดแทน  ในคดีขอพิพาทที่เกิดการละเมิดจากการกระทํา  
จากหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  ก็มีองคกรในทางตุลาการที่มีเขตอํานาจ  คือ  ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดี
อยูแลว  จากที่ไดกลาวถึงเขตอํานาจของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  เพื่อเปนความเขาใจถึงองคกรที่มี
อํานาจวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  มีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑ
พิเศษเฉพาะในหัวขอตอไป 

4.2 หลักเกณฑ  ที่มา  ขอบเขต  การพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่
หรือหนวยงานของรัฐในปจจุบันตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

หลักกฎหมายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  นั้นเริ่ม
ตนมาจากความบกพรอง  ความไมเหมาะสมในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงาน
ของรัฐตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย  ดังที่ไดกลาวไวแลว  ตอมามีแนวความคิดในการปฏิรูประบบราชการ
ไทย  ในสมัยนายกรัฐมนตรีอานันท  ปนยารชุน  ที่ริเริ่มหลักเรื่องความโปรงใสในระบบราชการ  หลักความรับผิด
ชอบของเจาหนาที่ในการปฏิบัติงาน (accountability) ตลอดจนแนวความคิดของกฎหมายมหาชนมาใช  และ
เห็นถึงความสําคัญ  และความจําเปนของการใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการปฏิบัติระบบราชการ  ซึ่งหนึ่งในนั้น
คือพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539 โดยเห็นวา  หลักเกณฑเรื่องละเมิด
ในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยในเรื่องตางๆมาใชบังคับกับความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่
อันเกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้นยังไมเหมาะสม  เพราะหลักในทางกฎหมายมหาชน  มองวารัฐได
กระทํากิจการใดไป  แมทําโดยเจาหนาที่กระทําการในนามของรัฐเมื่อเกิดความเสียหาย  รัฐควรจะตองเปนฝายที่ 

 

 

 



 83

ตองรับผิด  เจาหนาที่ไมควรเขามาเกี่ยวของ  เพราะเปนการกระทําไปในกิจการของรัฐในการบริการสาธารณะ
ตางๆ  เมื่อเกิดมีขอบกพรอง  สวนรวมจึงตองเขามารวมกันรับผิด  มิใชใหเจาหนาที่ที่ทําหนาที่ในการปฏิบัติหนา
ที่ตองรับผิด  เพราะรัฐอยูในฐานะมีอํานาจเหนือกวาเอกชน  มีการกระทําไปโดยการใชอํานาจตามกฎหมายที่ให
อํานาจหนาที่ไว  จึงจะสามารถกระทําการตางๆได  จึงเปนการทําเพื่อสวนรวม  การใหเจาหนาที่ตองรับผิดรวม  
ในฐานะลูกหนี้รวมตามหลักกฎหมายแพงจึงไมเหมาะสม และในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดหลักเกณฑรายละเอียดวิธีดําเนินการใหสอด
คลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแยกความรับผิดวาถาความเสีย
หายเกิดเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองรับผิดชดใชคาเสียหายไปกอน สวนเจาหนาที่จะ
ตองรับผิดเพียงใดนั้น ถากระทําดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐมีสิทธิไลเบี้ย
เอาจากเจาหนาที่ผูนั้นได และมีกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดแกหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ 
กฎหมายใหสิทธิหนวยงานของรัฐในการออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได สวนกรณีที่การ
กระทําอันมิใชในการปฏิบัติหนาที่แลวเกิดเปนละเมิดขึ้นนั้น เจาหนาที่ผูนั้นจะตองรับผิดในความเสียหายเอง โดย
หนวยงานของรัฐไมตองรวมรับผิดดวยเหมือนหลักความรับผิดของรัฐฝร่ังเศสที่มีการแยกความรับผิดระหวางรัฐ
กับเจาหนาที่ที่กระทําไปในเรื่องสวนตัว หรือแมความรับผิดรวมกันของเจาหนาที่กับรัฐ ที่โดยมากเกิดจากการวาง
หลักโดยสภาแหงรัฐที่ทําหนาที่ศาลปกครอง ซึ่งกฎหมายฉบับนี้ไดบัญญัติหลักเกณฑในการจัดตั้งศาลปกครอง
ของไทยในอนาคต จึงจะขออธิบายถึงหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่พ.ศ. 2539และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยแยกศึกษาไดดังนี้ 

4.2.1 ขอบเขตการบังคับใชของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  

โดยเมื่อพิจารณาจากกฎหมาย แมในพระราชบัญญัตินี้จะกําหนดชื่อกฎหมายไวเพียงวา  
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เทานั้น  แตในความเปนจริง  ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  ที่ได
กระทํากิจการตางๆไปตอผูเสียหายในการปฏิบัติหนาที่  เปนการทําในนามของหนวยงานของรัฐ  หรือรัฐ  ในอันที่
จะตองรับผิดตอผูเสียหาย  ซึ่งพิจารณาในตัวบทบัญญัติของกฎหมายนี้แลว  ในเรื่องความผิดทางละเมิดนี้  เมื่อ
เกิดความเสียหายอาจจะมีผูเกี่ยวของได 3 ฝาย  ไดแก  เอกชนเปนผูเสียหาย  เจาหนาที่  และหนวยงานของรัฐ  
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 โดยอาจแบงแยกความสัมพันธไดคือ  เจาหนาที่ (ทําในนามหนวยงานของรัฐ) กระทําละเมิดตอเอกชนภายนอก  
หรือความสัมพันธในแงเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ไมวาจะหนวยงานรัฐที่ตนสังกัดอยู  หรือ
หนวยงานรัฐอื่น  เปนความสัมพันธที่พิจารณาไดจากบทบัญญัติพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่นี้  นอกจากนี้ยังมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดรายละเอียดตางๆไว   แตจะกลาวถึงรายละเอียดเฉพาะเรื่องเขตอํานาจ
องคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดคดีขอพิพาทในทางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐในบทบัญญัติที่
เกี่ยวของเทานั้น  แยกศึกษาไดดังนี้ 

4.2.1.1 ใชบังคับกับเจาหนาที่ 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และระเบียบสํานักนายก
รัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  ครอบคลุม
เฉพาะความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่เฉพาะการกระทําในการปฏิบัติหนาที่เทานั้น  หากเปนกรณีที่เจาหนา
ที่กระทําละเมิดในเรื่องเหตุสวนตัวซึ่งผูเสียหายจะตองดําเนินตามหลักเกณฑตามกฎหมายแพง  มิไดเกี่ยวของกับ
การปฏิบัติหนาที่  หรือบุคคลภายนอกกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  จะไมเกี่ยวของกับกฎหมายนี้  ซึ่งใน
รายละเอียดการดําเนินการตางๆในรายละเอียดที่กําหนดไวใน  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  จะเปนรายละเอียด  ที่กําหนดแบงแยก
ความรับผิดออกเปนหมวด โดยแยกเปน กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และกรณีเจาหนาที่
ของรัฐกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก   

เมื่อพิจารณาในคํานิยามตาม มาตรา 4 คําวา “เจาหนาที่” หมายความวาขาราชการ  
พนักงาน  ลูกจาง  หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น  ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด  
ซึ่งโดยอาจสรุปความหมายของเจาหนาที่  หมายถึงบุคคลประเภทตางๆ  ไดแก 

“ขาราชการ”  แบงออกเปน 2 ประเภทใหญๆ  ไดแก 

ประเภทแรก  ขาราชการการเมือง  หมายถึงบุคคลซึ่งเขารับตําแหนงทางการเมือง7  และ 

ประเภทที่สอง  ขาราชการประจําหมายถึง  บุคคลซึ่งเขารับราชการในตําแหนงประจําโดยได
รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือน  ของสวนราชการนั้นๆ  ซึ่งขาราชการประจํานี้สามารถแบงแยกออก
เปน 3 กลุมใหญ  คือ 

 

 

 

                                                  
                            7 พระราชบัญญัติขาราชการการเมือง พ.ศ. 2535 
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1) ขาราชการฝายพลเรือน  ไดแก  ขาราชการพลเรือน  ขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย  
ขาราชการ  ขาราชการตํารวจ  ขาราชการตุลาการ ขาราชการฝายรัฐสภา 

2) ขาราชการทหาร 

3) ขาราชการสวนทองถิ่น  ไดแก  ขาราชการกรุงเทพมหานคร  ขาราชการสวนจังหวัด  
พนักงานสุขาภิบาล  พนักงานสวนตําบล  พนักงานเมืองพัทยา  เปนตน 

โดยที่  ขาราชการซึ่งเปนเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัตินี้  ไมรวมถึงบุคคลผูดํารงตําแหนง
ทางการเมือง  เชน  สมาชิกสภาผูแทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  แตหากบุคคลผูดํารงตําแหนงทางการเมืองไดรับ
การแตงตั้งใหเปนผูปฏิบัติงานประเภทอื่น  ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะกรรมการ  หรือฐานะอื่นใด  ถือวา
บุคคลดังกลาว  เปนเจาหนาที่อยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติฉบับนี้ดวย 

“พนักงาน”  หมายถึง  พนักงานและลูกจางของรัฐวิสาหกิจ  และใหหมายความรวมถึงผูวา
การ  ผูอํานวยการ  กรรมการผูจัดการ  ที่ปรึกษาคณะกรรมการ  ที่ปรึกษารัฐวิสาหกิจ  เลขานุการ  ผูชวยเลขานุ
การของคณะกรรมการหรือ  บุคคลซึ่งดํารงตําแหนงที่มีอํานาจคลายคลึงกัน  แตเรียกชื่ออยางอื่นในรัฐวิสาหกิจ
ดวย  รวมถึง  ผูปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐ  ซึ่งไมเปนสวนราชการ8 

“ลูกจาง”  หมายถึง  บุคคลประเภทหนึ่งซึ่งปฏิบัติงานอยูในสวนราชการเชนเดียวกับขาราช
การทั้งในราชการสวนกลาง  ราชการสวนภูมิภาค  และราชการสวนทองถิ่นโดยไดรับคาตอบแทนคือคาจางจาก
เงินงบประมาณของสวนราชการนั้นๆ  แตไมรวมถึงพนักงานรัฐวิสาหกิจและลูกจางที่สวนราชการจางโดยเงินซึ่งมิ
ใชงบประมาณของสวนราชการ  และลูกจางในที่นี้หมายถึงลูกจางที่ไดรับการบรรจุแตงตั้งใหปฏิบัติงานในหนวย
งานของรัฐที่มีลักษณะเปนการปฏิบัติงานประจําและตอเนื่อง  มีการกําหนดอัตราเงินเดือน  การเลื่อนขั้นเงิน
เดือน  การลงโทษทางวินัย  ตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด  กฎระเบียบหรือขอบังคับ  จึงมีฐานะเปนเจาหนา
ที่ตามพระราชบัญญัตินี้ 

สวนลูกจางที่หนวยงานของรัฐไมวาจางใหปฏิบัติงานเปนครั้งคราว  เฉพาะงานไมวาจะมี
สัญญาจางเปนหนังสือหรือไมก็ตาม  ความสัมพันธระหวางลูกจางดังกลาวกับหนวยงานที่จางยอมเปนไปตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย9 

 

 

 
                                                  
                            8 อําพล  เจริญชีวินทร,  “ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับการฟองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง”,  สํานักพิมพนิติ
ธรรม,  พิมพครั้งที่ 2,  หนา 13 
                            9 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “ คําอธิบายกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่,”  วิญูชน  หนา 46 
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“ผูปฏิบัติงานประเภทอื่น”  หมายถึง  กรณีที่ราษฎร  หรือ  เอกชน  ผูไดรับมอบหมายจากทาง
ราชการใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง  ซึ่งไดรับการแตงตั้ง  หรือ  ถูกส่ังใหปฏิบัติงานแกหนวยงานของรัฐตาม
บทบัญญัติของกฎหมาย 

ในการศึกษาถึงเจาหนาที่นี้มีรายละเอียดมาก  จึงขอกลาวไวโดยสังเขปขางตน 

4.2.1.2 ใชบังคับกับหนวยงานของรัฐ 

หนวยงานของรัฐ  ไดกําหนดไวในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัตินี้  และขอ 6 แหงระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 หมายความวา  กระทรวง 
ทบวง  กรม  หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น  และมีฐานะเปนกรม  ราชการสวนภูมิภาคราชการสวนทองถิ่น  
และรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ  หรือ  พระราชกฤษฎีกา  และใหหมายความรวมถึงหนวยงานของ
รัฐที่มีพระราชกฤษฎีกา  กําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 

จากบทบัญญัติดังกลาว  จะเห็นไดวา  พระราชบัญญัตินี้เนนถึงการทํางานแทนรัฐในลักษณะ
ของหนวยงานของภาครัฐโดยตรง  เพราะฉะนั้น  คํานิยามของคําวา “หนวยงานของรัฐ” จะหมายความไดดังตอ
ไปนี้10 

1) ราชการสวนกลาง  อันไดแก  กระทรวง ทบวง  กรม  หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่น
และมีฐานะเปนกรม  เปนนิติบุคคล 

2) ราชการสวนภูมิภาค  อันไดแก  จังหวัด  อําเภอ  โดยจังหวัดมีฐานะเปนนิติบุคคล  ตาม
มาตรา 52 แหงระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534  แตไมรวมถึงสวนราชการประจําจังหวัดหรือสวนราช
การประจําอําเภอ 

3) ราชการสวนทองถิ่น ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล  สุขาภิบาล  
กรุงเทพมหานคร  องคกรบริหารสวนตําบล  และราชการสวนทองถิ่นตามที่มีกฎหมายกําหนด  เชน  เมืองพัทยา 

4)รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาซึ่งจะไมครอบคลุมถึงรัฐ
วิสาหกิจดังตอไปนี้ 

ก) รัฐวิสาหกิจที่ไมเปนนิติบุคคล  เชน  โรงงานยาสูบ  ของกระทรวงการคลัง 

 

 

                                                  
                            10 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.”  บันทึกเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ (เอกสารประกอบการ
พิจารณาคํารองทุกขของนายวิชัย  วิทยากูล)”,  วารสารกฎหมายปกครอง  เลม 5 พ.ศ. 2539  หนา 12 
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ข) รัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัด  เพราะอยูในบังคับของกฎหมายเอกชน  คือประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย  เชน  บริษัทไมอัดไทย  จํากัด  หรือบริษัทการบินไทย  จํากัด  เปนตน  ความรับผิดดัง
กลาวจึงควรตกอยูตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย 

5)หนวยงานอื่นๆของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราช
บัญญัตินี้ดวย  ซึ่งตอมาก็ไดมีการตรา  “พระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540”  และไดมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฏีกาดังกลาว  โดย
พระราชกฤษฎีกา ฯลฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542  และพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2543 กําหนดให
หนวยงานดังตอไปนี้เปน “หนวยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัตินี้ 

(1) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 

(2) มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ 

(3) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 

(4) สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 

(5) สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 

(6) องคการสงเคราะหทหารผานศึก 

(7) สํานักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

(8) สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 

(9) สถาบันพระปกเกลา 

นอกจากนี้ ไดมีการยกรางพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ (ฉบับที่4) พ.ศ.             เพื่อกําหนดให
หนวยงานอีก 14 หนวยงานดังตอไปนี้เปน “หนวยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 

(10) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกลาธนบุรี 

(11) มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง 

(12) สํานักงานผูตรวจการแผนดินของรัฐสภา 

(13) สํานักงานศาลปกครอง 
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(14) สํานักงานศาลยุติธรรม 

(15) สํานักงานปฏิรูปการศึกษา 

(16) สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 

(17) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) 

(18) โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ 

(19) โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) 

(20)สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิศาสตรสนเทศ (องคการมหาชน) 

(21)สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา(องคการมหาชน) 

(22) ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) 

(23) กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ 

จะเห็นไดวา  ในอนาคตการปฏิรูประบบราชการตอไป  ก็จะมีหนวยงานเกิดขึ้นใหม  อาจเปน
ในลักษณะ  องคกรอิสระ  องคการมหาชน  หากจะกําหนดใหหนวยงานตางๆ  อยูภายใตบังคับของบทบัญญัติ
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 นั้น  จึงจะตองตรากฎหมายในรูปพระราช
กฤษฎีกากําหนดหนวยงาน  จึงทําใหเราไดทราบถึงขอบเขตของหนวยงานที่อยูบังคับของพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดนี้ ถาไมตกอยูในพระราชบัญญัตินี้  ก็จะตองเนนเรื่องที่พิจารณาตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  ซึ่งในสวนตอไป  ก็จะขออธิบายถึงหลักเกณฑทั้งในแงที่เปนสารบัญญัติและวิธีสบัญญัติ  ที่กําหนดไว
ในกฎหมายนี้ในหัวขอตอไป 

4.2.2 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 
2539 ในสวนที่เปนสารบัญญัติ   

โดยที่พระราชบัญญัตินี้ไดกําหนดถึงการรองเรียนในความผิดทางละเมิดที่เกิดขึ้นในความ
สัมพันธของทั้งผูเสียหายเปนเอกชน  เจาหนาที่  หนวยงานของรัฐ  ที่จะเกิดในความสัมพันธระหวางกัน  ซึ่งใน
ความรับผิดทางละเมิด  โดยที่พระราชบัญญัติฯ นี้  มิไดกําหนดนิยาม  คําวา  ละเมิด  วามีลักษณะอยางไร  ดัง
นั้นจึงอาจตองพิจารณาหลักทั่วไป  ในการพิจารณาการกระทําละเมิด  ที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย  โดยจะแยกอธิบายถึงการกระทําละเมิดดังนี้ 

(1) รูปแบบการกระทําละเมิด 
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โดยตองพิจารณาตามหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 420 

“ผูใดจงใจหรือประมาทเลินเลอทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย  ใหเขาเสียหายแกชีวิตก็ดี  
แกรางกายก็ดี  แกอนามัยก็ดี  เสรีภาพก็ดี  ทรัพยสินหรือสิทธิอยางใดอยางหนึ่งก็ดี  ทานวาผูนั้นทําละเมิดจํา
ตองใชคาสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” 

ดังนั้น  การกระทําละเมิดไมวา  เอกชนหรือฝายปกครองที่กระทําโดยเจาหนาที่  จึงตอง
พิจารณาวาเปนการกระทําโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลอตอบุคคลอื่น  โดยแยกอธิบายไดคือ 

“การกระทําโดยจงใจ”  หมายความวา  กระทําโดยรูสํานึกถึงการกระทําที่จะกอใหเกิดความ
เสียหายตอบุคคลอื่น  แตก็มิไดหมายความเลยถึงวาจะตองเจาะจง  หรือมีเจตนาใหไดรับความเสียหายอยางใด
อยางหนึ่งโดยเฉพาะ  เชน  การกระทําโดยเจตนาในทางอาญา  จึงไมเปนการกระทําที่มีเจตนาใหเขาองค
ประกอบในทางกฎหมายอาญา 

“การกระทําโดยประมาทเลินเลอ”  หมายความวา  กระทําโดยไมจงใจ  แตทําโดยปราศจาก
ความระมัดระวัง  ซึ่งบุคคลในภาวะเชนนั้น  จักมีตามวิสัยและพฤติการณ  และผูกระทําอาจใชความระมัดระวัง
เชนนั้นได  แตหาไดใชใหเพียงพอไม  ความระมัดระวังของบุคคลตองพิจารณาตามวิสัยและพฤติการณ  ซึ่งวิสัย
หมายถึงสภาพเกี่ยวกับตัวผูกระทํา  สวนพฤติการณหมายถึงขอบเขตภายนอกตัวผูกระทํา11  ซึ่งอาจทําใหการใช
ความระมัดระวังแตกตางออกไปได 

“การกระทําโดยผิดกฎหมาย”  หมายความวา  กระทําลงโดยไมมีอํานาจ  หรือไมมีสิทธิหรือ
ทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย  ดังนั้น  แมไมมีกฎหมายบัญญัติไววาการกระทําไดเชนนั้นเปนความผิด  ถาผูกระทํา
ได  ทําตอบุคคลอื่น  จนเขาไดรับความเสียหายโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลอแลว  การกระทํานั้นก็เปนการ
ละเมิด 

อยางไรก็ตามในการพิจารณาวาการกระทําใดถือเปนการกระทําละเมิดนั้น เมื่อพิจารณาของ
ประเทศฝรั่งเศส จะเห็นวาสภาแหงรัฐอาจจะตีความขยายอธิบายการกระทําลักษณะดังกลาว ที่มีหลักที่วารัฐ
อาจจะตองรับผิดในความผิดที่ไมไดเกิดจากการกระทําละเมิดในบางกรณีตามที่ไดศึกษามาแลว โดยที่ศาลปก
ครองที่จะจัดตั้งขึ้นในอนาคตอาจจะมีการสรางหลักความรับผิดของรัฐ เหมือนประเทศฝรั่งเศส 

 

 

 

                                                  
                             11 ศักด์ิ  สนองชาติ, “ คําอธิบายโดยยอประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด”,  สํานักพิมพนิติ
บรรณาการ,  กรุงเทพ ฯ, 2540  หนา18 
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(2) ลักษณะของการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ โดยที่ตามพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ไดกําหนดลักษณะความรับผิดทางละเมิดในความ
สัมพันธระหวางฝายตางๆ  โดยแยกศึกษาไดในหัวขอตอไป 

4.2.2.1 กรณีการกระทําที่เจาหนาที่ (หนวยงานของรัฐ) กระทําละเมิดตอเอกชน 

ความรับผิดของรัฐ(หนวยงานของรัฐ) ตองมีความรับผิดในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ได
กระทําไป โดยกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนนั้น  อาจเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนทั่ว
ไป  หรือกระทําละเมิดตอเจาหนาที่ดวยกันก็ได  โดยที่ในสวนกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดในการกระทําของ
เจาหนาที่  ในกรณีที่ไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  กฎหมายนี้กําหนดในมาตรา 5 วา  กรณีที่เจาหนาที่กระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  ผูเสียหายตองฟองหนวยงานของรัฐโดยตรง  จะฟองเจาหนาที่ไมไดแตหลักการ
วินิจฉัยวา  หนวยงานของรัฐจะตองรับผิดตอผูเสียหายในคดีละเมิดของเจาหนาที่  ก็ตองพิจารณาเขาองค
ประกอบการละเมิด  ตามมาตรา 420  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาพิจารณาวาเขาเงื่อนไขอยาง
ไร  แตอยางไรก็ตามในการพิจารณาวาจะดําเนินการฟองรองตอหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่นั้นในกรณีการ
กระทําละเมิดตอเอกชน  แยกพิจารณาไดดังนี้ 

(1) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่ 

การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  คือ  การที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในขณะที่เจาหนา
ที่ผูนั้นปฏิบัติหนาที่อยู  ซึ่งการกระทําละเมิดดังกลาว  ตองมาพิจารณากอนวาการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่  ดังกลาว  อาจเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในลักษณะดังนี้ 

ก) การกระทํากายภาพ  คือ  กรณีที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพ มิได
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เชน  การสงจดหมายของพนักงานบุรุษไปรษณีย  ถาหากเกิดความผิดพลาด  
ก็อาจเกิดเปนการละเมิดทางกายภาพได12  หรือการขุดรอกคลองสาธารณะของเจาหนาที่ทําใหรถยนตแลน
พาตกลงไป  เกิดความเสียหาย  ถากระทําโดยประมาทเลินเลอก็เกิดความรับผิดทางละเมิดได13 

ข) การใชอํานาจตามกฎหมายหมายถึง  การที่เจาหนาที่ซึ่งมีลักษณะเหนือกวาเอกชนมีความ
ชอบธรรมที่จะกระทําการเหนือบุคคลหรือทรัพย  โดยมีลักษณะเปนการกระทําที่ออกมาในรูปแบบเปนคําส่ัง 

 

 

 

                                                  
                            12 ดูคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1414/2504 

                            13 ดูคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2958/2523 
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ตางๆ  เชนคําส่ังอนุญาตใหไดรับใบอนุญาตตางๆ  เปนการปฏิบัติหนาที่โดยใชอํานาจตามกฎหมาย  ก็อาจจะทํา
ใหเกิดการละเมิดแกเอกชนได  ซึ่งจากการศึกษาการใชอํานาจของเจาหนาที่  อาจแบงแยกไดจากอํานาจตาม
กฎหมายหลายลักษณะในที่นี้แยกได 2 ประเภทใหญๆ คือ   

- การใชอํานาจตามกฎหมายในทางปกครอง  ไดแก  การใชอํานาจของเจาหนาที่ฝายปก
ครองซึ่งใชอํานาจตามบทบัญญัติกฎหมายตางๆในทางปกครอง  ซึ่งไมรวมถึงการใชอํานาจนอกจากประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา  และกฎหมายที่มีโทษทางอาญา  ที่ใหเจาหนาที่มีอํานาจจับกุม  ปองกัน  และ
ปราบปรามผูกระทําผิด 

- การใชอํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  ไดแกการใชอํานาจของเจา
หนาที่  ไดแก  เจาหนาที่ตํารวจ  และพนักงานอัยการ  ซึ่งใชอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา  อันมีลักษณะเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการจับกุมและการดําเนินคดี  การใชอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา  หรือเจาหนาที่ตามกฎหมายที่มีโทษทางอาญา  ซึ่งกฎหมายดังกลาวใหเจาหนาที่มีอํานาจ
ในการจับกุม  ปองกันและปราบปรามผูกระทําผิด14  ซึ่งเจาหนาที่เหลานี้  ก็อาจกระทําในการปฏิบัติหนาที่ได 

ในสวนการใชอํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญานี้  ผูเขียนเห็นวาไมอยู
ในเขตอํานาจของศาลปกครอง  เพราะลักษณะการกระทําตางๆนั้นเปนการใชอํานาจจากกฎหมายที่กําหนดโทษ
ทางอาญาโดยเฉพาะแลว  ดังนั้น  การพิจารณาจึงตองใหศาลยุติธรรมเปนผูมีอํานาจ  ซึ่งในรายละเอียดจะไมขอ
กลาว  เพราะตองแยกศึกษาเฉพาะอีกหัวขอหนึ่ง 

(ก) การออกกฎ15  คําส่ังทางปกครอง16  หรือคําส่ังอื่น  โดยตามที่ไดแยกการกระทําทางปก
ครองในรูปแบบตางๆ  ในบทที่ 2 เห็นวาการกระทําตางๆดังนี้อาจเรียกในทางกฎหมายวา  เปนนิติกรรมทางปก
ครอง  ซึ่งในกรณีนี้ก็เปนการกระทําในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ตามกฎหมายใหอํานาจไว  เมื่อไดกระทําไป 

 

 

                                                  
                            14 ดูคําพิพากษาศาลฎีกา 5824/2543 

                            15 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ไดนิยามความ
หมายของคําวา กฎ  ไววา “กฎ” หมายความวา  พระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติทองถิ่น  ระเบียบขอ
บังคับ  หรือบทบัญญัติอื่นที่มีผลดําเนินการทั่วไปโดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
                            16 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ไดนิยามความหมายของคําวา “คํา
สั่งทางปกครอง” หมายความวา 
(1) การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผลเปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอเปลี่ยนแปลง  โอนสงวน  
ระงับ  หรือมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล  ไมวาจะเปนการถาวร  หรือช่ัวคราว  เชนการสั่งการ  การ
อนุญาต  การอนุมัติ  การวินิจฉัยอุทธรณ  การรับรอง  และการรับจดทะเบียน  แตไมหมายความรวมถึงการออกกฎ 
(2) การอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง 
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โดยมิชอบดวยกฎหมาย  ทั้งนี้ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอเปนเหตุใหเอกชนไดรับความเสียหายจากกฎ  
คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นๆที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

โดยเมื่อพิจารณาถึงลักษณะการกระทําสวนมากของทางราชการที่มีผลกระทบตอสิทธิหนาที่
ของเอกชนที่เรียกเปนภาษากฎหมายวา “คําส่ังทางปกครอง”หรือ”นิติกรรมทางปกครอง” นั้น มีทั้งคําส่ังที่มีผลตอ
เอกชน  ไดแก  คําส่ังใหร้ือถอนอาคารที่มีลักษณะเปนอันตรายตอสาธารณะชน  คําส่ังของเจาหนาที่ที่ปฏิเสธไม
เปดเผยขอมูลขาวสารของราชการ  คําส่ังรับหรือไมรับจดทะเบียนเครื่องหมายการคา  เปนตน  หรืออาจจะเปน
คําส่ังในฐานะที่เปนขาราชการก็อาจไดรับความเสียหายจากการที่หนวยงานทางปกครองโดยเจาหนาที่ผูมี
อํานาจ  ไดออกคําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิหนาที่ของเจาหนาที่ผูนั้นเปนการสวนตัว  เชน  คําส่ังลง
โทษทางวินัย  เปนตน  หรือคําส่ังที่เกี่ยวกับสวัสดิการของขาราชการ  เชน  คําส่ังไมอนุมัติใหเบิกคาเชาบาน  หรือ
คารักษาพยาบาล  คําส่ังไมจายบําเหน็จบํานาญ  เปนตน 

สวนตัวอยางกรณีคําส่ังทั่วๆไปอื่นๆ  เชน  คําส่ังใหเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ชดใชเงินที่หนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทน  แกผูเสียหาย  คืนแกหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 253917 

หากมิใชคําส่ังที่มีผลกระทบสิทธิเปนการสวนตัว  เปนเพียงมาตรการภายในของฝายปกครอง
นั้นก็มิใชการละเมิด  เพราะมิไดเกิดความเสียหายโดยเฉพาะเจาะจงแกเจาหนาที่คนใด 

สวนการฟองคดีละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะกฎ  ขอบังคับ  หรือหลักเกณฑ
ตางๆที่ทางราชการไดออกใชบังคับแกประชาชนทั่วไป  ที่ไมชอบดวยกฎหมาย  ในลักษณะกฎ  ก็ยกตัวอยางเชน  
การตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยานแหงชาติทับที่ดินของราษฎร  กฎกระทรวงที่กําหนดเวลาเปดหรือปด
สถานบริการตามนโยบายจัดระเบียบสังคมของกระทรวงมหาดไทย  ลักษณะกฎ ก.พ.  ที่วางหลักเกณฑเกี่ยวกับ
การสอบสวนทางวินัยที่จํากัดสิทธิหรือไมใหสิทธิแกผูที่ถูกกลาวหาในการแกขอกลาวหาไดอยางเต็มที่  เปนตน18 

ในกรณีนี้ผูเสียหายผูไดรับความเสียหายทางละเมิดจากการกระทําของเจาหนาที่ในการ
ปฏิบัติหนาที่  ที่ผูเสียหายตองฟองใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได  หรือ 

 

 

 

                                                  
                           17 บันทึก แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ 2539  ,คณะกรรมการกฤษฎีกา(คณะพิเศษ) 
                           18 ฤทัย  หงสสิริ,  “ศาลปกครองและการดําเนินคดีปกครอง,”  วิญูชน,  กรุงเทพ  พ.ศ. 2545  หนา 34 
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แมแตในกรณีที่เจาหนาที่กระทําไปโดยไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  ใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวย
งานที่ตองรับผิด19 

(2) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนมิใชการปฏิบัติหนาที่ 

การที่เจาหนาที่กระทําละเมิดไปในเรื่องสวนตัว  มิใชเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เจา
หนาที่ตองรับผิดเฉพาะตัว  โดยผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมไดตาม
มาตรา 6  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในการพิจารณาวาอยางใดเปน
การปฏิบัติหนาที่หรือไม  ไดกลาวไวในหัวขอกอนหนานี้วาลักษณะใดเปนการปฏิบัติหนาที่  หรือมิใชการปฏิบัติ
หนาที่  เปนการกระทําโดยมุงตอประโยชนสวนตัว  หรือกระทําโดยใชอารมณ  ความแคนสวนตัวมาเกี่ยวของกับ
การปฏิบัติหนาที่  หากเจาหนาที่กระทําการดังกลาว  ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นก็เปนเรื่องสวนตัว  ผูเสียหายก็
ตองฟองเจาหนาที่ใหรับผิดเปนการสวนตัวตามหลักแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยสามารถยกตัว
อยางการกระทําละเมิดที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่อาจเกิดไดในกรณีตอไปนี้20 

1) ความผิดที่กระทําโดยสวนตัวนอกเวลาราชการ  หมายถึงความผิดสวนตัวที่ที่เจาหนาที่ได
กระทําและกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนนอกเวลาราชการ  หรือละเมิดในระหวางหยุดพักราชการ  หรือ
ระหวางลาราชการ  ดังนั้น  ความผิดดังกลาวถือวาเปนการกระทําในฐานะสวนตัวเชนเดียวกับเอกชนคนหนึ่ง  ไม
ใชในฐานะที่เปนเจาหนาที่ของรัฐ  เจาหนาที่ผูนั้นจึงตองรับผิดตอผูเสียหายแตผูเดียว  เชน  เจาหนาที่ขับรถยนต  
แมจะเปนรถยนตของทางราชการก็ตาม  ถากระทําไปเพื่อทําธุระสวนตัวนอกเวลาราชการ  ถือวาเปนการกระทํา
สวนตัวไมเกี่ยวกับราชการ  ซึ่งมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

2) ความผิดที่กระทําในหนาที่แตเปนการกระทําโดยสวนตัวของเจาหนาที่ของรัฐ  หมายถึง  
ความผิดที่เจาหนาที่ไดกระทํา  และกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน  ในขณะปฏิบัติหนาที่ราชการ  แตเปนการ
กระทําโดยสวนตัวที่เจาหนาที่จะตองรับผิดชอบแตผูเดียว  โดยมีหลักพิจารณาคือประการแรก  ดูที่เจตนาของเจา
หนาที่  ถาปรากฏวาเจาหนาที่มีเจตนา  กระทํานอกเหนือจากที่ตองปฏิบัติราชการตามปกติคือ  แทนที่จะปฏิบัติ
หนาที่ราชการตามปกติ  กลับมีเจตนาอื่นแทรกเขามาอันเปนเจตนาเพื่อประโยชนสวนตัว  หรือเพื่อประโยชนของ 

 

 

                                                  
                           19 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 “หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิด  ที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ในกรณีนี้ผู
เสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวโดยตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได 
 ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซ่ึงไมไดสังกัดหนวยงานแหงใด  ใหถือวากระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับ
ผิดตามวรรคหนึ่ง” 
                               20 รังสิกร  อุปพงศ,  “ความรับผิดทางละเมิดของฝายปกครอง”,  วารสารนิติศาสตร 26, (มิถุนายน 2539) หนา 
309-310 
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ผูอื่น  เชน  เจาหนาที่ตํารวจกลั่นแกลงผูเสียหาย  เจตนาทุจริตตอหนาที่ทําใหผูอื่นเสียหาย  เปนตน  ประการที่
สอง  ดูที่ผลของการกระทํา  แมวาเจาหนาที่จะไมไดกระทําโดยมีเจตนานอกเหนือจากที่ตองปฏิบัติหนาที่ราชการ
ตามปกติ  เชน  เจาหนาที่ตํารวจทํารายผูตองหาระหวางการสอบสวนเปนเหตุไดรับอันตรายสาหัส 

กรณีทํานอกหนาที่ราชการ  มีตัวอยางคําพิพากษาศาลฎีกา  เชน 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1931/2518  จําเลยเปนขาราชการสังกัดกรมไปรษณีย  จอดรถเก็บ
ไปรษณียภัณฑตรงตูไปรษณีย  จําเลยดาพนักงานตํารวจจราจรที่ส่ังใหจําเลยจอดรถใหถูกที่  เจาพนักงานตํารวจ
ชะโงกศรีษะเขาไปในรถแจงขอหาดูหมิ่นเจาพนักงาน  จําเลยขับรถไปโดยเร็ว  และผลักตํารวจออกจากรถ  การ
ดาและการขัดขวางจับกุมเปนเรื่องสวนตัวไมเกี่ยวกับกรมไปรษณีย  กรมไปรษณียไมตองรวมรับผิด 

คําพิพากษาฎีกาที่ 1512/2519  พลตํารวจ ว.  ไปรักษาการณในงานถือวาปฏิบัติราชการตาม
หนาที่  แตเมื่อรับประทานสุรามึนเมาใชปนขมขูชาวบาน  ปนล่ันถูกโจทกบาดเจ็บ  เปนเรื่องสวนตัวของพล
ตํารวจ  และไมเกี่ยวกับการรักษาความสงบเรียบรอยตามวัตถุประสงคของกรมตํารวจ  จําเลย (คือกรมตํารวจ) 
ถึงไมตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทน 

(3) การไลเบี้ยใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนในกรณีการทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

กฎหมายนี้กําหนดใหเจาหนาที่ที่แมกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  จะตองมีความรับผิด 
ซึ่งในความจริงแลว  หนวยงานของรัฐตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดที่เจาหนาที่
ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาจะเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 หรือตองรับผิดรวมกับ
เจาหนาที่ตามมาตรา 7 หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนไดในกรณีที่เจาหนาที่
นั้นไดกระทําการในหนาที่ไปดวยความจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ซึ่งเปนหลักการที่คลายหลักการ
ไลเบี้ย  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยที่ในพระราชบัญญัตินี้หลักการในมาตรา 8 คือเมื่อเจาหนา
ที่ไดกระทําการละเมิด  โดยเฉพาะกระทําโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  และหนวยงานของรัฐได
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปแลว  หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะ
ตองคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทํา  และความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ  โดยมิตองใหใช
เต็มจํานวน  โดยถาพิจารณาจะพบวา  เปนการเพิ่มความเปนธรรมขึ้น  เพราะมิใชวากรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํา
ในการปฏิบัติหนาที่  แลวเกิดความเสียหายทางละเมิดตอเอกชน  ถาเจาหนาที่ไดกระทําไปโดยจงใจหรือประมาท 
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เลินเลออยางรายแรง  หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่รับผิดเชนกัน  โดยใชหลักการไลเบี้ยได  แตการ
พิจารณาก็เปนสิทธิของหนวยงานที่ตองพิจารณาเปนกรณีไป  ในแตละขอเท็จจริงเปนกรณีไป วาจะใชสิทธิไล
เบี้ยจากเจาหนาที่จํานวนเทาใด ซึ่งอาจไมเต็มจํานวนความเสียหายก็ได 

4.2.2.2 กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานรัฐ 

การกระทําละเมิดของเจาหนาที่นอกจากเจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนแลว  เจาหนาที่ยัง
อาจกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอตอหนวยงานของรัฐได    โดยอาจเปนการกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐที่ตนอยูในสังกัดหรือกระทําละเมิดตอหนวยงานอื่นก็ได  ดังนี้ 

มาตรา 10 “ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงาน
ของรัฐที่ผูนั้นอยูในสังกัดหรือไม  ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจา
หนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม  แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ใหบังคับตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย...”  ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 

(ก) การกระทําละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ 

การกระทําละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ  คือการที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐที่ตนมิไดอยูในสังกัด  ซึ่งการกระทําละเมิดของเจาหนาที่อาจเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  
หรือการละเมิดมิใชการปฏิบัติหนาที่ก็ได  เชน  เจาหนาที่ขับรถยนตของกรุงเทพมหานครผูหนึ่งขับรถยนตไปเพื่อ
สงเอกสารยังสํานักงานเขตพระนคร  ในระหวางทาง  เจาหนาที่ขับรถยนตดวยความประมาทเลินเลอ  เปนเหตุให
รถยนตขับชนเสาไฟฟาของการไฟฟานครหลวงไดรับความเสียหาย  ก็เปนการที่เจาหนาที่กรุงเทพมหานคร
กระทําละเมิดตอการไฟฟานครหลวง  เปนหนวยงานอื่นของรัฐที่ตนมิไดสังกัด  แตการกระทําดังกลาวเปนการ
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เพราะการทําละเมิดในเวลาราชการ  ขณะที่เจาหนาที่ผูนั้นปฏิบัติหนาที่อยู 

(ข) การกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัด 

การกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดอาจเกิดขึ้นไดในกรณีตางๆ  แต
อยางไรก็ตามไมวาเจาหนาที่จะกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัดอยูหรือหนวยงานของรัฐอื่น  โดย
สามารถแยกการกระทําไดดังนี้ 

(1) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ 
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เมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐซึ่งตนอยูในสังกัด  หรือตอหนวยงานอื่น
ของรัฐ  โดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาการปฏิบัติหนาที่นั้นจะเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําการดวยการ
กระทําทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นใด  การละเลย
ตอหนาที่หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เพื่อความเสียหาย
อันเกิดจากการละเมิดดังกลาวกฎหมายใหนําบทบัญญัติ  มาตรา 821 แหงพระราชบัญญัตินี้มาใชโดยอนุโลม  ซึ่ง
แยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก) เจาหนาที่กระทําละเมิด  ในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลอ 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลอธรรมดา
นั้น  หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หนวยงานของรัฐไมอาจเรียก
รองใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานรัฐได  เพราะกฎหมายกําหนดไววาหนวยงานของรัฐจะเรียก
ไดเฉพาะ  เกิดจากการที่เจาหนาที่ไดกระทําไปโดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น 

(ข) เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางราย
แรง 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  มีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ใชคาสิน
ไหมทดแทนแกตนได 

การกระทําดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงนั้น  หมายความวา  กระทําโดยขาดความ
ระมัดระวังที่เบี่ยงเบนจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก  หรือกระทําโดยไมใชความระมัดระวังเอาเสียเลย 

การพิจารณาวา  อยางใดเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  ดูตัวอยางคํา
พิพากษาเชน 

 

 

                                                  
                            21 มาตรา 8 “ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่  
ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได  ถาเจาหนาที่ได
กระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด  ใหคํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและ
ความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายฏได 
 ถาการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินการสวนรวม  ใหหักสวน
แหงความผิดดังกลาวออกดวย...” 
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คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2614/2522  เจาหนาที่ของการรถไฟแหงประเทศไทย  ไมนําแผงมา
ปดกั้นถนนในขณะที่ขบวนรถไฟจะแลนผาน  เปนการประมาทเลินเลออยางรายแรง  จะอางวาวันเกิดเหตุ
พนักงานรถไฟพักหยุดงานไมสามารถหาคนมาปฏิบัติงานใหทันทวงทีเปนเหตุสุดวิสัยหาไดไม 

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1789-1790/2518  โรงงานของจําเลย (กระทรวงการคลัง) เผาเศษปอ
ทําใหมีควันปกคลุมถนนจนมองไมเห็นทางขางหนาเปนเหตุใหมีรถขับมาชนทายรถโจทก  ซึ่งจอดอยูไดรับความ
เสียหาย  เหตุการณเกิดหลายครั้งแลว  ถือวาจําเลยกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง 

(2) เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่มิใชกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดขึ้นขณะที่เจาหนาที่มิได
กระทําการในการปฏิบัติหนาที่  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เมื่อความเสียหายที่เจาหนาที่ไดกอ
ขึ้นดังกลาว  กฎหมายใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  กลาวคือ  เจาหนาที่ตอง
รับผิดตอหนวยงานของรัฐดังเชนที่เอกชนกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ที่อาจแยกพิจารณาไดดังนี้ 

(ก) เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

คดีที่เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ผูนั้นชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น  เจาหนาที่ไมไดรับสิทธิตามมาตรา 8 
วรรคสองและวรรคสาม  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

(ข) เจาหนาที่หลายคนรวมกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

กรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่เหลานั้นจะ
ตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้นใหแกหนวยงานของรัฐ  การที่ตองรวมรับผิดดัง
กลาวใชในกรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันทําละเมิด  แตไมสามารถสืบรูตัวไดแนวาเจาหนาที่คนไหนเปนผูกอ
ใหเกิดความเสียหายนั้นดวย  และในการพิจารณาตามหลักประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 

4.2.3 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539  และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ.2539ในแงการดําเนินการเรียกรอง  ฟองรอง  ในสวนวิธีสบัญญัติ 
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การศึกษาในสวนนี้เปนเรื่องเรียกรอง ออกคําส่ังใหรับผิดซึ่งตองพิจารณาทั้งในสวนของพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยแยกศึกษาในลักษณะความ
สัมพันธของคูกรณีในการกระทําตางๆ  ที่กอใหเกิดพิพาททางละเมิด  และการใชสิทธิเรียกรองฟองรอง  โดยแยก
พิจารณาดังนี้ 

4.2.3.1 กรณีที่เจาหนาที่ (หนวยงานรัฐ)กระทําละเมิดตอเอกชน 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชน ความรับผิดของหนวยงานของรัฐอันเกิดจาก
การกระทําทางละเมิดของเจาหนาที่แยกพิจารณาการกระทําและการใชสิทธิเรียกรองฟองรองดังนี้   

(1) กรณีหนวยงานของรัฐตองรับผิด 

แยกศึกษาไดดังนี้ 

(ก)กรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐที่หนวยงานของรัฐตองรับผิด (และโดยวิธีการ
ใชสิทธิฟองรองตอศาล) 

พิจารณาความรับผิดทางละเมิดเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ที่หนวยงานของรัฐจะตอง
รับผิดนั้นพิจารณาจากมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได 

ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซึ่งไมสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  ใหถือวากระทรวงการ
คลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับผิดตามวรรคหนึ่ง” 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติที่กลาวคือ ไดกระทําละเมิดใน
ขณะปฏิบัติหนาที่ใหสําเร็จลุลวงไป  โดยพิจารณาจากบทบัญญัตินี้  เห็นวา  เปนการปฏิบัติหนาที่  ไมวากรณีนั้น
จะเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําในทางปฏิบัติการหรือทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  จากกฎ  คําส่ัง
ทางปกครองหรือคําส่ังอื่น  หรือไมกระทําตามหนาที่  ผูที่จะตองรับผิดในผลแหงการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  
คือ  หนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นอยูในสังกัด  โดยผูเสียหายสามารถฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดย
ตรง  แตจะฟองเจาหนาที่ไมไดไมวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่จะเปนการกระทําโดยจงใจ  ประมาทเลินเลอ  
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม 
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ในคดีนี้ก็สามารถฟองหนวยงานของรัฐยังศาลยุติธรรม  โดยมีตัวอยางคําตัดสินไดแก 

คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 582/2543 เมื่อเจาพนักงานตํารวจทั้งสามเริ่มจับกุมโจทกถือไดวาเจา
พนักงานตํารวจทั้งสามไดปฏิบัติหนาที่แลว  การควบคุมตัวโจทกไปสงสถานีตํารวจยอมถือเปนการปฏิบัติหนาที่
เชนกัน  หากขอเท็จจริงฟงไดตามฟองวา  เจาพนักงานตํารวจทั้งสามทํารายรางกายโจทกขณะควบคุมโจทกสง
สถานีตํารวจ  ตองถือวาเจาพนักงานตํารวจทั้งสามไดกระทําละเมิดตอโจทกโดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  
โจทกจึงมีอํานาจฟองกรมตํารวจ  ในฐานะที่เปนหนวยงานของรัฐที่เจาพนักงานตํารวจทั้งสามสังกัดอยูได 

ถาเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  ผูที่ตองรับผิดในผลแหงการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ดังกลาวไดแกกระทรวงการคลัง  เชน  กรณีที่คณะรัฐมนตรีแตงตั้งเอกชนเขาเปน
กรรมการสําคัญๆในรัฐบาล  หรือไดรับแตงตั้งใหไปประชุมหรือไปรวมเจรจาการคาในตางประเทศ  โดยไมไดระบุ
วาใหสังกัดหนวยงานใด  เอกชนที่ไดรับการแตงตั้งนั้น  ถือวาไปปฏิบัติราชการในกิจการดังกลาว  โดยไมมีหนวย
ราชการที่สังกัด  หากไดกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอกในระหวางปฏิบัติหนาที่  กระทรวงการคลังตองรับผิดใน
ผลแหงการกระทําละเมิดดังกลาว22  โดยผูที่ถูกกระทําละเมิดสามารถฟองกระทรวงการคลังไดโดยตรง  แตจะ
ฟองเจาหนาที่ดังกลาวไมได 

อนึ่งในการพิจารณาวาผูเสียหายจะฟองคดีที่ศาลใด  ในขณะที่ถายังไมมีศาลปกครอง  คดี
ละเมิดทุกชนิดรวมคดีละเมิดที่หนวยงานรัฐรับผิดในการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  สามารถฟองหนวยงานรัฐยัง
ศาลยุติธรรมได  แตอยางไรก็ตามเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544  ไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการทําละเมิดที่เกิดจากการกระทําใน
บางลักษณะจะเปนคดีที่จะฟองตอศาลปกครอง  และในบางลักษณะจะตองฟองยังศาลยุติธรรม  มิใชพิจารณา
เฉพาะแตการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เทานั้น  ที่จะนําคดีฟองตอศาลปกครองได  ซึ่งจะไดอธิบายแยกแยะศึกษาเรื่องเขตอํานาจ
ของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของหนวยงานทางปกครอง  หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ตาม
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ตอไป 

 

 

 

 

                                                  
                             22 สถิตย  เล็งไธสง,  “ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐและพนักงานรัฐวิสาหกิจ”,  วิญูชน,  
กรุงเทพฯ  หนา 20 
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(ข) กรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่รัฐที่หนวยงานรัฐตองรับผิด (โดยการรองขอตอ
หนวยงานของรัฐเปนคดีปกครอง)   

การที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชน  โดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เอกชนผูไดรับ
ความเสียหายจากการกระทําละเมิดนั้น  อาจใชสิทธิเลือกวิธีการยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใช
คาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดแกตน  แทนที่จะใชสิทธิทางศาลก็ได  ตามที่มาตรา 5 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไว  โดยการใชสิทธิรองขอตอหนวยงานของ
รัฐใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกตน  โดยไมตองฟองหนวยงานไดตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

มาตรา 11 “ในกรณีที่ผูเสียหายเห็นวา  หนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 ผูเสียหาย
จะยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทน  สําหรับความเสียหายที่เกิดแกตนไดในการ
นี้  หนวยงานของรัฐตองออกใบรับคําขอใหไวเปนหลักฐาน  และพิจารณาคําขอนั้นโดยไมชักชา  เมื่อหนวยงาน
ของรัฐมีคําส่ังเชนใดแลว  หากผูเสียหายยังไมพอใจในผลการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐ  ก็ใหมีสิทธิรองทุกข
ตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวย  คณะกรรมการกฤษฎีกาไดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่
ตนไดรับแจงผลการวินิจฉัย 

ใหหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอที่ไดรับตามวรรคหนึ่งใหแลวเสร็จภายใน 180 วัน  หาก
เรื่องใดไมอาจพิจารณาไดทันในกําหนดนั้น  จะตองรายงานปญหาและอุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัด  หรือกํากับ
หรือควบคุมดูแล  หนวยงานของรัฐแหงนั้นทราบและขอขยายระยะเวลาออกไปได  แตรัฐมนตรีดังกลาวจะ
พิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลาใหอีกไดไมเกิน 180 วัน” 

และมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ  ไดบัญญัติวา 

“เมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแลว  สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตาม
มาตรา 11  ใหถือวาเปนสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง” 

เมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอเอกชนโดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาเปนการ
กระทําในลักษณะใด ตามที่ไดอธิบายมาแลวในหัวขอ 4.2.2.1  วาในการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่จะเกิด
จากการกระทําไดแก  การปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  การออกกฎ  
คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นๆ  ทั้งนี้จะเปนการกระทําของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดโดยจงใจ  หรือ
ประมาทเลินเลอธรรมดา  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดังกลาวก็มีสิทธิฟองคดีตอศาล  เพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแกตน  
ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดไวก็ได  แตถาเอกชน 
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ผูไดรับความเสียหายดังกลาวไมประสงคที่จะฟองหนวยงานของรัฐตอศาล  ใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนแก
ตน  เปนคดีละเมิดในลักษณะที่เกิดจากการกระทําตางๆ  ถาดูตามมาตรา 5 นี้  เห็นวาถาเปนการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาจะเปนการกระทําทางกายภาพ  จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่นใด  การใช
อํานาจตามกฎหมายก็สามารถรองขอตอหนวยงานของรัฐตามมาตรานี้ได 

โดยที่เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่อาจยื่นคําขอตอหนวย
งานของรัฐที่เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดสังกัด  หรือยื่นตอกระทรวงการคลัง  ในกรณีที่เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดมิ
ไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด  เพื่อใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนได  และเมื่อไดรับคําขอแลว
หนวยงานของรัฐดังกลาวตองออกใบรับคําขอใหเอกชนผูไดรับความเสียหายไวเปนหลักฐาน  และหนวยงานรัฐมี
หนาที่ตามกฎหมายที่จะตองพิจารณาคําขอโดยไมชักชา  ซึ่งจะตองไมเกินรอยแปดสิบวัน  แตถาเปนเรื่องซับซอน
ตองใชเวลาเกินกําหนดดังกลาว  ก็อาจขอขยายระยะเวลาการพิจารณาคําขอตอรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํากับดู
แลหนวยงานของรัฐแหงนั้นได  ซึ่งรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติใหขยายเวลาไดอีกไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวันให
พิจารณาคําขอหนวยงานของรัฐ  ในสวนการพิจารณาคําขอของหนวยงานรัฐ  มีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในขอ 33 และ 3423  โดยมี
หลักเกณฑกําหนดไววา  เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับคําขอ  และหนวยงานของรัฐที่รับคําขอเห็นวาเปนเรื่องเกี่ยว
กับตน  ก็ใหแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดําเนินการตอไปโดยไมชักชา  ในกรณีพิจารณาเห็นวาตองชดใชคาสินไหม
ทดแทน  ก็ดําเนินการหลักการที่กระทรวงการคลังกําหนด 

ถาหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอ  แลวเห็นวา  เจาหนาที่ของตนกระทําละเมิดตามคําขอ
จริง  ก็จะกําหนดจํานวนเงินคาสินไหมทดแทนพรอมดอกเบี้ย  และแจงคําส่ังใหผูยื่นคําขอทราบ  แตถาหนวย
งานของรัฐไดพิจารณาแลวเห็นวาไมตองรับผิด  ก็มีคําส่ังยกคําขอ  และแจงใหผูยื่นคําขอทราบ  ในกรณีที่ผูยื่นคํา
ขอไมเห็นดวยกับคําส่ังของหนวยงานของรัฐ  ไมวาจะเปนกรณีเรื่องจํานวนคาสินไหมทดแทน  หรือการยกคําขอ  
ผูยื่นคําขอก็จะตองดําเนินการอุทธรณคําส่ังดังกลาว  ซึ่งเปนคําส่ังทางปกครอง  ตามมาตรา 5 แหงพระราช
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ตอรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํากับดูแลหนวยงานของรัฐแหงนั้น 

 

 

 

 

                                                  
                           23 ขอ 33 เมื่อไดรับคําขอตามขอ 32 และหนวยงานของรัฐที่ไดรับคําขอไวเห็นวาเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับตน  ให
แตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดําเนินการตอไปโดยไมชักชา 
     ขอ 34 ในกรณีที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทน  ใหแกผูยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนปฏิบัติตามที่
กระทรวงการคลังกําหนด... 
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โดยพิจารณาในบทบัญญัติตามมาตรา 4424  แหงพระราชบัญญัติดังกลาว  โดยถือวา  เมื่อรัฐมนตรีไดมีคํา
วินิจฉัยอุทธรณคดีเรียกรองคาสินไหมจากมูลละเมิด  ไมวาประการใด  หากผูขอไมเห็นดวยและตองการโตแยง  
คําส่ังในลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง  โดยเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองก็จะตองฟองตอศาลปกครองใหเพิก
ถอนคําส่ังดังกลาว  จึงเปนการสามารถนําคดีละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่อันเปนมูลเหตุแหงการยื่น
คําขอนั้น  เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพ  ดวยการใชอํานาจตาม
กฎหมาย  การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรืออื่นใดโดยนําคดีขอพิพาททางละเมิดสูการฟองรอง
เปนคดีปกครองนําไปสูการพิจารณาในศาลปกครอง  ซึ่งจะศึกษาเขตอํานาจศาลปกครองในหัวขอตอไป 

(ค) สิทธิไลเบี้ยเอาแกเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐ 

กรณีนี้เปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  ที่หนวยงานของรัฐตองรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  แตในกรณี
นี้เปนกรณีที่เกิดจากเจาหนาที่กระทําโดยจงใจ  หรือ  กระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  ทั้งนี้เมื่อ
พิจารณาแลว  ไมวาการชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวจะเปนไปโดยที่ผูเสียหายไดยื่นคําฟองตอศาล  หรือ
กระทําโดยใชสิทธิรองขอตอหนวยงานรัฐก็ตาม  หนวยงานของรัฐในฐานผูเสียหายมีสิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจา
หนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนได 

มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของ
เจาหนาที่  ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวย
งานของรัฐได  ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 

 

 

 

 

 

                                                  
                            24 มาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  บัญญัติวา 
 “ในกรณีที่คําสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรี  และไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนอุทธรณภายในฝายปกครองไว
เปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคําสั่งทางปกครองนั้น  โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทําคําสั่งภายใน 15 วันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคําสั่งดัง
กลาว 
 คําอุทธรณตองทําเปนหนังสือโดยระบุขอโตแยงและขอเท็จจริงหรือกฎหมายที่อางอิง  ประกอบดวย...” 
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สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใดใหคํานึงถึงความรายแรง
แหงการกระทํา  และความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ  โดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายก็ได 

ถาการกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการ
ดําเนินงานสวนรวม  ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย 

ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  มิใหนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมาใช
บังคับและเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น” 

โดยกรณีที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐจะตองรับผิด  ตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนา
ที่โดยใชคาสินไหมทดแทนแกคนภายนอกแลว  กฎหมายยังกําหนดหลักเกณฑเพื่อความเปนธรรม  แมวากรณี
เจาหนาที่จะไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่  แตถาไดกระทําละเมิดโดยความจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรง  เจาหนาที่ผูกระทํานั้นก็จะตองถูกไลเบี้ยใหรับผิดได  โดยไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐใชสิทธิเรียกรอง
ใหเจาหนาที่ชดใชโดยคําส่ังถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําละเมิด  และความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑ  โดยหนวยงานของรัฐจะไมเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายก็ได 

สวนกรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  และจากความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบ
การดําเนินงานสวนรวมดวยแลว  หนวยงานของรัฐก็มีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหตนได
ก็แตเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่ในสวนของเคาเทานั้น  จะเรียกรองใหชดใชคา
สินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายทั้งหมดมิได 

หรือกรณีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่เหลานั้นรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกตนในฐานะที่เจาหนาที่เหลานั้นเปนลูกหนี้รวมของตนไมได  คงไดแตใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่แตละคน
ชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทําของเจาหนาที่แตละคนนั้น 

อยางไรก็ตามการมีมาตรการพิเศษที่ใหหนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกคนภาย
นอกแลวจะมาไลเบี้ยเรียกรองจากเจาหนาที่ในความสัมพันธระหวางหนวยงานกับเจาหนาที่นั้น  ตามพระราช
บัญญัตินี้ไดกําหนดใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไวใน มาตรา 12 
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 
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มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตาม
มาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่
กําหนด “ 

และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไววา 

…” ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ซึ่งตองรับผิดตาม มาตรา 8ฯลฯ 
สามารถผอนชําระเงินที่จะตองรับผิดนั้นไดโดยคํานึงถึงฐานะ  รายได  ครอบครัว และความรับผิดชอบ และพฤติ
การณแหงกรณีประกอบดวย “ 

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรง เมื่อหนวยงานรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อการกระทําละเมิดของเจาหนาที่แลว หนวย
งานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดย กฎหมายกําหนดใหหนวยงานของรัฐออกคําส่ัง 
ซึ่งมีกระบวนการขั้นตอน รายละเอียดที่กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยว
กับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ 2539 เปนกระบวนการที่เรียกไดวา เปนขั้นตอนการดําเนินงานให
เจาหนาที่รับผิดทางแพง25 ซึ่งกําหนดหลักเกณฑโดยแยกเปนขอๆ โดยในสวนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทํา
ละเมิดตอเอกชน ในขอ 31และ35 กําหนดใหนําบทบัญญัติ ขอ 8-20 มาบังคับใชโดยอนุโลมดังนี้ 

(1) เมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ ใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของแจงตอผูบังคับบัญชา
โดยไมชักชา 

(2) ใหหัวหนาหนวยงานตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 

(3)   คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงรวบรวมหลักฐานและใหผูที่เกี่ยวของชี้แจง 

(4) คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงพิจารณาแลว เสนอความเห็นไปยังผูแตงตั้ง 

(5)  โดยแจงคําวินิจฉัยวามีผูรับผิดชอบหรือไม  เทาใด  แตยังไมแจงใหเจาหนาที่ทราบ 

 

 

 

                                                  
                            25 ดูขอ 7-19 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ 2539 
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(6)   ใหผูแตงตั้งสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบและพิจารณา   

(7)   ผูแตงตั้งออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชตามความเห็นกระทรวงการคลัง 

(8) แจงคําส่ังใหแกเจาหนาที่พรอมสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  และฟอง
คดีตอศาล 

อนึ่งในปจจุบันคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไดโอนไปรวมกับศาลปกครองและไดมีการโอน
เรื่องรองทุกขไปยังศาลปกครองไปเปนคดีปกครองตามมาตรา 103 26  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  จึงทําใหในปจจุบันไมสามารถรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกข  คงมีแตเพียงสิทธิฟองตอศาล  สวนจะฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมซึ่งจะตองศึกษาตอไปในเรื่อง
เขตอํานาจศาลปกครองในหัวขอตอไป 

ดังนั้นจึงเห็นไดวา  ตามบทบัญญัติมาตรา 12  กําหนดไวทั้งในกรณีที่เจาหนาที่ตองชําระคา
สินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8  หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสิน
ไหมทดแทนเนื่องจากไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8  ซึ่งเปนเรื่องละเมิด
ทางปกครองที่แบงไดเปน 2 กรณี คือ  กรณีละเมิดทางปกครองที่ทําใหบุคคลภายนอกเสียหาย  และกรณีละเมิด
ทางปกครองที่ทําใหทรัพยสินของหนวยงานของรัฐเสียหาย  ทั้งสองกรณีนี้อยูในบังคับมาตรา 12  แตถาเจาหนา
ที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในเรื่องสวนตัว  ก็เปนเรื่องละเมิดที่หนวยงานของรัฐตองไปฟองเจาหนาที่ผู
นั้นตอศาลโดยใชหลักกฎหมายแพง27   

การออกคําส่ังตามมาตรา 12 นี้  เปนมาตรการพิเศษ  คือแทนที่หนวยงานของรัฐที่เสียหายจะ
ออกคําส่ังใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินภายในเวลาที่กําหนด  โดยไมตองเรียกใหเจาหนาที่มาทําสัญญา
ประนีประนอมยอมความเหมือนในอดีตที่ผานมา  โดยมาตราการออกคําส่ังนี้จะตองโยงไปพิจารณาตามมาตรา 
5528  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งกําหนดวาการบังคับทางปกครองไมใช
กับเจาหนาที่  เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น  ซึ่งก็ถือวามาตรา 12 แหงพระราชบัญญัตินี้  กําหนด
มาตรการบังคับทางปกครองไวเปนอยางอื่น  จึงนํามาใชบังคับกับเจาหนาที่ไดสวนวิธีการนํามาบังคับใชนั้น  ใน

                                                  
                             26 มาตรา 103 วรรค 3 … เมื่อไดมีประกาศวันเปดทําการศาลปกครองกลางแลว  บรรดาเรื่องรองทุกขตอคณะ
กรรมการซึ่งอยูในระหวางการพิจารณา  หรือที่มีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแลวแตนายกรัฐมนตรียังมิไดสั่งการ  
ใหโอนไปเปนคดีของศาลปกครองกลาง  และถาศาลปกครองกลางเห็นวาเปนคดีตามมาตรา 9  ก็ใหพิจารณาและมีคําพิพากษาตอ
ไป 
                            27 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. “เอกสารถอดเทปการบรรยายเรื่อง  กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่” 
หนา 11-12 
                            28 มาตรา 55  การบังคับทางปกครองไมใชกับเจาหนาที่ดวยกัน  เวนแตจะมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอื่น 
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กรณีเปนหนี้เงิน  จึงอยูในบังคับมาตรา 5729  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
กําหนดวาทางราชการตองออกคําส่ังใหชําระเงินภายในเวลาเทาใด ถาไมชําระทางราชการก็จะออกหนังสือเตือน
ใหชําระภายในระยะเวลาที่กําหนด  ซึ่งตองไมนอยกวา 7 วัน  หนวยงานของรัฐอาจดําเนินการยึดหรืออายัด
ทรัพยสินและขายทอดตลาดตอไป 

 (2) กรณีเจาหนาที่ตองรับผิดเฉพาะตัว โดยฟองคดีตอศาลยุติธรรม 

กรณีนี้เปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําไปโดยมิใชการปฏิบัติหนาที่โดยในมาตรา 6 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ตองรับผิด
ในการนั้นเปนการเฉพาะตัว  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได” 

เปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดแตการกระทําละเมิดดังกลาว  มิไดเปนผลมาจากการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่  ซึ่งการกระทําละเมิดดังกลาวอาจเกิดขึ้นนอกเวลาราชการ  เชน  ในระหวางเวลาหยุด
พักเที่ยง  หรือเกิดขึ้นในเวลาราชการแตเปนการกระทําละเมิดที่มีลักษณะเปนเรื่องสวนตัว  ที่เจาหนาที่ไดกระทํา
ไปโดยอารมณสวนตัว  โดยมีเจตนาทุจริต  หรือเจตนากลั่นแกลงแลว  เจาหนาที่ตองรับผิดเพื่อการละเมิดเฉพาะ
ตัว  โดยผูเสียหายตองฟองเจาหนาที่โดยตรง  แตจะฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดอยูไมได  โดย
การฟองเจาหนาที่นี้  ผูเสียหายสามารถฟองตอศาลยุติธรรม  โดยพิจารณาวา  เปนการกระทําละเมิดจากเจา
หนาที่ในเหตุสวนตัว  และศาลจะใชหลักตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยบังคับ เพราะพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะใชบังคับเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอผูเสียหาย 
ในกรณีการทําละเมิดเกิดขึ้นโดยการปฏิบัติหนาที่เทานั้นและตอไปนี้ผูเสียหายจะตองเลือกฟองใหชัดเจนวาจะ
เลือกฟองหนวยงานของรัฐหรือฟองตัวเจาหนาที่  จะฟองคูกันอยางในอดีตคงทําไมได30  และจะใชชองทางเรียก
รองตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 11 ก็ไมได 

(3) กรณีที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรับผิดรวมกัน 

 

 

 

                                                  
                            29 มาตรา 57  คําสั่งทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระเงิน  ถาถึงกําหนดแลวไมมีการชําระที่ครบถวน  ใหเจา
หนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวา 7 วัน  ถาไมมีการปฏิบัติตามคําเตือน  เจาหนาที่
อาจใชมาตราการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน… 
                               30 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, “ เอกสารถอดเทปการบรรยายเรื่อง “กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่”, หนา 11-12 
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ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่และผูเสียหายไดฟองหนวยงานของ
รัฐหรือเจาหนาที่แลวแตกรณี  เพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน  แตหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาว
เห็นวาเปนเรื่องที่ตนไมตองรับผิดหรือตนเพียงแตตองรวมรับผิดรวมเทานั้น  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่จะ
ตองมีการดําเนินการ  ดังนี้ 

มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  บัญญัติวา 

“ในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ  ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่องที่เจาหนาที่ตอง
รับผิดหรือตองรวมรับผิด  หรือในคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่  ถาเจาหนาที่เห็นวาเปนเรื่องที่หนวยงานของรัฐ
ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด  หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาวมีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยูเรียก
เจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณี  เขามาเปนคูความในคดี 

ถาศาลพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกฟองมิใชผูตองรับผิด
ใหขยายอายุความฟองรองผูที่ตองรับผิด  ซึ่งมิไดถูกเรียกเขามาในคดีออกไปถึงหกเดือน  นับแตวันที่คําพิพากษา
ถึงที่สุด” 

ในกรณีนี้เปนคดีที่ผูเสียหายใชชองทางเรียกรองคาสินไหมทดแทน  โดยใชสิทธิฟองศาลยุติ
ธรรม  คือในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ  ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่องที่เจาหนาที่ตองรับผิด  หรือ
ตองรวมรับผิด  คือกรณีที่หนวยงานรัฐเห็นวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  
หรือการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่เปนการปฏิบัติหนาที่  แตไดปฏิบัติโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางราย
แรง  และการละเมิดดังกลาวเกิดจากความผิดหรือบกพรองของหนวยงานรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม
ดวย  ดังนี้  หนวยงานของรัฐมีสิทธิของใหศาลที่พิจารณาคดีนั้น  เรียกเจาหนาที่เขามาเปนคูความ  โดยการ
พิจารณาจะตองพิจารณาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑ  การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดกําหนดหลักเกณฑไวในขอ 35-3731 ดังนี้  ในกรณีที่ผูเสียหายไมใชสิทธิ
ยื่นคําขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน  แตไดดําเนินการฟองหนวยงานของรัฐตอศาลผูมีอํานาจ
ของหนวยงานรัฐนั้น  จะตองตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณา  ถาเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ที่มิได

                                                  
                           31 ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  ดังนี้... 
ขอ 35 ในกรณีที่ผูเสียหายฟองคดีตอศาล  ใหผูมีอํานาจแตงตั้งคณะกรรมการโดยไมชักชา  เวนแตจะไดมีการตั้งคณะกรรมการดัง
กลาวไวแลว  และใหประสานงานกับสํานักอัยการสูงสุดเพื่อเตรียมการตอสูคดีตอไป  พรอมทั้งรายงานใหกระทรวงการคลังทราบ  
และปฏิบัติตามที่ไดรับคําแนะนําจากกระทรวงการคลัง 
ขอ 36 ถาผูแตงต้ังเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่หรือเมื่อไดฟงความเห็นของคณะกรรมการ  
หรือไดรับทราบผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังแลวเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ให
เรียกเจาหนาที่ผูนั้นเขามาเปนคูความในคดีดวย 
ขอ 37 ถาผลการพิจารณาของผูแตงต้ังยุติเปนที่สุดวา  ความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  จะตองไมมี
การเรียกเจาหนาที่เขามาเปนคูความในคดี  แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาที่ตอศาลกอนแลว  หรือมีการเรียกเจาหนาที่เขามาเปนคู
ความในคดีกอนแลว  ใหผูแตงต้ังแจงผลการพิจารณาใหพนักงานอัยการเพื่อแถลงตอศาล  เพื่อใหเจาหนาที่มีโอกาสพนจากการ
เปนคูความในคดี  และขอใหพนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาที่ในระหวางนั้นดวย 
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กระทําในการปฏิบัติหนาที่  หรือเมื่อไดฟงความเห็นของคณะกรรมการแลว  เห็นวาความเสียหายเกิดจากเจา
หนาที่มิไดกระทําการปฏิบัติหนาที่  ก็ใหเรียกเจาหนาที่ผูนั้นเขามาเปนคูความในคดี  ถาผลการพิจารณาของผูมี
อํานาจยุติเปนที่สุดวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  จะตองไมมีการเรียกเจา
หนาที่เขามาเปนคูความในคดี  แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาที่ตอศาลกอนแลว  หรือมีการเรียกเจาหนาที่ใหเขา
มาเปนคูความในคดีกอนแลวแจงผลการพิจารณาใหพนักงานอัยการเพื่อแถลงตอศาล  เพื่อใหเจาหนาที่มีโอกาส
พนจากการเปนคูความในคดี  และขอใหพนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาที่ในระหวางนั้นดวย 

ในสวนคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่  ถาเจาหนาที่เห็นวาเปนเรื่องที่หนวยงานของรัฐตองรับ
ผิดหรือตองรวมรับผิด  คือ  ในกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่  เนื่องจากเห็นวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิ
ใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  แตเจาหนาที่เห็นวาการกระทําละเมิดของตนเปนการกระทําในการปฏิบัติหนา
ที่  หรือกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่เนื่องจากเห็นวา  การกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชเปนการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่  แตเจาหนาที่เห็นวา  การกระทําละเมิดของตนเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจ  
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  แตการละเมิดดังกลาวเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของ
รัฐ  หรือระบบการดําเนินงานสวนรวมดวย  ดังนี้  เจาหนาที่มีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยูเรียกหนวยงาน
ของรัฐเขามาเปนคูความในคดี 

การขอใหศาลเรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเขามาในคดีดังกลาวขางตน  กฎหมายให
สิทธิหนวยงานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ที่ถูกฟองขอใหศาลเรียกฝายใดฝายหนึ่งเขามารวมเปนจําเลยทํานองเดียว
กับประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาตรา 57(2)32  ในกรณีที่เห็นวาเปนเรื่องสวนตัว  หรือเจาหนาที่อาจ
เห็นวาเปนการปฏิบัติราชการ  ก็จะเปนที่สังเกตุไดวากฎหมายมิไดใหสิทธิผูเสียหายบุคคลภายนอก  ซึ่งเปนผู
ฟองคดีดวย  ผูเสียหายจะนําบทบัญญัติมาตรา 57  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง  ขอใหศาล
เรียกหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่  ซึ่งตนมิไดฟองคดีเขามาเปนคูความในฐานจําเลยรวมจะไดหรือไม  เห็นวา
เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติมาตรา 5  และมาตรา 6  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  จะเห็นวานาจะทําไมได  เพราะถาหากใหมีสิทธิเรียกเขามา  จะมีผลเหมือนเปนการฟองคดีหนวย
งานของรัฐ  หรือเจาหนาที่ที่ถูกเรียกมา 

 

 

 

                                                  
                            32 มาตรา 57  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
 (2) ดวยความสมัครใจเพราะตนเองมีสวนไดเสียตามกฎหมายในผลแหงคดีนั้น   โดยยื่นคํารองขอตอศาลไมวาเวลาใด  
กอนมีคําพิพากษา  โดยขออนุญาตเขาเปนโจทกรวมหรือจําเลยรวมเขาแทนที่คูความฝายหนึ่งฝายใดเสียที่เดียว  โดยไดรับความยิน
ยอมจากคูความฝายนั้น  แตวาแมศาลจะไดอนุญาตใหเขาแทนที่กันไดก็ตาม  คูความฝายนั้นจําตองผูกพันตนโดยคําพิพากษาของ
ศาลทุกประการ  เสมือนหนึ่งวามิไดมีการเขาแทนที่กันเลย... 
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นอกจากนี้  พระราชบัญญัตินี้ยังไดกําหนดการคุมครองสิทธิของผูเสียหาย  ในคดีที่ผูเสียหาย
ฟองหนวยงานของรัฐ  แตหนวยงานของรัฐมิไดขอใหศาลเรียกเจาหนาที่เขามาในคดี  และตอมาศาลไดพิพากษา
ยกฟอง  เพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐไมตองรับผิดเนื่องจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิไดกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่มาตรา 7 วรรคสองแหงพระราชบัญญัตินี้  ใหขยายอายุความฟองรอง  เจาหนาที่ซึ่งเปนผูที่ตองรับ
ผิด  ตามมาตรา 6 ออกไปอีกหกเดือน  นับแตวันที่มีคําพิพากษาถึงที่สุด 

และในคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่แตเจาหนาที่มิไดขอใหศาลเรียกหนวยงานของรัฐเขามา
ในคดีและศาลไดพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่เจาหนาที่ไมตองรับผิด  เนื่องจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  มาตรา 7 วรรคสองดังกลาว  ก็ใหขยายอายุความฟองรอง  หนวยงานของรัฐ
ซึ่งเปนผูที่ตองรับผิดตามมาตรา 5  แหงพระราชบัญญัติดังกลาวออกไปอีกหกเดือน  นับแตวันที่คําพิพากษาถึงที่
สุดเชนกัน 

4.2.3.2 กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

การกระทําละเมิดของเจาหนาที่นอกจากจะกระทําละเมิดตอเอกชนแลว  เจาหนาที่ยังอาจ
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไดโดยอาจเปนการกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัดอยู  หรือ
ละเมิดตอหนวยงานอื่นก็ได 

มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา 

“ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่ผู
นั้นสังกัดหรือไม  ถาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ให
นําบทบัญญัติมาตรา 8 มาบังคับใชโดยอนุโลม  แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ใหบังคับตามบท
บัญญัติตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย...” 

โดยแยกพิจารณาดังนี้ 

(1) กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 

เปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐซึ่งตนอยูในสังกัด  หรือหนวยงาน
อื่นของรัฐโดยไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  ไมวาการปฏิบัติหนาที่นั้นจะเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําในทาง
ปฏิบัติการ  ทางกายภาพ  การใชอํานาจตามกฎหมาย  การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือการกระทําละเมิด
ในลักษณะใด  แตถาเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่นั้น  ดวยความประมาทเลินเลอ
ธรรมดา  หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ชดใชไมได  หนวยงานของรัฐจะตองรับผิดฝายเดียวโดยพิจารณา
ตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัตินี้  ตามที่ไดกลาวอธิบายไวในขอ 4.2.3.1 (1) (ค) ซึ่งจะเรียกรองโดยเรียกวาใช
สิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่  เฉพาะเจาหนาที่ละเมิดดวยการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจ  หรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง  ซึ่งในการอธิบายถึงการประมาทเลินเลออยางรายแรง  และอธิบายหลักการการเรียกรองคาสิน
ไหมทดแทน  ดังกลาวไวแลวในหัวขอกอนนี้แลว 
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โดยวิธีการออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน  ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดหรือหนวยงานอื่นๆ  
กฎหมายนี้ไดกําหนดวิธีการเรียกรองตอเจาหนาที่เหมือนกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวย
ความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงตอคนภายนอก  ดังไดกลาวมาแลว  ซึ่งในสวนการที่เจาหนาที่
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐก็ไดกําหนดไวในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัตินี้  ที่เกี่ยว
ของดังนี้ 

“ฯลฯ  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูนั้นไดกระทํา
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8  ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคํา
ส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด” 

ประกอบกับหลักเกณฑที่กําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยกําหนดหลักเกณฑขั้นตอนการดําเนินการให
เจาหนาที่รับผิด ไวในหมวด 1 กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไวในขอ 8-20 มีหลักเกณฑ
แยกเปนขอๆ ไดดังนี้ 

1.เมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐใหเจาหนาที่ที่เกี่ยวของแจงตอผูบังคับบัญชาโดย
ไมชักชา 

2. ใหหัวหนาหนวยงานตั้งกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 

3. คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงรวบรวมหลักฐานและแจงใหผูเกี่ยวของชี้แจง 

4.คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงพิจารณาเสร็จแลว เสนอความเห็นไปยังผูแตงตั้ง 

5. โดยแจงวาวินิจฉัยแลวมีผูรับผิดชอบหรือไม  เทาใด แตยังไมแจงเจาหนาที่ 

6. ใหผูแตงตั้งสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ และพิจารณา 
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7.ผูแตงตั้งออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 

8.แจงคําส่ังแกผูที่เกี่ยวของหรือเจาหนาที่พรอมสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกข และฟองคดีตอศาลได พรอมกับแจงอายุความรองทุกขและอายุความฟองคดีตอศาลใหทราบดวย 

ตามที่ไดกลาวถึงการดําเนินการนี้  และไดกลาวมาในขอ 4.2.3.1(ค) จะพบวา ในปจจุบัน 
สิทธิการรองทุกข  ใน ขอ 8  ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ นี้ ไดมีการโอนสวนของคณะกรรมการวินิจฉัยรอง
ทุกข และโอนเรื่องรองทุกขมาเปนคดีของศาลปกครอง  ตามมาตรา 103  วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2542 แลว ในสวนสิทธิรองทุกขจึงไมมี คงมีเพียงสิทธิฟองคดีตอ
ศาล เทานั้น สวนจะฟองคดีตอศาลใดจะศึกษาในบทตอไป  

 และในสวนของขอ 25, 27 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ดังกลาวไดกําหนดระเบียบ
การผอนชําระเงิน  โดยสอดคลองกับมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาววา 

“ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ซึ่งตองรับผิดตามมาตรา 10  สามารถผอน
ชําระเงินที่จะตองรับผิดนั้นไดโดยคํานึงถึงรายได  ฐานะครอบครัว  และความรับผิดชอบ  และพฤติการณแหง
กรณีประกอบดวย” 

ในสวนกรณีการผอนชําระก็จะไมขอกลาวในรายละเอียดแตจะขอกลาวถึง  เฉพาะกรณีที่เมื่อ
หนวยงานรัฐมีคําส่ังใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐแลว  หากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดเห็น
วาคําส่ังใหตนใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมถูกตอง  ทั้งนี้เพราะตนไมตองชดใชเนื่องจากเห็นวาตนไมไดกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐโดยมิไดจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  หรือตองชดใช
แตชดใชนอยกวาจํานวนเงินที่หัวหนางานไดออกคําส่ังชดใช  เนื่องจากวาการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนนั้นเกิดจากความรับผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของ
รัฐ  หรือระบบการดําเนินงานสวนรวมดวย เจาหนาที่ของรัฐจะมีสิทธิดําเนินการโตแยงอยางไรตอไป เพราะใน
การที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตามขอ 17-18แหงระเบียบสํานักนายกรัฐ
มนตรีฯ ตามที่ไดกลาวมา ไดมีการตีความถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง และในกรณีนี้ไดมีขอรือมายังคณะ
กรรมการกฤษฎีกาดังนี้  

ขอหารือของสํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ที่ สร.0208/ 2/112 ลงวันที่ 17 กรกฎาคม 
2540 ขอเท็จจริงวา 

กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ และหนวยงานเห็นวาเจาหนาที่ตองรับผิด
ในผลแหงละเมิดตอหนวยงานของรัฐ โดยผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง ไดวินิจฉัยส่ังการออกคําส่ังให  
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เจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทน ตามขอ 17 หรือขอ 18 แลวแตกรณี คําส่ังดังกลาวถือเปนคําส่ังทางปกครอง
หรือไม หากถือเปนคําส่ังทางปกครอง จะสามารถดําเนินการบังคับตาม มาตรา 57 แหงกฎหมายดังกลาวไดเลย
หรือไม  และจะมีวิธีปฎิบัติ ตลอดจนการดําเนินการอยางไร เชนประสานงานกับกรมบังคับคดี  

ไดมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 33 (กรรมการรางกฎหมายคณะพิเศษ) ไดพิจารณา
ประเด็นขอหารือ ไดมีความเห็นคือ  เห็นวาการออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือขอ 
18  ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 คําส่ังดังกลาวถือเปนคําส่ังทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 หรือไม ตองแยกพิจารณาเปน 2 กรณี 

1.ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ แลวเกิดความ
เสียหายแกบุคคลภายนอก เปนเหตุใหหนวยงานของรัฐตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย หรือเกิด
ความเสียหายแกหนวยงานของรัฐโดยตรง และการกระทําละเมิดดังกลาวเจาหนาที่ไดกระทําไปดวยความจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ซึ่งหนวยงานของรัฐที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย หรือหนวย
งานของรัฐที่เสียหายแลวแตกรณี  มีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินภายในเวลาที่กําหนด ตาม
มาตรา 12แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คําส่ังดังกลาวถือเปนคําส่ังทาง
ปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูก
ตองครบถวน หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้น 
และขายทอดตลาด เพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตาม มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปก
ครอง พ.ศ. 2539โดยวิธีการยึด การอายัด และขายทอดตลาด ใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพงโดยอนุโลม 

2.ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 
10 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา การเรียกรองคา
สินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ดังนั้นการออกคํา
ส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินในกรณีดังกลาว ไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง และหากเจาหนาที่ผูนั้นไมยอมชําระ 
หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการฟองคดีตอศาลตอไป 

 

 

 

 

                                                  
                             33 บันทึกคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 
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ดังนั้นจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ดังกลาว ที่มีการตีความวาการออกคําส่ัง
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเปนคําส่ังทางปกครอง ซึ่งผูเขียนเห็นวาการใหอํานาจออกคําส่ังที่มีผล
กระทบสิทธิของเจาหนาที่เปนการเฉพาะราย โดยตรง จึงเขาลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง จึงทําใหเห็นไดวา
เจาหนาที่ของรัฐที่เห็นวาคําส่ังเรียกใหตนชดใชคาสินไหมทดแทนนั้น ไมถูกตองก็มีสิทธิฟองคดีตอศาลเพื่อขอให
เพิกถอนคําส่ังทางปกครองดังกลาวได  เปนการฟองเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  ซึ่งเปนชองทางเชื่อมโยงมาจาก
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ไมวาเกิดจากการกระทําละเมิดในลักษณะใด  สามารถนําคดีฟองรองเปนคดีปก
ครอง  ที่จะฟองตอศาลปกครองไดตอไปซึ่งจะเกิดเปนประเด็นปญหาในเรื่องเขตอํานาจศาลปกครอง เพราะใน
สวนของหนวยงานของรัฐนอกจากที่สามารถออกคําส่ัง และใชมาตราการทางปกครองบังคับกับเจาหนาที่แลว 
ยังสามารถนําคดีฟองตอศาลไดเชนกัน  สวนจะฟองยังเขตอํานาจของศาลปกครอง หรือศาลยุติธรรมนั้น ในการ
ศึกษาจะศึกษาในหัวขอตอไปถึงเขตอํานาจศาลปกครอง 

และมีขอหารือของกรมสงเสริมการสงออก  ดวนมากที่พณ. 1903(2)/5162 ลงวันที่ 24 
ธันวาคม 2541 มายังสํานักงานกฤษฎีกาและมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 307/2541ดังนี้   

ขอเท็จจริงวา  ทรัพยของหนวยงานของรัฐไดสูญหายไปเนื่องจากถูกโจรกรรมอันเกิดจาก
ความประมาทเลินเลออยางรายแรงของเจาหนาที่  หนวยงานของรัฐจึงออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทด
แทนภายใน 30 วัน  นับแตวันที่ทราบคําส่ัง  พรอมทั้งไดแจงสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขและ
สิทธิฟองคดีตอศาลใหเจาหนาที่ทราบ  แตเจาหนาที่ไมยอมชดใชโดยแจงวา  ไดยื่นคํารองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยคํารองทุกขแลว  และขอใหรอผลการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอน   

หนวยงานของรัฐจึงขอหารือวา  ถาหนวยงานของรัฐไมไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทนจาก
เจาหนาที่ภายในกําหนด  หนวยงานของรัฐจะฟองรองตอศาลไดหรือไม  หากไมสามารถฟองรองตอศาลได  
หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินงานตอไปอยางไร  เพื่อใหไดรับคาสินไหมทดแทนดังกลาว 

คณะกรรมการกฤษฎีกาตอบขอหารือวา  หนวยงานของรัฐมีวิธีดําเนินการเพื่อใหไดรับคาสิน
ไหมทดแทน  ได 2 วิธี คือ   

ก. ใชมาตรการบังคับทางปกครอง  กลาวคือ  เมื่อหนวยงานของรัฐมีคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินตามมาตรา 12  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  คําส่ังดังกลาวถือ
เปนคําส่ังทางปกครอง  ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซึ่งหากถึงกําหนดชําระ
แลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน  หนวยงานของรัฐจะตองมีหนังสือเตือนใหชําระภายในระยะเวลาที่ 
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กําหนด  หากเจาหนาที่ไมปฏิบัติตามคําเตือน  หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรือ
อายัดทรัพยสินและขายทอดตลาด  เพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตาม  มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หรือ 

ข.  ฟองคดีตอศาล  กลาวคือ  หากหนวยงานของรัฐเห็นวาการใชมาตรการบังคับทางปก
ครอง  อาจมีขอขัดของดวยประการใด  หนวยงานของรัฐก็อาจฟองคดีตอศาลภายในกําหนดอายุความ 2 ป นับ
แตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการกระทําละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูตองรับผิดตามมาตรา 10 วรรค 2  แหงพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539   

 โดยในกรณีนี้จะเห็นไดวา  หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกหนวยงานของรัฐได  และในการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ  กฎหมาย
กําหนดใหหัวหนาหนวยงานของรัฐนั้นๆมีอํานาจออกคําส่ังเรียก  ใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนตาม
จํานวนที่ผูนั้นพึงตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐภายในเวลาที่กําหนดไว  แตเจาหนาที่รัฐอาจผอนชําระได  โดย
มีรายละเอียดหลักเกณฑ  กําหนดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งจะไมขอกลาวในรายละเอียดเพราะจะกลาวเฉพาะเกี่ยวกับเขต
อํานาจองคกรพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดเทานั้น 

สวนการที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินแลวและสามารถใชมาตรการ
บังคับกับเจาหนาที่ไดแลวจะสามารถนําคดีมาฟองตอศาลอีกไดหรือไมนั้น ในปจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้นและมีขอพิพาทในลักษณะดังกลาวฟองตอศาลปกครอง ที่เปนในลักษณะที่หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการ
บังคับทางปกครอง คือไดออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินแลว แตเจาหนาที่ไมชําระภายในกําหนดเวลา ศาล
ปกครองก็จะมีคําส่ังไมรับคําฟองนั้นไวพิจารณา 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 113/254534 มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทะละเมิด
ชําระเงินภายในเวลาที่กําหนดได ซึ่งมีลักษณะเปนกฎหมายกําหนดเฉพาะตามขอยกเวนของมาตรา 55 แหงพระ
ราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ 2539 ในกรณีที่เจาหนาที่ไมชําระเงินตามคําส่ัง หนวยงานของรัฐ
จึงอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองไดเปนกรณีเฉพาะ 

 

 

 

 

                                                  
                                         34 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2545 
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การที่เจาหนาที่กรมสรรพากร ผูถูกฟองคดีที่1 ทุจริตตอหนาที่ราชการโดยเบียดบังเงินคาภาษี
อากรของกรมสรรพากร ผูฟองคดี ซึ่งมีผูนํามาชําระไปเปนประโยชนสวนตัวหรือของผูอื่น และการที่ผูถูกฟองคดีที่ 
2และ3 ซึ่งเปนผูบังคับบัญชา ไดประมาทเลินเลอตอหนาที่ไมควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผูถูกฟองคดีที่1 เปน
ชองทางใหผูถูกฟองคดีที่ 1 กับพวกรวมกันทุจริตตอหนาที่นั้น เมื่อผูฟองคดีไดมีคําส่ังใหผูถูกฟองคดีทั้งสามไม
ชําระ และไดมีหนังสือเตือนชําระเงินภายใน 7วันแลว แตผูถูกฟองคดีทั้งสามไมปฏิบัติตามคําเตือน กรณีนี้ผูฟอง
คดียอมมีอํานาจบังคับชําระหนี้เงินดวยตนเอง โดยใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดอายัดทรัพยสินของผู
ถูกฟองคดีทั้งสามและขายทอดตลาดเพื่อนําเงินมาเพื่อชําระเงินใหครบถวน ตามมาตรา57 แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539ได กรณีจึงถือไดวาการแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนหรือเสียหาย
ของผูฟองคดีไมจําตองมีคําบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 

จึงจะเห็นไดวาศาลปกครองวินิจฉัยตางจากคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เคยใหความเห็นวาไมมี
กฎหมายใดหามวาเมื่อฟองคดีตอศาลแลวจะไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองได จึงเห็นไดวาแมจะมี
การฟองคดีตอศาลแพง หนวยงานของรัฐก็ยังสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองแกเจาหนาที่ได  กรณีนี้จึง
เห็นไดวาเปนการใหอํานาจหนวยงานของรัฐที่จะใชมาตรการภายในบังคับตอเจาหนาที่ไดเอง ในกรณีที่เปนการ
กระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ ก็จะสามารถใชมาตรการบังคับ ที่ถือวาเปนการออกคําส่ังทางปก
ครองนี้ได  ซึ่งในความเปนจริงแลวหนวยงานของรัฐตางๆอาจจะยังไมมีศักยภาพในการบังคับคดีแกเจาหนาที่  
และมีความเหมาะสมหรือไมที่จะใหสิทธิหนวยงานของรัฐในการจะบังคับคดีที่จะตองเปนไปตามหลักกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพง ภาคบังคับคดี  ซึ่งจะทําการศึกษาวิเคราะหในบทวิเคราะหตอไป 

อยางไรก็ตามในมาตรา 12 เปนกรณีวาเมื่อหนวยงานของรัฐมีคําส่ังใหเจาหนาที่ชดใชคาสิน
ไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐแลวและใหแจงดวยวาผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาลพรอมทั้งแจงอายุความให
ทราบ  หากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดเห็นวาคําส่ังที่ส่ังใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมถูกตอง  ทั้งนี้เพราะ
ตนไมตองชดใชเนื่องจากไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยไมจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  
หรือตองชดใชจริงแตจํานวนที่ตองชดใชนอยกวาจํานวนเงินที่หัวหนาหนวยงานไดออกคําส่ังใหตนชดใช  เนื่อง
จากวาการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจ  หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนนั้น  เกิดจาก
ความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบงานสวนรวมดวย  ก็จะดําเนินการนําคดีฟองรองตอ
ศาล ซึ่งศาลในที่นี้คือศาลยุติธรรม แตเมื่อพิจารณาในบทบัญญัติมาตรา 12 ที่มีการกําหนดชองทางที่ทําใหผูที่
เกี่ยวของสามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองไดในกรณีนี้ก็เชนกัน  จึงเปนการที่ทําใหมูลเหตุที่เกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่  ไมวาจะทําในลักษณะทางกายภาพหรือคําส่ังทางปกครอง  หรือกฎ  ลักษณะใดก็ตาม  
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 หนวยงานของรัฐก็เรียกรองตอเจาหนาที่ได  และถาวินิจฉัยประการใด  เจาหนาที่เห็นวาคําส่ังใหชดใชเงินดัง
กลาวไมชอบดวยกฎหมายเพราะมีการตีความวาคําส่ังใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว  เปนคําส่ังทางปก
ครอง  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ถาหากเจาหนาที่เห็นวาคํา
วินิจฉัยดังกลาวเปนคําส่ังไมถูกตอง  ก็มีสิทธิฟองคดีรองทุกขหรือฟองคดีตอศาลตามขอ 19 แหงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ  โดยในการที่จะฟองคดีตอศาลใดนั้นหรือลักษณะใดที่จะนําไปสูการฟองคดีตอศาลปกครองหรือ
ตอศาลยุติธรรมนั้นจะไดศึกษาในบทตอไป  ถึงเขตอํานาจศาลปกครอง 

 (2) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดขึ้นขณะที่เจาหนาที่มิได
กระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้น  กฎหมายให
บังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยก็ตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม  กลาวคือเจา
หนาที่ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐดังเชน  ที่เอกชนกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  ซึ่งแยกพิจารณาไดดังนี้ 

(ก) เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

กรณีที่เจาหนาที่คนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐมิใชการปฏิบัติหนาที่  หนวยงาน
ของรัฐมีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ผูนั้นชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มตามจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น  และเจา
หนาที่ไมไดรับสิทธิตามมาตรา 8  วรรคสอง วรรคสาม  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 นี้  กรณีนี้จะเห็นไดวาจริงๆแลวเปนการที่เจาหนาที่  ในฐานะเอกชนคนหนึ่งกระทําละเมิดตอคนอื่น
คือหนวยงานรัฐโดยไมเกี่ยวของกับการปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐถาจะเรียกรองใหเจาหนาที่รับผิดแลวเจา
หนาที่ไมชําระ  หนวยงานของรัฐก็ตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม 

(ข) เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 

กรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่เหลานั้นจะ
ตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้นใหแกหนวยงานของรัฐ  การที่ตองรวมกันรับผิดดัง
กลาวนี้ก็จะตองนําเอาประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาพิจารณา  คือกรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกัน
กระทําละเมิด  แตไมสามารถสืบรูตัวไดแนวาเจาหนาที่คนไหนเปนผูกอใหเกิดความเสียหายนั้นดวย  ก็อาจจะนํา 
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ทั้งหลักการหลายคนรวมกันกระทําละเมิด  ตามมาตรา 43235 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  หรืออาจ
ถูกเรียกรองใหรับผิดใชคาสินไหมทดแทนอยางเปนลูกหนี้รวมตามหลักในมาตรา 29136 แหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย 

โดยกรณีนี้ในเบื้องตนหนวยงานของรัฐ มีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว  
แตหากเจาหนาที่ไมยอมใชคาสินไหมทดแทน  หนวยงานของรัฐจะออกคําส่ังตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนภายในกําหนดไมไดเพราะ
การที่หนวยงานของรัฐจะมีอํานาจตามบทบัญญัติมาตราดังกลาว  เฉพาะในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่  ดังนั้นในกรณีนี้เปนกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่มิใช
การกระทําในการปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐก็จะตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม  เทานั้น 

จากที่ไดกลาวมาทั้งหมด  การกระทําละเมิดทั้งในความสัมพันธระหวางเจาหนาที่รัฐ (ในนาม
หนวยงานของรัฐ) กับเอกชน  และกรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐเสียเอง  ตามไดแยก
อธิบายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  รวมทั้งระเบียบสํานักนายกรัฐ
มนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ที่ไดกําหนดราย
ละเอียดในการเรียกรองดําเนินการในคดีพิพาททางละเมิดแลวนั้น  จะมีทั้งการใชสิทธิที่เอกชนผูเสียหาย หรือ
หนวยงานของรัฐ  ผูเสียหายอาจดําเนินการใชสิทธิทางศาล  หรือกรณีใชสิทธิเรียกรองตางๆหรืออาจเรียกวาเปน
การใชสิทธิเรียกรองคดีละเมิดดังกลาว  ใหเปนลักษณะคดีปกครอง  ในการออกคําส่ังอยางใดๆออกไป  สืบเนื่อง
มาจากมูลเหตุจากคดีละเมิดที่เกิดขึ้นจากกรณีใดๆ  ตามที่ไดกลาวอธิบายมาแลวนั้น 

อยางไรก็ตาม  จะเห็นไดวาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 นั้น  มิไดเปนบทบัญญัติกําหนดเขตอํานาจศาล  เพราะขณะนั้นก็มีเพียงระบบศาลยุติธรรม  ที่กําหนดหลัก
เกณฑวาจะฟองหนวยงานรัฐหรือเจาหนาที่  ฝายใดไดบางหรือไม  ในลักษณะการกระทําอยางใด  เทานั้น  และ
นอกจากนี้ยังเพิ่มชองทางในการที่ผูเสียหายจะสามารถเรียกรองตอหนวยงานของรัฐได  อาจเรียกไดวา  การใช
สิทธิเรียกรองเปนคดีปกครอง  โดยจะเห็นจากความสัมพันธระหวางบทมาตรา 11 และมาตรา 14 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  กําหนดไวมีการเชื่อมโยงไปสูการฟองคดีขอพิพาททาง
ละเมิดนั้นตอศาลปกครองที่จะไดจัดตั้งขึ้น และในกรณีตามมาตรา 12 และมาตรา 13 ประกอบกับหลักเกณฑใน 

 

                                                  
                              35 มาตรา 432 “ถาบุคคลหลายคนกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นโดยรวมกันทําละเมิด  ทานวาบุคคลนั้น
จะตองรวมกันรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้น...” 
                            36 มาตรา 291 ถาบุคคลหลายคนจะตองกระทําการชําระหนี้โดยทํานองซึ่งแตละคนจําตองชําระหนี้สิ้นเชิงไซร  
แมถึงวาเจาหนี้ชอบที่จะไดรับชําระหนี้สิ้นเชิงไดเพียงครั้งเดียว (กลาวคือ ลูกหนี้รวมกัน) ก็ดี  เจาหนี้จะเรียกชําระหนี้จากลูกหนี้แต
คนใดคนหนึ่งสิ้นเชิงหรือแตโดยสวนก็ตามแตละเลือก  แตลูกหนี้ทั้งปวงก็ยังคงตองผูกพันอยูทั่วทุกคนจนกวาหนี้นั้นจะไดชําระ 
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ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลกเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.
2539 ในกรณีใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน ที่ถือวาเปนคําส่ัง
ทางปกครองนั้น และสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง โดยการยึดหรืออายัดทรัพยของเจาหนาที่ออกขาย
ทอดตลาด หรืออาจใชสิทธิฟองคดีก็ได และในสวนทางฝายเจาหนาที่ผูไดรับคําส่ังดังกลาว ก็มีสิทธิฟองโตแยงคํา
ส่ังนั้นตอศาลไดเชนกัน  

โดยเมื่อศึกษาแลวจะเห็นไดวาผูรางกฎหมายนําเอาแนวความคิดมาจากสภาแหงรัฐของ
ประเทศฝรั่งเศส ที่ศาลปกครองจะมีเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของรัฐหรือเรียก
วาฝายปกครอง ที่เปนการกระทําของเจาหนาที่ที่เรียกวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ที่ถือวาเปนการ
กระทําของรัฐ ที่รัฐจะตองรับผิดชอบ และอยูในการตรวจสอบของศาลปกครองและมีการวางหลักกฎหมาย
เฉพาะเปนพิเศษ ซึ่งมีการวางหลักขยายไปถึงการที่รัฐตองรับผิดแมในกรณีที่ไมมีการกระทําละเมิดก็ตามแตก็มี
ลักษณะเปนการจัดตั้งกองทุนขึ้นมาเพื่อทําหนาที่จายคาเสียหายจากการกระทําดังกลาว แตอยางไรก็ตามมี
ขอยกเวนที่ใหการกระทําละเมิดของรัฐไปอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมมีความเหมาะสมกวา เชนการกระทํา
ละเมิดที่เกิดจากยานพาหนะ การรับผิดของครูในการละเมิดที่เกิดขึ้นตอนักเรียน ซึ่งเปนการออกกฎหมายมาเปน
ขอยกเวนโดยเฉพาะ เปนตน สวนการกระทําโดยสวนตัวของเจาหนาที่ที่กระทําเกิดเปนการละเมิดนั้นจะตอง
พิจารณาตามหลักกฎหมายแพงทั่วไป และในสวนกรณีความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่นั้น ในฝรั่งเศสจะยิ่ง
ถือวาเปนความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน ที่ศาลปกครองมีเขตอํานาจในการตรวจสอบการกระทําดังกลาว
ที่ศาลยุติธรรมไมสามารถเขามามีเขตอํานาจได อยางไรก็ตามในปจจุบันไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เปนองคกรศาลอีกระบบหนึ่งที่มีการ
กําหนดเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวของกับการกระทําที่เกิดขึ้นจากฝายปกครองในการกระทํา
ตางๆ  โดยเฉพาะไดกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครอง  ในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ไวโดยเฉพาะแลวและมีลักษณะในการจํากัด ดังนั้นการที่พระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ที่กําหนดชอง
ทางเรียกรอง ฟองรอง ออกคําส่ัง ที่สามารถนําคดีสูเขตอํานาจทั้งศาลปกครองและยุติธรรมก็ไดหรือในบางกรณี
เปนคดีที่เมื่อพิจารณาจากเขตอํานาจศาลปกครองแลวเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจ จึงจําเปนตองศึกษาถึงศาล
ปกครองเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐ ใน
หัวขอตอไป 
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4.3 หลักเกณฑ ขอบเขต  ที่มาในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐของศาลปกครอง  ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ในการศึกษาสามารถแยกศึกษาตั้งแต แนวความคิดการจัดตั้งศาลปกครอง  ความจําเปนใน
การจัดตั้ง  การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  โครงสรางศาลปกครอง  จนมาถึงการกําหนดเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานของรัฐ  ในการกระทําลักษณะใดบาง  
โดยแยกศึกษาไดดังนี้ 

4.3.1  แนวความคิด  ที่มาการจัดตั้งศาลปกครอง  โครงสรางศาลปกครองและการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด 

กอนที่จะเขาไปศึกษาถึงเขตอํานาจศาลปกครองที่กําหนดใหมีอํานาจพิจาณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง จะขอแยกศึกษาถึงความเปนมาของการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้น  ไดดังนี้ 

(1) แนวความคิดที่มาของการจัดตั้งศาลปกครอง 

จากการศึกษาจะเห็นวา  ในอดีตที่ผานมาไดมีการจัดตั้งองคกรที่เปนที่มาของศาลปกครอง  
เปนรูปแบบทดสอบที่จะจัดตั้งศาลปกครองขึ้นในอนาคต  คือมีคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  ขึ้นในคณะ
กรรมการกฤษฎีกา มีอํานาจหนาที่คลายสภาแหงรัฐของประเทศฝรั่งเศส  โดยใหมีอํานาจหนาที่วินิจฉัยเรื่องรอง
ทุกข  ที่เกิดจากการกระทําของหนวยงานฝายปกครองหรือเจาหนาที่รัฐ  ซึ่งก็ไดมีการดําเนินการเรื่อยมา  และใน
การพิจารณาคดีขอพิพาทตางๆ  ก็อาจนําคดีขึ้นฟองยังศาลยุติธรรมได  ตอมาเห็นวาการพิจารณาคดีปกครอง
โดยศาลยุติธรรมไมเหมาะสม  จึงไดมีแนวคิดในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  จนกระทั่งตอมาไดมีการประกาศใช
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540  กําหนดใหมีการจัดตั้งศาลปกครองโดยกําหนดใหมี
ลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษ ที่มีความเชี่ยวชาญในการพิจารณาคดีขอพิพาททางปกครอง  โดยแยกตางหาก
จากระบบศาลยุติธรรม  ในลักษณะศาลคู  เพื่อใหมีอํานาจวินิจฉัยคดีปกครองโดยเฉพาะ และมีการแตงตั้งตุลา
การศาลปกครองเอง  โดยพิจารณาจากบทบัญญัติ  มาตรา 276 แหงรัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 

“มาตรา 276 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราช
การ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา  หรือใน
กํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวน
ทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่อง
มาจากการกระทํา  หรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทอง 
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ถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น  ตองปฏิบัติตามกฎหมายหรือเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวย
ราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น  ตองรับผิดชอบใน
การปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติใหมีศาลปกครองสูงสุดและศาลปกครองชั้นตน  และ
จะมีศาลปกครองชั้นอุทธรณดวยก็ได “  

ตอมาเมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ.2544ไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ขึ้น  ซึ่งกําหนดใหมีโครงสรางคือ  การจัดตั้งศาลปกครอง
สูงสุด  และศาลปกครองชั้นตน  ซึ่งในที่นี้การศึกษาเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิด  ของเจาหนาที่ หรือ  หนวยงานทางปกครอง  เฉพาะในเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน  และ
จะศึกษาเฉพาะเรื่องเขตอํานาจศาลเหนือคดีประเภทใด  ไมเกี่ยวกับเขตอํานาจเหนือพื้นที่ตางๆ  โดยโครงสราง
ของศาลปกครองมีดังนี้ 

โครงสรางของศาลปกครอง 

กําหนดใหมีศาลปกครอง 2 ชั้นศาล37 คือ 

(ก) ศาลปกครองสูงสุด 

(ข) ศาลปกครองชั้นตนซึ่งแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 

 (1) ศาลปกครองกลาง 

 (2) ศาลปกครองในภูมิภาค 

โดยในสวนนี้จะไมขอกลาวในรายละเอียด  แตจะศึกษาเฉพาะเขตอํานาจของศาลปกครอง
เหนือคดีขอพิพาทในลักษณะเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครอง  และขอกลาว
เฉพาะอํานาจของศาลปกครองชั้นตน  เพราะคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองสูงสุด  ไดแกคดีดังตอไปนี้ 

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของ “คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท” ตามที่ที่ประชุมในหมู
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

 

 

 

                                                  
                             37 ดูรายละเอียดในมาตรา 7, 8, 103, 112 ตามลําดับ  แหงพระราชบัญญัติต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองพ.ศ 2542 
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(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา  หรือกฎที่ออกโดยคณะ
รัฐมนตรีหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

(3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 

(4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําส่ังของศาลปกครองชั้นตน 

จะเห็นไดวา  ในการจะวินิจฉัยวาคดีละเมิดใดอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  หรือไมจะ
ตองดูบทบัญญัติจากเขตอํานาจของศาลปกครองชั้นตน  เปนหลัก  เพราะศาลปกครองสูงสุดก็มีฐานะเปนศาล
อุทธรณ  ศาลฎีกาในการพิจารณาคดีที่โตแยง  อุทธรณคําพิพากษาศาลชั้นตน  ซึ่งโดยที่วิทยานิพนธนี้จะขอ
กลาวเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองชั้นตนในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงาน
ของรัฐเทานั้น 

นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
กําหนดใหมีการโอนเรื่องรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ในเรื่องที่อยูในระหวางการพิจารณา หรือที่มี
คําวินิจฉัยแลวแตนายกรัฐมนตรียังมิไดส่ังการ ใหโอนไปเปนคดีของศาลปกครองกลาง ตามมาตรา 103 แหงพระ
ราชบัญญัติดังกลาว ประกอบกับ พระราชบัญญัติคณะกรรมการกฤษฎีกา (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2542 มาตรา 8 
กําหนดใหยกเลิกบทบัญญัติวาดวย กรรมการวินิจฉัยรองทุกข  จึงทําใหเห็นไดวาเมื่อศาลปกครองเปดดําเนินการ  
จึงทําใหเรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขพิจารณาอยู หรืออยูในขอบเขตการรองทุกขได ก็จะมาอยูที่
ศาลปกครอง   แตศาลปกครองจะมีอํานาจวินิจฉัยไดหรือไม จะตองพิจารณาวาคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครอง หรือไมตอไป  ซึ่งในกรณีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ก็ไดมีกําหนดไวใหอยูในเขตอํานาจศาลปก
ครอง แตก็จะมีขอพิพาททางละเมิดบางกรณีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  แตมีชองทางที่ใหคดีดังกลาว
สามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยจะไดอธิบายแยกแยะลักษณะการกระทําละเมิดในของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานของรัฐที่เกิดจากการกระทําในลักษณะตางๆในหัวขอตอไป 

4.3.2 การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางปกครอง
ในลักษณะตางๆที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐหรือฝายปกครองที่เกี่ยวของ 

ในการศึกษาเรื่องกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของ
เจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครองนั้นจริงๆแลวการที่กําหนดใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยในคดี
เรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้น  เปนเรื่องที่มีมูลเหตุจากการกระทําในดานตาง ๆ ซึ่งการกําหนดเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามพระราชบัญญัติตามอํานาจศาลปกครองและวิธีพิจารณาการปกครอง พ.ศ. 2542 นี้ไดกําหนด
เขตอํานาจศาลปกครองในแงการยกเลิก เพิกถอน ในการกระทําในลักษณะนิติกรรมการปกครอง อันไดแกกฎ คํา
ส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่นใด รวมตลอดถึงการกระทําโดยไมเปนธรรม ไมสุจริต ใชดุลพินิจโดยไมชอบ ละเลยหนา 
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ที่ตอการกระทํา ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา จากการกระทําการดังกลาวรวมถึงการพิจารณาคดีขอพิพาทในทาง
ละเมิดที่เกี่ยวกับการกระทําของหนาที่หรือฝายปกครองในลักษณะตาง ๆ ซึ่งจะกลาวในรายละเอียดตอไปและ
นอกจากนี้ยังถึงคดีขอพิพาทในสัญญาทางปกครองดวย รวมถึงการเปดชองใหการกําหนดใหมีเขตอํานาจเหนือ
คดีขอพิพาทอื่นตามที่ขอกฎหมายกําหนดดวย แตในวิทยานิพนธฉบับนี้จะศึกษาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานปกครองรวมถึงพิจารณารวมกับพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะเห็นไดวาจากการศึกษาจะมีชองทางเรียกรอง ฟองรองคดีขอ
พิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานการปกครองไดในชองทางใดบางที่กอใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาล 
และคดีขอพิพาทเจาหนาที่หรือหนวยงานลักษณะการปกครองลักษณะใดบางจะเปนขอพิพาทที่นําสูเขตอํานาจ
ขององคกรตุลาการใดระหวางศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  

กอนที่จะไปศึกษาเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองจะขออธิบายถึงเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดี
ขอพิพาทดานตาง ๆ ตามมาตรา 9 ที่มีความเชื่อมโยงกับคดีขอพิพาทในการละเมิด โดยจะวิเคราะหลงไปในเขต
อํานาจของศาลปกครองในสวนการพิจารณาคดีขอพิพาทในทางละเมิดแตจะไมขอกลาวถึงคดีในสวนสัญญา
ทางปกครองและคดีปกครองตามกฎหมายเฉพาะอื่น เพราะอยูนอกขอบเขตการศึกษาของวิทยานิพนธและมีราย
ละเอียดมากที่จะตองแยกศึกษาอีกเรื่องหนึ่ง ซึ่งในเรื่องเขตอํานาจการปกครองนี้ไดกําหนดขอยกเวนเขตอํานาจ
ศาลปกครองไวตอนทายของมาตรา 9  

มาตรา 9 วรรคสอง เรื่องดังตอไปนี้ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(1) การดําเนินคดีเกี่ยวกับวินัยทหาร 

(2) การดําเนินของคณะกรรมการตุลาการตามระเบียบวาดวยอํานาจกฎหมายตุลาการ 

(3) คดีที่อยูในอํานาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพย
สินทางปญญาและการคาระหวางประเทศหรือศาลชํานัญพิเศษอื่น ๆ  

ดังนั้นวิทยานิพนธฉบับนี้จะพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจา
หนาที่หรือหนวยงานของรัฐหรือเรียกวาหนวยงานทางปกครอง เพื่อใหเกิดความชัดเจนวามีเขตอํานาจเหนือ
เฉพาะการกระทําขององคกรที่ใชอํานาจทางปกครองเทานั้น ในคดีขอพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(1)-(3) ซึ่งมี
รายละเอียดมาก โดยจะเนนศึกษาเขตอํานาจขององคกรพิจารณาทางคดี ขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานของรัฐในการกระทําละเมิดในลักษณะการบริหารตามปกติที่อาจเกิดเหตุละเมิดเปนนิติเหตุทั่วไป ที่มี 
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ปญหาวาจะฟองคดีละเมิดดังกลาวนั้นควรสูการพิจารณาวินิจฉัยแหงคดีปกครองยังศาลปกครองหรือระบบศาล
ยุติธรรม ในกรณีนี้จึงศึกษาถึงเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทคดีทางละเมิดที่เกิดจากการ
กระทําทางปกครองตาง ๆโดยศึกษาจากคําส่ังศาลปกครองสูงสุด หรือคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจ
หนาที่ระหวางศาลในคดีที่เกี่ยวกับขอพิพาททางละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดังนี้ 

 

 

4.3.2.1 ตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง (1)  

“คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎ คําส่ัง หรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากการกระทําโดยไมมีอํานาจหรือนอก
เหนืออํานาจหนาที่หรือไมถูกตองตามกฎหมายหรือไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
ที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นหรือโดยไมสุจริตหรือมีลักษณะเปนการไมเปนธรรมหรือมีลักษณะการสรางขั้น
ตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดแกประชาชนเกินสมควร ถือเปนการใชดุลพินิจโดยไมชอบ” 

จากบทบัญญัติดังกลาว จึงทําใหอาจกลาวไววาเปนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําการ
ปกครองฝายเดียว ซึ่งอาจแยกออกเปนการกระทํา 2 ประเภทใหญ 38 คือการกระทําในทางกฎหมาย หรือที่เรียก
วา “นิติกรรมทางปกครอง” หรือ เรียกวาคําส่ังทางปกครอง และอีกสวนเปนการกระทําทางกายภาพ หรือที่เรียก
วา “การปฏิบัติการ” ที่เปนการกระทําตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไปของฝายปกครองไมมีลักษณะเปนการใชอํานาจ
ตามกฎหมายโดยตรง สวนการกระทําทางปกครองที่กลาวมาเปนการใชอํานาจที่หนวยงานหรือเจาหนาที่ของรัฐ
สามารถดําเนินไดฝายเดียวโดยไมจําเปนตองใหเอกชนยินยอมกอน ไมวาจะเปนลักษณะเปนกฎ เชนออกพระ
ราชกฤษฎีกา ออกกฎหระทรวง หรือออกคําส่ังทางปกครอง เชน คําส่ังอนุญาติ  คําส่ังอนุมัติ ซึ่งเปนในกรณีของ
นิติกรรมทางปกครอง หรือกรณีที่มาจากการปฏิบัติการใด ๆ ของเจาหนาที่ เชน การกอสรางสะพาน ถนน ขุด
ลอกคูคลองสาธารณะเปนตน ซึ่งเมื่อไดเห็นถึงวัตถุประสงคในการกําหนดเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทลักษณะนี้จะแตกตางจากฝรั่งเศส ซึ่งเมื่อมาพิจารณาแบงแยกคดีประเภทนี้ ศาลปกครองมีอํานาจ 

 

 

 

 

                                                  
                            38 นิยาม มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
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พิจารณาหรือส่ังหามการกระทําทางปกครองได ถาเห็นวาการกระทําดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายโดยอาจแยก
อธิบายละเอียดตาม ม. 9วรรคแรก(1 )ไดดังนี3้9 

1) เปนการกระทําโดยไมมีอํานาจ การกระทําโดยไมมีอํานาจไดแก กรณีที่ผูที่กระทําไมมี
ฐานะเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมายหรือกรณีที่ผูกระทําการมีฐานะ
เปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐตามกฎหมาย แตไมใชหนวยงานหรือเจาหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหเปนผูมีอํานาจกระทําการในเรื่องนั้น ๆ เชน ในเรื่องใบอนุญาตสถานบริการ พระราชบัญญัติสถาน
บริการ พ.ศ. 2509 กําหนดใหอํานาจในการออกหรือเพิกถอนใบอนุญาตเปนของผูบัญชาการตํารวจนครบาล
สําหรับกรุงเทพมหานคร และผูวาราชการจังหวัดในจังหวัดอื่น ๆ หากเจาหนาที่คนอื่น ๆ ไปกระทําการก็ถือวาเปน
การกระทําโดยไมมีอํานาจการปกครองมีอํานาจยกเลิกเพิกถอนได 

2) เปนการกระทํานอกอํานาจหนาที่ เหตุในกรณีนี้ ความจริงแลวอาจรวมเปนเหตุเดียวกับ
พวกแรก ไดเพราะตางก็เปนเรื่องของความบกพรองเกี่ยวกับอํานาจของหนวยงานหรือเจาหนาที่นั่นเอง แตก็ได
แยกไวเพื่อความชัดเจนวาความบกพรองในอํานาจหนาที่ มีการกระทํานอกอํานาจหนาที่อีกซึ่งหมายความวา
หนวยงานหรือเจาหนาที่ที่เปนหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐโดยถูกตองตามกฎหมายอยูแลว และ
มีอํานาจหนาที่ที่จะดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งดวย เพียงแตไดกระทําการไปนอกเหนืออํานาจหนาที่ที่ตนมีอยู 
เชน กรณีการใชอํานาจขององคการปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลาย โดยหลักจะมีอํานาจจํากัดเฉพาะในเขตพื้นที่
การปกครองของตนเทานั้น ถาองคการทองถิ่นใดทํานอกเขตอํานาจพื้นที่ ก็ถือวาเปนการกระทํานอกอํานาจหนา
ที่ ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนได 

3) เปนการกระทําที่ไมถูกตองตามกฎหมาย ในดานนี้เปนเหตุที่มีความหมายกวางมากที่สุด
การกระทําโดยไมมีอํานาจ หรือการกระทํานอกอํานาจหนาที่ ก็เรียกไดวาเปนการกระทําไมถูกตองตามกฎหมาย 
โดยการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองมักสอดคลองกับอํานาจหนาที่พื้นฐานของศาลปกครองทั้งดูจากสาธารณ
รัฐฝร่ังเศส และสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีก็จะตั้งศาลปกครองแยกจากระบบศาลยุติธรรม ในการนี้เพราะศาล
ยุติธรรมมีอํานาจเฉพาะแตในอํานาจตามบทกฎหมาย ซึ่งศาลปกครองเปนองคกรที่มีอํานาจควบคุมตรวจสอบ
การชอบดวยกฎหมายของการกระทําการปกครองซึ่งเมื่อพบวาไมชอบดวยกฎหมายก็สามารถเพิกถอนไดจึงเปน
เหตุที่ศาลสามารถใชเปนหลักเกณฑในการเพิกถอนการกระทําการปกครองจึงตองมีความหมายและขอบเขตให
ชัดเจนซึ่งในกรณีนี้จึงควรจะหมายถึงกรณีตาง ๆ ที่ไดกลาวมาแลวซึ่งไดแก กรณีที่ฝายปกครองกระทําโดยสําคัญ
ผิดในขอเท็จจริง สําคัญผิดในขอกฎหมายหรือการปรับขอเท็จจริงของกฎหมายที่ผิดพลาดเชน กรณีที่ผูบังคับ 

 

 

 
                                                  
                            39 โภคิน  พลกุล .”ศาลปกครอง”.วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ 1 เลมที่ 1 มกราคม- เมษายน 2544 “, น. 94-
98 
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บัญชามีคําส่ังไมใหเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกราชการรายหนึ่งโดยเห็นวาขาราชการรายนั้นปฏิบัติการไมดี แตขอ
เท็จจริงไมเปนเชนนั้น ในกรณีนี้ใหถือวาคําส่ังไมเล่ือนขั้นเงินเดือนเปนคําส่ังที่ผิดพลาดและเปนคําส่ังที่ไมถูกตอง
ตามกฎหมาย 

4) การกระทําที่ไมถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน ก็เปนเหตุหนึ่งที่เรียกวาการกระทําโดยไมชอบ
ดวยกฎหมาย แตก็บัญญัติไวเพื่อความชัดเจน เชน กฎหมายวาการกระทําการปกครองในรูปแบบตางๆ จะตอง
ทําเปนหนังสือหรือกําหนดใหการกระทําจะตองผานการพิจารณาขององคกรใดองคกรหนึ่งเพื่อขอคําปรึกษาหรือ
ความเห็น หากไดมีการกระทําโดยไมผานตามขั้นตอนดังกลาว ถือวาเปนการกระทําที่ไมชอบดวยเหตุนี้ 

5) เปนการกระทําที่ไมถูกตองดวยวิธีการ อันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํา
นั้นเปนกรณีที่มีการกระทําการปกครองอยางใดอยางหนึ่ง โดยทั่วไปหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่จะตองปฏิบัติ
ตามวิธีการตาง ๆ ซึ่งมีรายละเอียดและลักษณะที่หลากหลายตามสภาพงานเพื่อใหการดําเนินงานของฝายปก
ครองมีประสิทธิภาพและเกิดความรวดเร็ว บางครั้งฝายปกครองจะตองปรับวิธีการตาง ๆ ในเหมาะสมกับสถาน
การณตาง ๆ ดวย ดวยเหตุนี้จึงตองกําหนดมุงหมายเฉพาะการกระทําที่ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญ
กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้นเทานั้น ที่จะกระทบตอความสมบูรณของการกระทําการปกครอง ยกตัวอยาง 
กรณีตามมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติวา “ในกรณีที่คําส่ัง
ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคูกรณีเจาหนาที่ตองใหคูกรณีมีโอกาสที่จะไดทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอ
และมีโอกาสโตแยง และแสดงพยานหลักฐานของตน” ดังนั้นหากฝายปกครองออกคําส่ังที่มีลักษณะดังกลาวโดย
ไมใหคูกรณีมีโอกาสทราบขอเท็จจริงอยางเพียงพอและมีโอกาสโตแยงก็ถือวาเปนการกระทําที่ไมถูกตองตามวิธี
การสําคัญที่กําหนดไว ศาลปกครองก็มีอํานาจเพิกถอนได 

6) เปนการกระทําโดยไมสุจริต อยางไรจึงจะเรียกวาเปนการกระทําไมสุจริตนั้น โดยพิจารณา
จากมูลเหตุ (Motif) ของเจาหนาที่ในการปกครองนั้น ๆ เปนตนวาเจาหนาที่รัฐผูนั้นไดดําเนินการโดยใชเหตุผล
สวนตัวหรือโดยกลั่นแกลงผูรับคําส่ังทางปกครองหรือไม เชนขาราชการรายหนึ่งมีเรื่องขัดใจกับผูบังคับบัญชา
โดยขาราชการรายนั้นไดรองเรียนตามกฎหมายของผูบังคับบัญชาฝายผูบังคับบัญชาไมพอใจจึงแตงตั้งคณะ
กรรมการสอบสวนวินัยรายแรงโดยอางวาการกระทําดังกลาวกอใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานตางๆ กรณีนี้
เห็นไดวาการแตงตั้งคณะกรรมการโดยไมสุจริตคือใชอํานาจโดยมีวัตถุประสงคเกิดจากความไมพอใจสวนตัวซึ่ง
ในกรณีนี้มีความคาบเกี่ยวกับความผิดทางอาญาที่มีเจตนาใหผูอื่นไดรับความเสียหายซึ่งในกรณีนี้กําหนดให
ศาลปกครองมีอํานาจยกเลิกเพิกถอน ส่ังการใดๆ เพื่อควบคุมการตรวจสอบการบริหารงานใหถูกตองเหมาะสม 
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7) เปนการกระทําที่เลือกทําในลักษณะไมเปนธรรม เหตุนี้เปนหลักการที่ไมเห็นชอบดวย
กฎหมาย สอดคลองกับไมเปนธรรมในความเสมอภาคหรือความเทาเทียมกันอันเปนสิทธิขั้นพื้นฐานของรัฐธรรม
นูญ เพื่อรับรองและคุมครองไว 

8) เปนการกระทําที่มีลักษณะการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน ก็เปนอีกหลักที่รัฐธรรมนูญคุม
ครองไว ซึ่งก็เปนกรณีที่การจะมีการกระทําการปกครองอยางใดอยางหนึ่งหากจะมีขั้นตอนใดที่จะตองปฎิบัติตาม 
ก็ตองเปนขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวเทานั้น ถาปรากฏวาฝายปกครองไดใหเอกชนปฏิบัติตามขั้นตอนที่
กฎหมายไมไดกําหนดไวแตเปนส่ิงที่รัฐสรางขึ้นเองก็เปนการกระทําที่ไมชอบดวยตามกฎหมาย 

9) เปนการกระทําที่สรางภาระที่สรางใหแกประชาชนตามความสมควร ความหมายก็มี
ลักษณะการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนแตกรณีที่สรางภาระใหเกิดแกประชาชนเปนการพิจารณาในแงภาระเกิน
สมควรหรือไมภาระในที่นี้อาจเปนภาระอยางใดอยางหนึ่งเชนภาระทางดานคาใชจายหรือภาระที่ตองงดเวนการ
กระทําใด ๆ ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจเพิกถอนได 

10) เปนการกระทําที่ใชดุลพินิจในทางมิชอบ อํานาจดุลพินิจก็เปนอีกเรื่องที่กฎหมายกําหนด
ใหเจาหนาที่ในการเลือกพิจารณาในการตัดสินใจวาจะใชอํานาจหรือไม เพราะในทุก ๆ การกระทํากฎหมายไม
สามารถบัญญัติหลักเกณฑใหชัดเจนแนนอนจึงตองใหผูปฏิบัติงานมีดุลพินิจการกระทําการอยางใดอยางหนึ่งที่
กฎหมายกําหนด ซึ่งโดยปกติศาลไมควรมีบทบาทเขาไปควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจดังกลาวเพราะเทากับวา
ศาลใชอํานาจหนาที่นั้นเอง แตอยางไรก็ตามการใชดุลพินิจของหนวยงานตองเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย
ซึ่งเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ ศาลปกครองก็คงตรวจสอบได 

จากการที่ไดกลาวถึงเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคแรก(1) ซึ่งไดแยกอธิบาย
รายละเอียดขางตนก็จะเห็นวาการกระทําในลักษณะดังกลาวเกิดจากการกระทําในลักษณะเปนนิติกรรมทางการ
ปกครองไมวาจะเปนในรูป กฎ คําส่ังทางปกครอง โดยที่คําส่ังทางปกครอง สวนมากเปนเรื่องของทางราชการ 
หรือเจาหนาที่ ที่ออกคําส่ังที่มีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาที่ของเอกชน ในรูปแบบเรียกวา”คําส่ังทางปกครอง” 
เชน คําส่ังใหร้ือถอนอาคารที่มีลักษณะเปนอันตรายตอสาธารณะตามกฎหมายควบคุมอาคาร  การเพิกถอนหรือ
พักใชใบอนุญาตประกอบอาชีพเวชกรรมหรือวิชาชีพอื่น  คําส่ังรับหรือไมรับจดทะเบียนเครื่องหมายการคา  
เปนตน  นอกจากนี้ยังมีกรณีเจาหนาที่ราชการฟองราชการ ในกรณีที่ทางราชการหรือหนวยงานทางปกครองได
ออกคําส่ังทางปกครองที่มีผลกระทบตอสิทธิหนาที่เปนการสวนตัว เชน คําส่ังที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ
ขาราชการ ไดแก คําส่ังลงโทษทางวินัย คําส่ังใหออกจากราชการไวกอน  คําส่ังพักราชการในระหวางการสอบ 
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สวนทางวินัย นอกจากนี้ยังมีคําส่ังอื่นๆที่สืบเนื่องมาจากการกระทําละเมิด ที่เกิดจากการตีความขององคกรที่มี
อํานาจหนาที่ เชน คณะกรรมการกฤษฎีกา ตามที่ไดกลาวไวคือ  กรณีคําส่ังใหเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ชดใชเงินที่หนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายคืนแกหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 
12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 ดังนั้นเมื่อเจาหนาที่เห็นวาคําส่ังดังกลาว
ไมชอบ ก็สามารถฟองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายตอศาลปกครองซึ่งศาลปกครองมีเขต
อํานาจในการพิจารณา และมีคําส่ังเพิกถอนแกไขเปลี่ยนแปลงได หรือส่ังหามกระทําทั้งหมดหรือบางสวน จึงมัก
เรียกคดีปกครองประเภทนี้วาเปน คดีขอให เพิกถอนกฎ คําส่ัง หรือส่ังหามการกระทํา โดยพิจารณาจากเหตุการ
กระทําตางๆ ดังกลาวขางตน ซึ่งสอดคลองกับหลักการกําหนดใหการกระทําของฝายปกครองที่มิชอบดวย
กฎหมายอาจถูกยกเลิกโดยศาลปกครอง โดยในกรณีนี้มีคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลคือกรณีที่
หนวยงานของรัฐใชอํานาจตามมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
คือ 

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 20/2545 40  กรณีที่  นาย สและนาย ก ขาราช
การสังกัดทบวงมหาวิทยาลัย ไดรับการแตงตั้งเปนอนุกรรมการบริหารโครงการวิจัยโรคเอดส  มีหนาที่ควบคุมดู
แลการเก็บรักษาและการเบิกจายเงินของผูใตบังคับบัญชา คือ นาย ท แตไดกระทําโดยประมาทเลินเลอลงลาย
มือชื่ออนุมัติใหมีการเบิกจายเงินใบถอนเงินโดยมิไดขีดเสนหนาจํานวนเงินและตัวอักษรเพื่อปองกันมิใหมีการ
พิมพจํานวนเงินเพิ่ม อันไมเปนไปตามทางการปฏิบัติราชการเกี่ยวกับการเบิกจายเงิน จนเปนเหตุใหสํานักงาน
ปลัดทบวงมหาวิทยาลัยไดรับความเสียหาย กรณีนี้จึงถือวาเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  และหนวยงานของรัฐใชอํานาจออกคําส่ัง
เรียกให นายก และนาย ส ชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากการกระทําละเมิดเกิดในขณะปฏิบัติหนาที่ซึ่งไดฟอง
ตอศาลปกครองใหเพิกถอนคําส่ังดังกลาว 

ในคําวินิจฉัยนี้จะมีความเกี่ยวพันกับทั้งมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในกรณีที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังใหเจาหนาที่ของรัฐชําระเงินที่เกิดจากการ
ละเมิด โดยสามารถโยงสูเขตอํานาจศาลปกครองไดในกรณีที่มีการตีความวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 
ที่ผูบังคับบัญชาละเลยในการปฏิบัติหนาที่ และเปนการละเมิดที่เกิดขึ้นจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จึงโยงมา
วาเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งผูเขียนเห็นวา ในขอเท็จจริงในกรณีนี้ ในเบื้องตนมูลเหตุเกิดจากเจา
หนาที่คนหนึ่งซึ่งเปนผูใตบังคับบัญชาไกกระทําการเบียดบังเอาเงินไป ซึ่งเขาลักษณะเปนการกระทําผิดยักยอก 
ที่ไมถือไดวาเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือกรณีใดๆไดเลย และ
หนวยงานของรัฐก็ไดฟองเจาหนาที่ผูนั้น รวมทั้งผูบังคับบัญชาทั้งสองคนตอศาลแพงแลว กรณีมาสูคณะ 

 

 

                                                  
                                        40 คําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 20/2545 
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กรรมการวินิจฉัยเขตอํานาจระหวางศาลก็เนื่องจาก ผูบังคับบัญชาทั้งสองอางวาเปนการละเมิดที่เกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย จึงอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลก็
เห็นเชนนั้นจึงวินิจฉัยวาเปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง จึงทําใหเห็นไดวาเกิดปญหาเขตอํานาจ
ศาลปกครองขึ้นไดเพราะเปนกรณีที่มีการเชื่อมโยงใหคีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองได ทั้งๆที่กฎหมายไดมีการบัญญัติเขตอํานาจในการพิจารณาไวโดยเฉพาะแลว โดยจะไดทําการ
วิเคราะหในบทวิเคราะหตอไป 

4.3.2.2 ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (2) 

“คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานการปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตาม
ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร” 

กรณีดังกลาวเปนคดีขอพิพาทอันเนื่องมาจากการละเลยตอหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
ซึ่งเปนกรณีที่มีหนาที่กระทําแตละเลยหรือกระทําการดวยความลาชาเกินสมควร เชน กรณีการรับจดทะเบียน
เรื่องใดที่กฎหมายหรือระเบียบภายในระบุวา  ใหพิจารณารับจดทะเบียนหรือไมภายใน 30 วัน หากพนกําหนด
ถือวาปฏิบัติหนาที่ลาชา หากไมมีการกําหนดเวลาดังกลาวไว ก็ตองพิจารณาตามปกติวิสัยวาเรื่องนั้นตองใชเวลา
เทาใด  หากพนกําหนดเวลาดังกลาวไปแลวก็ถือวาเปนการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร   ในกรณีนี้ศาลปก
ครองมีอํานาจพิพากษาสั่งใหหัวหนาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ที่เกี่ยวของปฏิบัติหนาที่ภายในเวลาที่
ศาลปกครองกําหนด 

ในกรณีจากการเปรียบเทียบเขตอํานาจของศาลปกครองในตางประเทศก็มีความสอดคลอง
กันซึ่งในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีก็เปนประเภทคําฟองที่ใหฝายปกครองกระทําการ 
(Verpflichtungsklage) ซึ่งก็มีความเหมาะสมใหศาลปกครองไปตรวจสอบในการกระทําดังกลาว 

โดยในกรณีนี้มีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่เปนคดีขอพิพาทในลักษณะละเลยตอหนาที่ หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชา ที่เชื่อมโยงกับมาตรา11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539  
ในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอบุคคลภายนอก ที่ผูเสียหายมีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทด
แทนจากหนวยงานของรัฐได 2 วิธี ดังที่ไดกลาวมาแลวคือ ฟองคดีตอศาลซึ่งจะสามารถฟองคดีตอศาลไดโดย
ตรงหรือไมนั้นจะตองพิจารณาในหัวขอตอไป หรือกรณีตามมาตรา11 ที่เมื่อมีคํารองขอ หนวยงานของรัฐมีหนาที่
พิจารณาคําขอดังกลาวใหเสร็จภายใน 180 วัน หากพิจารณาไมเสร็จ ผูเสียหายมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองวา
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ลาชา41 

 

 

                                                  
                                      41 ฤทัย  หงสสิริ  .”การฟองคดีละเมิดตอศาลปกครอง” วารสารวิชาการศาลปกครอง ปที่ 3 เลมที่ 1 
มกราคม- เมษายน 2546 น.73 
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คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 97/2544 ลูกจางกรมคุมประพฤติผูถูกฟองคดีที่ 1 ขับขี่รถยนตของ
ผูถูกฟองคดีที่1 ดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง ชนจักรยานยนตของผูฟองคดี เปนเหตุใหไดรับบาดเจ็บ
สาหัส และจักรยานยนตไดรับความเสียหาย ผูฟองคดีไดมีหนังสือแจงใหผูถูกฟองคดีที่1 ชดใชคาเสียหาย  แตไม
ไดรับการติดตอใดๆ จึงรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข  และคดีโอนมาเปนของศาลปกครองกลาง  ซึ่ง
เมื่อผูถูกฟองคดีที่หนึ่งมีหนาที่ดําเนินการภายในกําหนดเวลาดังกลาว ตามมาตรา11  เมื่อเวลาตามกฎหมายสิ้น
สุด  แลัวผูฟองคดียังไมไดรับแจงผลการพิจารณา จึงเปนกรณีที่หนวยงานของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติตามมาตรานี้ 

จึงเห็นไดวาสามารถเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองไดตามมาตรานี้เชนกัน จึงเกิด
เปนปญหาเขตอํานาจศาลปกครองได 

4.3.2.3 ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติเขตของ
ศาลอํานาจปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดย
เฉพาะวา 

“คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานการปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือจาก
การละเลยตอการกระทําหนาที่ตามกฎหมายที่ตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินความสมควร” 

คดีขอพิพาทในลักษณะนี้ ตองคํานึงวา การละเมิดนั้นตองเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่นฯลฯ  ซึ่งเปนกรณีการใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชนโดยแท  
แตถาเปนการปฏิบัติหนาที่ราชการตามปกติ  เชน เจาหนาที่ ที่มีหนาที่ขับรถยนตราชการชนคนไดรับบาดเจ็บ  
หรือ กรณีแพทยโรงพยาบาลของรัฐผาตัดคนไขดวยความประมาทเลินเลอทําใหไดรับบาดเจ็บและพิการ หรือการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามปกติในลักษณะเชนการขุดรอกคลอง การถมถนน ซึ่งเปนการกระทําในลักษณะ
การปฏิบัติหนาที่ตามปกติ  ในทางกายภาพ  ลักษณะนี้จึงไมเปนการละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
จากกฎ คําส่ังตางๆ  ซึ่งคดีในลักษณะนี้ ศาลปกครองมีอํานาจพิพากษาใหชําระเงิน  หรือสงมอบทรัพยสิน หรือ
ใหกระทําการ หรืองดเวนกระทําการ เพื่อเยียวยาการละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นนั้นดวย 

โดยสามารถแยกอธิบายถึงลักษณะที่มาของกฎหมาย รวมทั้งสาเหตุการกระทําละเมิดโดย
ตองเปนการกระทําละเมิดในการกระทําหนาที่ซึ่งแยกอธิบายในรายละเอียดในหัวขอตอไป 
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4.3.3 ความเปนมาในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอ
พิพาทที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ 

ในการศึกษาในหัวขอนี้ ตองการชี้ใหเห็นถึงเจตนารมณในการบัญญัติเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐที่
กําหนดไวโดยเฉพาะในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542  โดยในการศึกษาจะศึกษาถึงรางกฎหมายที่มีการบัญญัติแยกเอาความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดยเฉพาะแยกจากการฟองในกรณีอื่นๆ ซึ่งก็คือรางพระราชบัญญัติจัด
ตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. …….ที่จัดทําโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการราง
กฎหมายคณะพิเศษ ที่มีนายมีชัย  ฤชุพันธ เปนประธาน)ที่เสนอตอคณะรัฐมนตรี สมัยนายชวน หลีกภัย เปน
นายกรัฐมนตรี    และคณะรัฐมนตรีเห็นชอบดวยจึงนํารางกฎหมายดังกลาวพรอมกฎหมายที่เกี่ยวของเสนอตอ
สภาผูแทนราษฎร ซึ่งในรางกฎหมายกฎหมายดังกลาวจะนํามากลาวเฉพาะมาตราที่กําหนดเขตอํานาจศาลปก
ครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองโดย
เฉพาะ ซึ่งในตัวบทมาตราไดมีการเปลี่ยนแปลง แตเนื้อหานั้นมีขอความเหมือนกัน  ซึ่งจะขอนําเอารางที่เสนอตอ
สภาผูแทนราษฎร คือ 

มาตรา8 คดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ไดแก 

………(3)คดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐตามที่
กําหนดในกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 

           ฯลฯ 

โดยจากการศึกษารางกฎหมายมาตราดังกลาวนั้นที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรไดลงมติรับหลัก
การแหงรางดังกลาว แตไดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นคณะหนึ่งเพื่อพิจารณา มีศาสตราจารยมารุต บุนนาค 
เปนประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยคณะกรรมาธิการชุดดังกลาวไดมีการประชุดพิจารณารางกฎหมาย 
และในชั้นคณะกรรมาธิการนี้  ไดมีการแกไขขอความในมาตรา 8 แหงรางพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง……เปนดังนี้ 

มาตรา9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเรื่องตอไปนี้ 

………(3)คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานของรัฐ
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือ 
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จากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

    ฯลฯ 

โดยผูเขียนวิทยานิพนธไดคนหาที่มาจากรายงานการประชุมสภาผูแทนราษฎรในการ
พิจารณากฎหมายดังกลาวแลวไมพบวา มีการอภิปรายถึงการเปลี่ยนแปลงขอความในมาตราดังกลาวแตอยาง
ใด  โดยคงจะมีการอภิปรายในชั้นคณะกรรมาธิการ ผูเขียนจึงไดสอบถามจากรองศาสตราจารย ดร.กมลชัย รัตน
สกาววงศ หนึ่งในคณะกรรมาธิการชุดดังกลาว ไดใหเหตุผลวา การที่จะกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจใน
การพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดทั้งหมดใหรวมไปถึงคดีละเมิดในลักษณะเปนการกระทํา
ทางกายภาพเชนคดีละเมิดที่เกิดขึ้นจากรถชน  ซึ่งในสถิติคดีที่ขึ้นสูศาลมีมาก  การที่จะกําหนดรวมคดีขอพิพาท
ดังกลาว จะทําใหศาลปกครองที่จัดตั้งขึ้นเปนศาลที่พิจารณาคดีขอพิพาทในลักษณะดังกลาวเปนหลัก  ซึ่งใน
ความเปนจริงแลวจุดประสงคในการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น เพื่อพิจารณาพิพากษา มีคําส่ัง ในการกระทําทางปก
ครอง ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายในทางปกครอง  ที่ศาลยุติธรรมไมอาจกาวลวงลงไปพิจารณาวินิจฉัย
ไดเชน การยกเลิก เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง  หรือกฎ  และถาเกิดเปนการละเมิดขึ้น ในอันที่ผูเสียหายตองการ
ไดรับการเยียวยาโดยการชดใชคาสินไหมทดแทนจากการกระทําดังกลาว ก็ใหศาลปกครองมีอํานาจในการชดใช
คาเสียหายในคดีเดียวกัน  โดยไมตองไปฟองตอศาลยุติธรรมอีกคดีหนึ่ง จึงจะเห็นไดวาเจตนารมณในการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีละเมิดของไทย ไดมีการจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทดังกลาวใหมีเขตอํานาจอยางแคบ  ตามที่ไดกลาวมา  

โดยที่คณะกรรมาธิการก็มีความเห็นชอบจึงไดมีการแกไขในขอความดังกลาว และคณะกรร
มาธิการไดเสนอรางกฎหมายดังกลาวตอสภาผูแทนราษฎร  สภาผูแทนราษฎรก็มีไดมีการอภิปรายเกี่ยวกับ
มาตราดังกลาวแตอยางใด  จึงไดเสนอรางกฎหมายตอวุฒิสภา ซึ่งวุฒิสภาไดลงมติเห็นชอบกับหลักการแหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ….  และไดตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ มีนาย
สรรเสริญ ไกรจิตติ เปนประธานคณะกรรมาธิการวิสามัญ และไดมีการพิจารณารางพระราชบัญญัติดังกลาว
พรอมรายงานคณะกรรมาธิการ โดยในสวน มาตรา9 วรรคหนึ่ง(3) ดังนี้  

มาตรา9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในเรื่องดังตอไปนี้ 

……..(3)คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปก
ครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น 
หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
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     ฯลฯ  

โดยจะเห็นไดวาวุฒิสภามีความเห็นชอบในหลักการดังกลาว  เพียงแตมีการแกไขคําวา 
“หนวยงานของรัฐ” เปน”หนวยงานทางปกครอง” เพื่อทําใหเกิดความชัดเจนเกี่ยวกับหนวยงานที่มีอยูหลายฝาย  
จึงจํากัดเฉพาะหนวยงานที่ใชอํานาจทางปกครองเทานั้น แตก็จะไมขอกลาวในรายละเอียด  

ดังนั้นจากที่ไดนําเอาที่มาของหลักเกณฑในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ดังที่บัญญัติอยูในมาตรา9 วรรคหนึ่ง(3) ในปจจุบัน จึงจะ
เห็นไดวาเจตนารมณใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทจํากัดเฉพาะที่เกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา เทานั้น ซึ่งก็จะไมครอบคลุมถึงการกระทําทุกอยางของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ และเมื่อพิจารณาแลวเห็นวาในการกระทําที่เกิดจากลักษณะดัง
กลาวจะเปนในลักษณะที่มีการใชอํานาจตามกฎหมาย  

โดยเมื่อพิจารณาเปรียบเทียบกับการพิจารณาคดีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐหรือเจาหนาที่ ที่
มีหลักเกณฑในการพิจารณาคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของรัฐ ที่เกิดจากการพิจารณาวินิจฉัยโดยสภา
แหงรัฐ ที่ไดมีวิวัฒนาการมาตั้งแตคดีBlanco อันเนื่องมาจากรัฐตองมีความรับผิดที่เกิดขึ้นจากการบริการ
สาธารณะ ที่องคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยก็คือศาลปกครองโดยไดมีจนกระทั่งหลักที่วารัฐตองรับผิดแมวา
ความเสียหายเกิดขึ้นโดยไมมีการกระทําละเมิดก็ตาม  ที่เปนหลักที่มีการเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพสังคม ทาง
การเมือง ที่มีความเหมาะสมกับในประเทศหนึ่งๆ และจะเห็นไดวาสภาแหงรัฐฝร่ังเศส หรือศาลปกครอง ในการ
กําหนดคําฟองในลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิดคือลักษณะคดีที่ขอใหศาลใชอํานาจเต็มหรือคดีที่เรียกรองคา
สินไหมทดแทน(Le contentieux de pleine jurisdiction) ที่ไดกลาวมาแลวในบทที่3 จะเห็นไดวาไดมีการ
บัญญัติเขตอํานาจศาลปกครองของประเทศไทยที่มีเจตนารมณจํากัดเฉพาะที่เกิดจากการกระทําในบางลักษณะ
เทานั้น ซึ่งไมเหมือนของประเทศฝรั่งเศสที่มองวาการกระทําทุกอยางของฝายปกครองจะถือไดวาเปนการกระทํา
ที่รัฐจะตองรับผิดและคดีขอพิพาทดังกลาวโดยหลักถือวาเปนความสัมพันธในทางกฎหมายปกครองที่ศาลปก
ครอง เปนองคกรที่มีเขตอํานาจในการวินิจฉัยซึ่งเจตนารมณในการจัดตั้งศาลปกครองของไทยที่เพิ่งเริ่มจัดตั้งขึ้น
จึงมีเจตนารมณจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทดังกลาว ซึ่งเมื่อพิจารณาจากประเทศ
เยอรมนีซึ่งมีการจัดตั้งศาลปกครองที่นําแบบอยางมาจากประเทศฝรั่งเศส แตในเรื่องการพิจารณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิดที่มองวาเปนเพียงความสัมพันธในทางแพง จึงกําหนดใหคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม ดัง
นั้นจะไดอธิบายถึงเขตอํานาจศาลปกครองของไทยในการพิจารณาคดีขอพิพาทดังกลาวโดยละเอียดในหัวขอตอ
ไป 
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4.3.4 การกําหนดเขตอํานาจศาลการปกครอง ในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับ
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง 

แยกศึกษาไดดังนี้ 

4.3.4.1การกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่อัน
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

เมื่อพิจารณาถึงการที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดเกี่ยวกับในการปฎิบัติหนาที่ดวยการใช
อํานาจตามกฎหมาย การที่ผูเสียหายตองการฟองหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตอศาลปกครอง
หรือไมนั้นตองขึ้นอยูกับการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่โดยอาจจะมีความเกี่ยวโยงกับหลักเกณฑใน
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ แยกจากการกระทําไดดังนี้ 

1.1 การใชอํานาจทางกฎหมาย กรณีที่การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการ
ปฏิบัติหนาที่เกิดจากการใชอํานาจหนาที่ในทางปกครอง หากผูเสียหายตองการใชสิทธิเรียกรองทางศาลก็จะตอง
ฟองหนวยงานของรัฐตอศาลปกครอง การใชอํานาจของรัฐในทางกฎหมายการปกครองเชน การใชมาตราการ
บังคับการปกครองยึดหรืออายัดทรัพยหรือขายทอดตลาดเทาที่จําเปนหรือไมชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหผู
อายัดทรัพยเสียหายเปนตน หากเปนการกระทําละเมิดระหวางเอกชนดวยกัน หรือกรณีละเมิดที่เปนเรื่องสวนตัง
ที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่แลวผูเสียหายตองฟองเจาหนาที่ตอศาลยุติธรรม 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2545 ฟองวาผูใหญบานรวมกับเจาหนาที่ที่ดินอําเภอและ
พวกฉอโกงผูฟองคดี แมผูถูกฟองคดีจะเปนเจาหนาที่ของรัฐ แตการกระทําของผูถูกฟองคดีเปนการกระทําผิดตอ
สวนตัวที่ผูฟองคดีตองดําเนินคดีอาญาและคดีแพงตอศาลยุติธรรม มิใชการใชอํานาจทางปกครองในฐานเจา
หนาที่ของรัฐ 

หรือแมักรณีที่การฟองหนวยงานของรัฐเนื่องจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่กระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่นั้นเกิดจากการกระทําของเจาหนาที่หลายคน มีทั้งเจาหนาที่ที่กระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่และเจาหนาที่ไมไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ในกาณีนี้ผูเสียหายยอมมีสิทธิฟองใหหนวย
งานของรัฐรับผิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ได 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 303/2545 ผูอํานวยการสถานพินิจมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมดู
แลการปฏิบัติงานเจาหนาที่ของตน และเจาหนาที่ที่อยูในความรับผิดขอบของตนมิใหเกิดความเสียหายแกผูเยาว  
แม น จะไมมีหนาที่ตามกฎหมายในการเบิกถอนเงินและนําเงินของผูฟองคดีไปใชจายสวนตัวก็ตาม แตลําพัง น 
ในฐานะสวนตัวยอมไมสามารถการทําละเมิดตอผูฟองคดีได  การไมใชความระมัดระวังในการปฏิบัติหนาที่ ใน 
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การใชอํานาจตามกฎหมายของผูอํานวยการสถานพินิจ จึงถือไดวาเปนการละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย ศาลปกครองจึงรับไวพิจารณา 

ในกรณีที่ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวาเปนการใชอํานาจตามกฎหมายไดแก 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2545 ฟองวากระทรวงอุตสาหกรรม การปโตรเลียมแหง
ประเทศไทย ดําเนินการวางระบบการขนสงปโตรเลียมทางทอในที่ดินของผูฟองคดีไมถูกตองตามกฎหมายและ
ดําเนินการรับจางขนสงทางทอผานที่ดินของผูฟองคดีโดยไมเวณคืนที่ดินตามกฎหมายและไมจายคาทดแทน 
เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดอันเกิดจากกมารใชอํานาจตามกฎหมายตามมาตรา9 วรรคหนึ่ง(3)นี้ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 124/2545 การที่โทรศัพทจังหวัดตั้งตูชุมสายโทรศัพทและเสา
โทรศัพทขวางทางออกหนาตึกแถวของผูฟองคดี เปนผลทําใหไดรับความเดือดรอนเสียหายเพราะไมสามารถขาย
ตึกแถวได ขอใหศาลกําหนดคําบังคับใหองคการโทรศัพทดําเนินการยายตูและเสาโทรศัพทออกไป เปนคดีขอ
พิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 

แตที่ถือวาเปนการใชอํานาจตามกฎหมายนี้ไมรวมการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไปเชน การที่แพทย
ใหการรักษาไมถูกตองเปนเหตุใหคนไขถึงแกความตาย หรือบาดเจ็บ หรือการที่ลูกจางของหนวยงานของรัฐขับรถ
โดยประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ เฉ่ียวชนบุคคลภายนอกถึงแกความตาย คดีขอพิพาทเหลานี้มีคําวินิจฉัย
คณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจศาล ดังนี้ 

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2545 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 7 ประกอบกับพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง  ทบวง  กรม พ.ศ. 2534 มาตรา 27 
กําหนดใหกระทรวงสาธารณะสุขมีฐานะเปนนิติบุคคล  มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการแพทย  การสาธารณะสุข  
การสงเสริมและพัฒนาสุขภาพอนามัย  การควบคุมอาหารและยา  รวมทั้งส่ิงที่อาจเปนพิษหรือเปนภัยแกสุขภาพ
อนามัย  และการกํากับดูแลและสงเสริมกิจกรรมกาชาด  ซึ่งเปนการใหบริการสาธารณะประการหนึ่ง  โดยมีโรง
พยาบาลบัวใหญ  เปนหนวยงานในสังกัดและนางสาว ปวรี ศรัยสวัสดิ์  ผูกระทําละเมิดเปนแพทยประจํา  จึงเปน
เจาหนาที่ในหนวยงานขอรัฐตามนิยามศัพทแหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
มาตรา 4 การที่นางสาว ปวรี ปฏิบัติหนาที่แพทยประจําโรงพยาบาลบัวใหญในวันเกิดเหตุถือไดวา  เปนการ
ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  ในการใหบริการสาธารณะเกี่ยวกับแพทย  การสาธารณะสุข  เมื่อเหตุละเมิดเกิดจาก
การปฏิบัติหนาที่ของนางสาว ปวรี  ซึ่งเปนเจาหนาที่ในหนวยงานขอรัฐ  กรณีจึงเปนไปตามมาตรา 5 แหงพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่กําหนดใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสีย 
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หายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  แตคดีที่ฟองเจาหนาที่หรือหนวยงานของ
รัฐใหตองรับผิดทางละเมิดอาจอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ได  กรณีจําตองพิจารณาอํานาจ
ของศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีเปนสําคัญ  ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติให “ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ัง
ในคดีพิจารณาเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนด  ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร”  อันเปนการจํากัดประเภทคดี
ปกครองที่เกิดจากการกระทําละเมิดขอเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐโดยมุงหมายใหศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของ
เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเทานั้น  เมื่อการยื่นฟองคดีนี้เปนการฟองเรียกคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ที่เปนการกระทําทางกายภาพในระหวางปฏิบัติหนาที่  คือการรักษาพยาบาลผูปวย  
ไมใชการฟองคดีเนื่องจากผูถูกละเมิดยังไมพอใจการวินิจฉัยของหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 11 ประกอบกับ
มาตรา 14  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539  และความเสียหายในคดีนี้มิ
ไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ซึ่งไมอยูในบังคับมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง  พ.ศ. 2542  คดีนี้จึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติ
ธรรมตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540  ตามนัยคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลที่ 1/2545 

นอกจากนี้ยังมี  คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 5/2545  ที่มีการยืนยันวา  คดี
ขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะการทํางานทางกายภาพ  ในการที่หนวยงานของรัฐ
ตองรับผิดอาจอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได  ทั้งนี้ตามพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มาตรา 11 และมาตรา 14  ประกอบกับพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 และมาตรา 106  

คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 5/2545  วากรณีพระราชบัญญัติบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89(9)  ประกอบขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องสํานักงานตลาด พ.ศ. 
2534  กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจดําเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องการจัดใหมีตลาดขึ้น  
โดยความเห็นชอบของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร  และมาตรา 89(15) กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจ
หนาที่ดําเนินการในเขตกรุงเทพมหานครในเรื่องการสาธารณูปโภค  หมายถึงการจัดทําบริการสาธารณะที่เปน
การอํานวยประโยชนแกประชาชนในสิ่งอุปโภคที่จําเปนในการดําเนินชีวิต  เชน  การไฟฟา  การประปา  เปนตน  
เมื่อคําฟองอางเหตุละเมิดที่เกิดขึ้นวาเปนผลอันเนื่องมาจากการปกเสาไฟฟาสองทางไมลึกและยึดติดกับพื้นผิว 
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ถนนไมแนนหนาภายในบริเวณพื้นตลาดนัดสนามหลวง 2  ธนบุรี  ซึ่งอยูในความดูแลของกรุงเทพมหานคร  อัน
เปนการกระทําโดยประมาทเลินเลอและปราศจากความระมัดระวังของกรุงเทพมหานครซึ่งเปนหนวยงานทางปก
ครองที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะ  กรุงเทพมหานครจึงตองรับผิดในความเสีย
หายที่เกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ซึ่งอาจอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได  ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  มาตรา 11 และ 14 ประกอบกับพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 9 และมาตรา 106  

จึงจะเห็นไดวาในทางปฏิบัติการวินิจฉัยวาการกระทําในลักษณะใดที่เปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองใด เปนการใชอํานาจตามกฎหมาย เปนปญหาในการ
ตีตวาม โดยจะแยกวาการกระทําในลักษณะใดเปนการกระทําทางกายภาพแลวแมวาจะเกิดจากการปฏิบัติหนา
ที่ก็จะไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งเห็นวานาจะมีความเหมาะสมและตรงกับเจตนารมยในการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง จํากัดการกระทํา แตอยางไรก็ตามศาลปกครองสูงสุดไดมีการวินิจฉัยโดยมีการตี
ความอยางกวาง ที่ตีความวาลักษณะการกระทําทางกายภาพในบางอยางที่เขาลักษณะเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายเพราะเปนเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐ  

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 22/2545 ประกาศของคณะปฏิวัติ กําหนดใหทางการพิเศษแหง
ประเทศไทยมีอํานาจหนาที่ประการสําคัญในการสรางหรือจัดใหมีดวยวิธีการใดๆ ตลอดจนบํารุงและรักษาทาง
พิเศษ ทั้งนี้จะตองมีการดําเนินนโยบายโดยคํานึงถึงความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยของประชาชนเปน
สําคัญ 

เมื่อกทพ. กอสรางทางดวนกอความเดือดรองใหแกประชาชน จึงไดมีหนังสือรองเรียนใหทํา
การปรับปรุงแกไข แต กทพ. ก็ยังมิไดดําเนินการแตอยางใด จึงถือ ไดวาความเสียหายที่เกิดจากการกอสรางทาง
ดวนเปนผลโดยตรงจากการใชอํานาจตามกฎหมายของกทพ. จึงเปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3) 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 274/2545(ประชุมใหญ) องคการบริหารสวนตําบลคลองนอย ผู
ถูกฟองคดี ไดวาจาง ว. ดําเนินการขุดรอกคลองสงน้ําและถมถนน ตอมา ว. ผูรับจางไดนํารถแบคโฮพรอม
อุปกรณเขาทําการขุดคูและถมถนน ในที่ดินของผูเสียหายไดมีหนังสือถึงนายอําเภอขอใหตรวจสอบ แตก็มิไดรับ
การแกไขปญหา จึงฟองคดีตอศาลปกครอง ศาลปกครองชั้นตนไมรับคําฟอง เนื่องจากความเสียหายเกิดจากการ
กระทําของผูรับจาง ไมใชเกิดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐ และไมใชการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย แตศาลปกครองสูงสุด มีมติเห็นวา การขุดคลองสงน้ําและถมถนนตามคําฟองเปนสวนหนึ่ง 
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ของการจัดใหมีการบริการ และในสัญญาระบุวาผูวาจางมีอํานาจสั่งการกํากับดูแล จึงถือวาเปนการใชอํานาจ
หนาที่ตามกฎหมายในการบํารุงหรือจัดใหมีการรักษาทางน้ํา จึงเปนการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐ ตาม
นัยมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3)  

ทั้งที่กอนหนานี้คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่มีคําส่ังวาการกระทําละเมิดในลักษณะดังกลาวมิใช
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ในกรณีที่อบต. ดําเนินการจางปรับปรุงถนนลูกรัง และกอใหเกิดความเสีย
หายแกผูฟองคดี คําวินิจฉัยนี้ไดกลาววาแมเปนการอํานาจหนาที่ของ อบต. ตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย แตมิใช
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายจึงมิใชคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองในคําวินิจฉัยศาลปกครองสูง
สุดที่ 196/2545  และในคําวินิจฉัยอื่นๆ ที่ไดกลาวมาแลว  

ในกรณีดังกลาวนี้ดวยความเคารพตอศาลปกครองสูงสุด ผูเขียนเห็นวาการตีความคําวาการ
ใชอํานาจตามกฎหมาย ควรจะมีการตีความอยางจํากัด คือเปนการใชอํานาจตามกฎหมายที่เปนในลักษณะมี
การสืบเนื่องมาจากการออกกฎ คําส่ังทางปกครอง  ที่เปนการใชอํานาจในทางกฎหมายโดยตรง มิใชตีความ
ขยายไปถึงการกระทําทางกายภาพทั่วๆไป ที่เมื่อพิจารณาแลวหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ก็จะตองมี
กฎหมายใหอํานาจ หรือมีอํานาจหนาที่ตางๆเพื่อที่จะบรรลุวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคกรนั้นตามปกติอยูแลว
เชนการทางพิเศษก็ยอมจะมีหนาที่ในการสรางถนน ดังนั้นการกอสรางถุนนจึงไมนาจะถือวาเปนการใชอํานาจ
ตามกฎหมายในความหมายนี้  ซึ่งการใชอํานาจตามกฎหมายจะตองตีความอยางจํากัด มิฉะนั้นศาลปกครองก็
จะเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการกระทําทุกประเภทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครอง นาจะไมสอดคลองกับ
เจตนารมณในการกําหนอเขตอํานาจศาลปกครองไวตามมาตรานี้ 

                      นอกจากนี้ยังมีกรณีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลที่20/2545 ที่ไดยก
ขึ้นมาแลวในมาตรา9วรรคหนึ่ง(1) ซึ่งเปนกรณีที่ ผูบังคับบัญชาตองรับผิดในกรณีที่ประมาทเลินเลอ เปนชองทาง
ใหผูอยูใตบังคับบัญชาเบิกจายเงินไป ทําใหหนวยงานราชการไดรับความเสียหาย ที่ถือวาเปนคดีละเมิดที่เกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามกฎหมายที่กําหนดใหตองปฏิบัติ ตามมาตรา9
วรรคหนึ่ง(3)นี้  ซึ่งในการวินิจฉัยนี้จะมีความเกี่ยวของกับหลักกฎหมายหลายสวนไมวาจะเปนมาตรา12 แหงพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ผูบังคับบัญชานี้ไดถูกหนวยงานรัฐออกคําส่ังเรียก
ใหชดใชเงิน จึงมีการเชื่อมโยงมาเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองได ทั้งที่ในคดีนี้ผูใตบังคับบัญชาผูกระทํา
การยักยอกเงิน ไดถูกหนวยงานของรัฐฟองตอศาลแพง เพราะจะเห็นไดวาลักษณะคดีดังกลาว เปนคดีแพงที่
เกี่ยวเนื่องจากคดีอาญา ที่อาจตองพิจารณารวมกันได  แตในสวนของผูบังคับบัญชาเปนคดีที่เกี่ยวกับการใช
อํานาจตามกฎหมาย ทั้งๆที่มูลเหตุเกิดจากการกระทําอันเดียวกัน 
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ในกรณีนี้ก็เชนกันดวยความเคารพผูเขียนเห็นวาการกระทําละเมิดที่เปนมูลเหตุของคดีนี้มิได
เปนการกระทําที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่เลย เพราะเปนการกระทําที่มีสาเหตุจากเรื่องสวนตัวและถือวาเปนการ
กระทําผิดอยางรายแรงที่ไมอาจถือวาเปนการรับผิดของรัฐ แตเมื่อในกรณีนี้ม่ีการที่เรียกรองใหผูบังคับบัญชาของ
เจาหนาที่รับผิดโดยเชื่อมโยงวาไมทําหนาที่ในการดูแลรักษาเงิน จนเปนเหตุใหมีการยักยอกเงินได  จึงมีการเชื่อม
โยงมาอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งนาจะเกิดปญหาเขตอํานาจศาลไดเพราะคดีหนึ่งฟองเจาหนาที่คนหนึ่ง
ตอศาลยุติธรรมที่อาจจะตองฟองในลักษณะคดีแพงเกี่ยวเนื่องกับคดีอาญา แตการฟองผูกระทําที่มีอีกสถานะ
หนึ่งไดตอศาลปกครอง แมจะเห็นวาในประเทศฝรั่งเศสจะสามารถทําได แตการที่จะนํามาใชกับประเทศไทยจะ
ตองคํานึงถึงกฎหมายที่บัญญัติไวเฉพาะ และความเหมาะสมในดานตางๆ 

โดยที่กลาวมาวาตองเปนการกระทําที่ใชอํานาจในทางกฎหมายปกครอง จึงขอกลาวยกให
เห็นถึงความแตกตางในการใชอํานาจทางกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาในหัวขอตอไป 

                     1.2 การใชอํานาจทางกฎหมายตามกระบวนการทางอาญา เปนกรณีที่เปนกระบวนการทาง
ละเมิดในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่เกิดจากการใชอํานาจในการกระบวนการทางอาญา เชน เจาพนักงาน
ตํารวจหรือพนักงานอัยการในการปฏิบัติตามประมวลพิจารณาความคดีตามอาญา โดยเจาพนักงานตํารวจอาจ
แยกภารกิจได 2 หนาที่คืออาจเปนงานในลักษณะภาคสนามเชนงานจับกุมคนราย งานรักษาความปลอดภัย อัน
มีลักษณะการกระทําทางกายภาพ กับงานลักษณะทางคดีคืองานที่รวบรวมขอมูลหลักฐานในกระบวนการยุติ
ธรรมทางอาญาจึงไมอยูในกฎหมายในขอบเขตการปกครอง หากผูเสียหายจะฟองรองตองที่ศาลคดียุติธรรม 

กรณีกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายใน
กระบวนการยุติธรรมทางอาญา กรณีนี้มีคําวินิจฉัยอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 6/2545 42 ขอเท็จจริงปรากฏวาผู
เสียหายฟองคดีไดไดฟองเจาหนาที่พนักงานตํารวจอันถือวาเปนการที่เปนเจาหนาที่ของรัฐวาการออกหมายเรียก
ตนใหมาใหการในฐานะพยานในคดีอาญาโดยมิชอบดวยกฎหมายโดยมาฟองศาลปกครองขอใหมีคําส่ังระงับ
หรือเพิกถอนการออกหมายเรียกซึ่งวินิจฉัยวาการออกหมายเรียกดังกลาวถือวาเปนขั้นตอนการดําเนินงานของ
เจาหนาที่สอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีทางอาญาที่กําหนดอํานาจไวเปนการเฉพาะโดยตรง ทั้งนี้จึงไมเขา 

 

 

 

                                                  
                             42 คําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาด อํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 6/2545 
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หลักเกณฑตามกฎหมายมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวซึ่งศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาคดีทั้งปวงที่ไม
อยูในอํานาจของศาลอื่นตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 27143 ซึ่งไดแกคดีแพงและ
คดีอาญา 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 74/254544 การกระทําละเมิดตามกฎหมายมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จะตองเปนผลสืบเนื่องมาจาก
การกระทําในการปกครองหรือการใชอํานาจปกครองที่ไมชอบดวยอํานาจทางกฎหมายหรือจากการละเลยตอ
หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดในมาตรา 9 (1) หรือ (2) ตามที่ผูฟองคดีฟองวา ผูถูกฟองคดีมอบใหนายสิบตํารวจ
ลากรถของผูฟองคดีที่เกิดเหตุเฉ่ียวชนกันบนถนนสายเอเชียระหวางหลักกิโลเมตรที่ 121 ตอกิโลเมตรที่ 120 จาก
ที่เกิดเหตุ โดยไมเปดโอกาสใหผูฟองคดีทราบหรือถายรูปไวกอนเคลื่อนยายรถและมีการพนสีรถเพียงคันเดียว  
ซึ่งการกระทําของเจาหนาที่ตํารวจในกรณีดังกลาวเปนการใชอํานาจตามมาตรา 59 และมาตรา 78 แหงพระราช
บัญญัติจราจรทางบก พ.ศ. 2522 ประกอบกับมาตรา 8 และมาตรา 132 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความอาญาโดยมีขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดเฉพาะและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญากําหนดให
อํานาจไวโดยตรง  รวมทั้งกําหนดขั้นตอนการดําเนินการของเจาหนาที่ไวในระเบียบกรมตํารวจ  และขอบังคับ
กระทรวงมหาดไทยไวเปนการเฉพาะ  การกระทําดังกลาวจึงอยูในอํานาจควบคุมตรวจสอบของศาลยุติธรรม 

และมีกระบวนการยุติธรรมทางแพงเชน คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่128/2545 การที่ผูฟองคดี
ไดรับความเสียหายจากการที่ผูพิพากษาผูถูกฟองคดีรับฟงขอเท็จจริงและพยานหลักฐานในคดีแพงไมถูกตอง 
เปนเหตุใหผูฟองคดีตองแพคดี ศาลจึงวินิจฉัยวา กรณีนี้เปนการใชอํานาจในการวินิจฉัยอรรถคดีของผูพิพากษา
ตามรัฐธรรมนูญ  ไมใชการใชอํานาจในทางปกครอง และศาลยุติธรรมมิใชหนวยงานทางปกครอง และไมใชเจา
หนาที่ของรัฐ จึงไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

จึงทําใหการใชอํานาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญาและทางแพง ไมอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครอง  

4.3.4.2 การกระทําละเมิดอันเกิดจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น 

 

 

 

                                                  
                             43 มาตรา 271 ศาลยุติธรรมมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่ศาลรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น 
 
                             44 ดูคําวินิจฉัยที่ศาลปกครองสูงสุด ที่ 74/2545  
 



 140

กรณีนี้เปนกรณีที่ผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาลก็จะตองฟองหนวย
งานของรัฐที่กระทําใหเกิดเปนขอพิพาทที่เกิดจากการละเมิดกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  เชนกฎไมวา
จะออกในรูปแบบของพระราชกฤษฎีกา  กฎกระทรวง  ประกาศกระทรวง  ขอบัญญัติขององคการบริหารสวน
ตําบล  หรือองคการบริหารสวนจังหวัด  ระเบียบขอบังคับอื่น  เชนการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตอุทยาน
แหงชาติทับที่ดินราษฎร  กฎกระทรวงกําหนดเวลาเปดหรือปดสถานบริการตามนโยบายจัดระเบียบสังคมของ
กระทรวงมหาดไทย  เปนตน  หากเกิดการละเมิดจากเหตุดังกลาวก็ฟองไดหรือการออกคําส่ังทางปกครองเพิก
ถอนหรือพักใชใบอนุญาตของผูประกอบวิชาชีพเวชกรรมเนื่องจากประพฤติผิดจริยธรรมแหงวิชาชีพ  การที่นาย
ทะเบียนไมจดทะเบียนสมรสทําใหเอกชนเสียหายหรือคําส่ังอื่นๆ45 และในกรณีนี้มีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่
วินิจฉัยคือ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 516/2545 การออกโฉนดที่ดินเปนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา5
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การฟองคดีขอใหศาลปกครองกําหนดคําบังคับให
กรมที่ดิน ผูถูกฟองคดี ชดใชคาเสียหายจากการที่ออกโฉนดที่ดินโดยมิชอบดวยกฎหมายรุกลํ้าเขาไปในที่ดินของ
ผูอื่น จึงเปนคดีชอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจา
หนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการออกคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3) นี้ 

4.3.4.3  การกระทําละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติ 

ในกรณีที่เจาหนาที่มีอํานาจหนาที่ละเลยไมพิจารณาใหเชน เจาหนาที่ละเลยไมพิจารณาคํา
ขออนุญาตประกอบกิจการโรงงานเปนเหตุใหผูประกอบการเสียหาย เปนตน โดยมีคําส่ังสาลปกครองสูงสุดดังนี้ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 138/2545 สามีและบุตรของผูฟองคดี ไดยื่นคํารองขอตอใบ
อนุญาตจําหนายสินคาในที่หรือทางสาธารณะ พรอมทั้งชําระคาฤชาธรรมเนียมแลวแตผูถูกฟองคดีที่ 1 มิไดออก
คําส่ังใดๆ จึงเปนเรื่องที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(2)   

4.3.4.4 การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ในกรณีที่เจาหนาที่มีอํานาจหนาที่กระทําแตกระทําการดังกลาวลาชาเกินสมควร  ทั้งนี้ก็ตอง
ดูถึงระเบียบปฏิบัติของแตละหนวยงาน  เชน  การออกใบอนุญาตใหสงสินคาออกนอกราชอาณาจักร  ซึ่งอาจจะ 

 

 

 

                                                  
                            45 ฤทัย  หงสสิริ, “ศาลปกครองและการดําเนินคดีในศาลปกครอง”,  วิญูชน 2545  น.34 



 141

กําหนดใหตองทําภายใน 30 วัน แตเจาหนาที่กระทําลาชาเกินกําหนด  เกิดผลทําใหผูไดรับอนุญาตเสียหาย  ไม
อาจขายสินคาได  หรือขาดรายไดประการอื่นๆเปนตน 

โดยเมื่อพิจารณาจากลักษณะของคดีละเมิดตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3)  ซึ่งเปนการกําหนด
เขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดจึงเห็นไดวาจะมีคดีละเมิดหรือความรับผิด
อื่นที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  แตอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  ซึ่งจะเห็นไดจากกรณีเชน  เจา
หนาที่ไดกระทําไปถากระทําในฐานะสวนตัว  มิไดปฏิบัติหนาที่ผูเสียหายก็ตองฟองเจาหนาที่คนนั้นโดยตรง  
ตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่กําหนดไว  แตจะมีคดีอีกประเภทหนึ่งคือ  เปนคดีที่
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ในการกระทําทางกายภาพหรือการกระทําโดยปกติหนาที่  มิไดใชอํานาจตามกฎหมาย  
จึงทําใหคดีนี้  หากผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาล  ก็จะตองฟองหนวยงานของรัฐที่เจา
หนาที่สังกัดอยูตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่มาตรา 5 กําหนดไว  แตการละเมิดดัง
กลาวมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่นๆ  ตามมาตรา 9(3) แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  โดยไดมีคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาลไดวินิจฉัยตามที่กลาวมาแลว 

ดังนั้นการพิจารณาเขตอํานาจศาลในกรณีนี้โดยหลักตองพิจารณาอํานาจพิจารณาพิพากษา
คดีปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(3) บัญญัติวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือ
ความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือ
จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  อันเปนการจํากัดประเภทคดีที่เกิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงาน
ทางปกครอง  โดยมิไดมุงหมายใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังในคดีพิพาทเกี่ยวการ
กระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วๆไปหรือการกระทําละเมิดที่ไมไดเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย  ซึ่งในคดีนี้ผูฟองคดีอางวาความเสียหายที่เกิดขึ้นมาจากความประมาทเลินเลอของผูถูกฟองคดีในการ
ที่ไมปกยึดเสาไฟฟาใหมีความมั่นคง  แข็งแรง การรักษาพยาบาลของแพทยในโรงพยาบาลของรัฐหรือการขุดคู
คลอง การถมถนน อันถือไดวา  เปนการกระทําทางกายภาพ  มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจาก
กฎ  หรือคําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  
หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรแตอยางใด  คดีนี้จึงอยูในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
อยางไรก็ตามจะเห็นไดวาในปจจุบันศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยขยายเขตอํานาจศาลปกครอง ในลักษณะ 
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ที่เปนการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย โดยเปนการกระทําในลักษณะการกระทํา
ทางกายภาพหรือปฏบัติตามหนาที่ทั่วๆไป เชนการขุดรอกคลองและถมถนน  ที่แมจะเปนการกระทําโดยเอกชน 
ก็ถือวาเปนการที่อยูในอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐดวย จึงทําใหเกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลปกครอง 

และจากคําวินิจฉัยดังกลาวที่กลาวมาทั้งหมดที่มีการเชื่อมโยงกับพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 ที่เปนการวินิจฉัยวาการกระทําละเมิดเกิดขึ้นในลักษณะใดที่จะฟองคดีตอ
ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง  ก็จะเห็นไดวา  ผูเสียหายที่ไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดทางกาย
ภาพในการปฏิบัติหนาที่นี้ก็ยังสามารถจะรองขอตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไดดวย  ซึ่งถาคดีนี้เกิดมีผูเสียหายหลายรายก็อาจจะนําคดีไปสูชองทางตางกันคือ
บางสวนอาจนําคดีฟองตอศาลยุติธรรม  หรือบางสวนอาจนําคดีรองขอตอหนวยงานของรัฐ  ถาหนวยงานของรัฐ
มีคําส่ังอยางไรก็สามารถฟองเพิกถอนคําส่ังตอศาลปกครอง  จึงทําใหเกิดความไมเปนเอกภาพในการฟองคดี  
ซึ่งจะศึกษาในบทตอไป 

โดยสรุปแลวจากการวินิจฉัยของคณะกรรมการกําหนดเขตอํานาจศาลดังกลาวจึงทําใหคดี
ขอพิพาทอันเกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทําทางกายภาพนั้น  หากผูเสียหายจะใช
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาลก็ตองฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดอยูตอศาลยุติธรรม  จะฟอง
ตอศาลปกครองไมได  เพราะมิใชเปนคดีละเมิดตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ในลักษณะการกระทําทางกายภาพของเจาหนาที่เชนการทํางานขับรถขนขยะเปนการปฏิบัติ
หนาที่ที่ไดรับมอบหมายและเปนการบริการสาธารณะ46 หรือลักษณะที่แพทยของหนวยงานราชการแหงหนึ่ง
ปฏิบัติหนาที่แพทยเปนการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมาย  โดยการรักษาผูปวย  แลวเกิดเปนการกระทําละเมิด หรือ
การขุดรอกคลองและถมถนน เปนลักษณะการกระทําทางกายภาพ47  ที่เปนการวินิจฉัยโดยคณะกรรมการชี้ขาด
อํานาจหนาที่ระหวางศาล  ในการจะฟองคดีวาจะนําคดีมาฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม จากการที่ได
ศึกษาถึงการกําหนดหลักเกณฑตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ก็เปน
เพียงการกําหนดหลักเกณฑวาจะฟองคดีตอใครมิไดเปนการกําหนดเขตอํานาจศาล  โดยที่ในกรณีที่เจาหนาที่ใน
นามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดขึ้น  ถาเห็นวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ก็จะตองฟองหนวย 

 

 

 

 

                                                  
                            46 ดูคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 1/2545 

                            47 ดูคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2545 



 143

งานของรัฐจะฟองเจาหนาที่ไมได  โดยสามารถฟองตอศาลซึ่งในเวลาตอมามีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  จึงทําใหเกิดปญหาวาจะนําคดีขอพิพาทตางๆนั้น  
ถาจะฟองตอศาลปกครองก็ตองพิจารณาตามเขตอํานาจของศาลปกครองตามที่ไดกลาวมาแลว 

แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 ในกรณีที่เจาหนาที่ในนามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน  ในกฎหมายดังกลาวกําหนดชองทาง
ใหผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้น  ในกรณีที่เปนการ
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 5 กําหนดใหสามารถเรียกรองตอหนวยงานของรัฐที่จะนําคดีขอพิพาทดัง
กลาวรองขอเปนคดีปกครองที่จะฟองตอศาลปกครองในอนาคตตามมาตรา 11และตองพิจารณาประกอบกับ
มาตรา106แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539หรือกรณีมีเรื่องที่ไดรองทุกขไวตอ
คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขกอนการจัดตั้งศาลปกครอง และเมื่อตอมาไดมีการจัดตั้งศาลปกครองจึงมีการโอน
เรื่องดังกลาวมายังศาลปกครอง ตามมาตรา103แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ.2542เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแลว และกรณีที่ผูเสียหายที่รองขอตามมาตรา11 นี้แตหนวยงาน
ของรัฐละเลยหรือปฏิบัติหนาที่ลาชัาดังคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่97/2544 ที่เชื่อมโยงที่สามารถอยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครอง      

นอกจากนี้ในกรณีที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนที่
หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย หรือในกรณีที่เจัาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติดัวกลาว 
ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหสิทธิหนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังใหชดใช และไดถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคํา
ส่ังทางปกครอง ถาไมปฏิบัติตามอาจใชมาตราการบังคับไดเอง หรืออาจใชสิทธิฟองคดีตอศาลไดซึ่งในกรณีนี้มี
คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2545 ไดวินิจฉัยวาเมื่อหนวยงานทางปกครองใชมาตรการออกคําส่ังเรียกใหเจา
หนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทน และถาเจาหนาที่ไมชําระหนวยงานของรัฐก็มีสิทธิใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูถูกฟองคดีได กรณีจึงถือวาการแกไขหรือบรรเทาความ
เดือดรอนหรือเสียหายของผูฟองคดีไมจําตองมีการบังคับ จึงมิใชผูมีสิทธิฟองคดี จึงเปนการที่ไมสามารถฟองคดี
ไดพรอมกับการออกคําส่ังเรียกใหชําระเงินดังที่ไดอธิบายไวแลว สวนการกระทําละเมิดเกิดจากการกระทํา
ลักษณะใด จะอยูในเขตอํานาจของศาลใด จะไดแยกอธิบายในหัวขอตอไป  

และมีในกรณีที่ทางฝายเจาหนาที่ผูถูกคําส่ังใหชดใชเงิน ก็มีสิทธิโตแยง ซึ่งแตเดิมมีสิทธิรอง
ทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข แตปจจุบันไมมีแลว คงมีแตเพียงสิทธิโตแยงตอศาลขอใหเพิกถอนคําส่ัง
ดังกลาว ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลปกครองดังคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลที่20/2545 ที่
ไดกลาวมาแลวที่มีการเชื่อมโยงมาจากมาตรา 12 นี้ จึงเปนอีกชองทางหนึ่ง ดังนั้นจึงทําใหเห็นไดวาจะมีขอ
พิพาททางละเมิดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ในบางลักษณะ โดยเฉพาะการปฏิบัติหนาที่ทางการปฏิบัติการ 
หรือการกระทําทางกายภาพ ที่โดยปกติไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง สามารถทําใหเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจ 
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ศาลปกครองได จึงอาจทําใหเห็นไดวาขอพิพาทที่เกิดจากมูลคดีละเมิดเดียวกัน ผูที่เกี่ยวของมีชองทางนําคดีขึ้นสู
องคกรวินิจฉัยขอพิพาทไดตางระบบกัน ซึ่งในหัวขอตอไปจะไดอธิบายสรุปถึงหลักเกณฑการกําหนดชองทาง
เรียกรองหรือฟองรองตอองคกรใดโดยพิจารณาควบคูทั้งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  และเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทตางๆ 

และนอกจากนี้ในปจจุบัน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 โดยในกรณีที่เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งศาลปกครองเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544 ไดมีกรณีที่ผูเสียหายไดมี
การรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขที่คดีจะโอนมาเปนคดีที่ศาลปกครองโดยพิจารณาตามมาตรา 103
และมีบทบัญญัติที่กําหนดแยกคดีขอพิพาททางละเมิดที่ตองฟองยังศาลยุติธรรมไวในมาตรา 10648  จึงทําใหคดี
ขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิด  นอกจากที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง(3) 
แหงพระราชบัญญัตินี้  ผูเสียหายตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม49ซึ่งจะแยกศึกษาในหัวขอตอไป 

4.3.5 กรณีคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งศาลปก
ครอง 

เนื่องจากศาลปกครองไดเปดทําการอยางเปนทางการเมื่อวันที่ 9 มีนาคม พ.ศ 2544 จึงทําให
มีคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําในลักษณะดังกลาว ผูที่เสียหายไดดําเนินการรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขไว และอาจใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรม ตามหลักเกณฑระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กอนที่จะมีการจัดตั้งศาลปก
ครองขึ้น ซึ่งการจะโอนคดีดังกลาวมายังศาลปกครองไดหรือไมนั้นจะตองพิจารณาตาม มาตรา103แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แตในกรณีดังกลาวนี้อาจจะมีปญหาเรื่องอายุ
ความแตจะไมขอกลาวถึง จะศึกษาเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครอง โดยศึกษาดังนี้ 

 

 

 

 

                                                  
                             48 มาตรา 106 “สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัตินี้  ใหถือวาเปนคดีที่ฟองตอ
ศาลยุติธรรม” 
                             49 ชาญชัย  แสวงศักด์ิ, “คําอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง”,  พิมพครั้งที่ 3, 
วิญูชน, 2544 น.143-145 
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กรณีที่มีการฟองคดีตอศาลยุติธรรมไวกอน แลวจะตองมีการโอนคดีทายังศาลปกครองหรือ
ไม ในกรณีนี้มีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลวาศาลแพงที่รับคดี ก็ยังคงมีอํานาจ
วินิจฉัยคดีตอไปได 

คําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลที่2/254450 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณา
จักรไทย มาตรา271บัญญัติวาศาลยุติธรรมมีเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีทั้งปวงเวนแตที่รัฐธรรมนูญนี้หรือ
กฎหมายอื่นบัญญัติใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น สวนมาตรา276 บัญญัติวา ศาลปกครองมีเขตอํานาจ
พิจารณาพิพาทษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทอง
ถิ่น หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน…ซึ่งเปนขอพิพาทที่เกิดมา
จากการกระทําหรือละเวนการกระทํา …ที่ตองปฏิบัติตามกฎหมาย จึงเปนการบัญญัติเขตอํานาจศาลทั้งสองไว
แตกตางกัน 

คดีนี้โจทกฟองขอใหยกเลิกเพิกถอนคําส่ังของเจาพนักงานที่ดินจังหวัดนานที่ส่ังยกเลิกใบจอง
ที่ดิน โดยอางวาจําเลยคือเจาหนาที่ที่ดินทั้งสามกระทําโดยไมชอบดวยกฎหมาย จึงมีลักษณะเปนคดีปกครอง
ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ซึ่งคดีไดยื่นฟองตอศาลจังหวัดนานวันที่11 
ตุลาคม 2543 ซึ่งหลังวันที่กฎหมายคังกลาวประกาศลงในราชกิจจานุเบกษาที่กฎหมายมีผลใชบังคับแลว แต
ศาลปกครองเปดทําการวันที่9 มีนาคม 2544 ในขณะนั้นจึงไมมีศาลปกครองเปดดําเนินการ  ในขณะนั้นศาลยุติ
ธรรมจึงเปนศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาวคือเปนการคุมครองสิทธิบุคคลในการใชสิทธิทางศาล 

นอกจากนี้มีกรณีที่มีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไวกอนในขณะที่ยังไมมี
การจัดตั้งศาลปกครองขึ้น ที่เปนกรณีที่โยนเรื่องรองทุกขมายังศาลปกครองเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นดัง
กรณีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่97/2544ที่ไดเคยกลาวมาแลวนั้น 

และมีกรณีในลักษณะที่มีการที่ใหศาลปกครองรับวินิจฉัยไวในบางประเด็นสวนบางประเด็นที่
ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองก็ใหศาลยุติธรรมมีเขตอํานาจโดยมีคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจ
ระหวางศาลที่17/2545 51คดีนี้ นาย จ กับพวก ซึ่งอางวาไดรับความเสียหายจากการออกคําส่ังของหนวยงานทาง
ปกครองไดยื่นเรื่องตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และยื่นเรื่องตอคณะ
กรรมการทองถิ่น อันเปนการดําเนินคดีปกครองตอหนวยงานกอนมีการจัดตั้งศาลปกครอง ตอมาเมื่อมีการจัดตั้ง
ศาลปกครอง ศาลปกครองจึงรับโอนคดีมาไวพิจารณามาตรา103 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ดัง 

 

 

 

                                                  
                                  50 คําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 2/2544 
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นั้นเพื่อใหสอดคลองกับหลักในรัฐธรรมนูญศาลอื่นนั้นยอมไมอาจพิจารณาคดีตอไปได ขอเท็จจรุงในคดีนี้แตก
ตางจากคําวินิจฉัยที่2/2544 ซึ่งในคดีนั้นไมมีการยื่นเรื่องตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ในคดีนั้นจึงไมมีคดีที่
ศาลปกครองจะรับโอนมา 

อยางไรก็ตามในกรณีนี้ผูฟองคดีกลาวหาวากรุงเทพมหานครไดวาจางบริษัทเอกชนทําการกอ
สรางไดลงมือขุดเสาเข็ม เพื่อหลอตอหมอสะพานลอยคนเดินขาม  ซึ่งเอกชนไมมีความระมัดระวัง เปนเหตุใหผู
ฟองคดีเสียหาย …เปนการอางวากรุงเทพมหานคร เปนการกระทําโดยประมาทอันเกิดจากการกระทําทางกาย
ภาพ เปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา9(3) ตามนัยคําวินิจฉัยที่1/2545แตคดีอยูในเขต
อํานาจศาลยุติธรรม แตมีขอหาอื่นที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองคือในลักษณะที่พิจารณาเกี่ยวกับการกําหนด
เงื่อนไขและกําหนดจุดกอสรางสะพานลอยคนขาม อันมีลักษณะเปนคดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง
ซึ่งคดีสามารถรับโอนมาตามมาตรา103ได  

จึงเห็นไดวากรณีนี้เปนการวินิจฉัยที่มีการรับโอนคดีมาในเฉพาะบางประเด็นที่อยูในเขต
อํานาจศาลปกครอง ซึ่งผูเขียนเห็นวาในกรณีนี้เปนกรณีที่แมจะเปนการกระทําทางกายภาพทีทําใหเกิดเปนการ
ละเมิดแตก็เปนในลักษณะที่สืบเนื่องจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ดังนั้นในกรณีนี้ศาลปกครองจึงนาจะเปน
ศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาคีขอพิพาทนี้ทั้งคดี และเพื่อเปนความสะดวกของผูฟองคดีดวย 

อยางไรก็ตามในกรณีนี้ไดมีการประชุมใหญศาลปกครองสูงสุดครั้งที่ 8/2545 ไดมีการวาง
หลักเกณฑในเรื่องกรณีการโอนเรื่องรองทุกขมาเปนคดีของศาลปกครองกลางตามมาตรา103นี้ มีแนวทางคือ 

(1)เรื่องที่รองทุกขที่อยูในระหวางการพิจารณาของคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข ซึ่งรวมถึง
เรื่องรองทุกขที่เจาหนาที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับไวกอนวันที่9 มีนาคม2544และเรื่องรองทุกขที่คณะ
กรรมการวินิจฉัยรองทุกขยังไมมีคําวินิจฉัยใหศาลปกครองพิจารณาวา เรื่องรองทุกขดังกลาวเปนคดีปกครอง
ตามมาตรา9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ หรือไม ถาเปนคดีปกครองตามมาตรา9 ก็ตองพิจารณา
ตอไปวาเขาเงื่อนไขรองทุกขหรือไม หากเขาเงื่อนไขเรื่องรองทุกข ก็ใหพิจารณาและมีคําพิพากษาตอไปตามนัย
มาตรา103 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 

(2)เรื่องรองทุกขที่คณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขมีคําวินิจฉัยแลว แตนายกรัฐมนตรียังไมได
ส่ังการศาลปกครองจะพิจารณาเพียงวาเปนคดีปกครองตามมาตรา9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
หรือไมโดยไมตองพิจารณาเงื่อนไขในการรองทุกข เงื่อนไขในการฟองคดีและถาศาลปกครองเห็นวาเปนคดีตาม 
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มาตรา9ก็ใหศาลปกครองพิจารณาและมีคําพิพากษาตอไปตามนัยมาตรา103วรรคสามแหงพระราชบัญญัติดัง
กลาว52 

จึงเปนการทําใหเกิดความชัดเจนในการดําเนินการเกี่ยวกับคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นกอนการจัด
ตั้งศาลปกครอง ที่ทําใหไมเกิดปญหาเขตอํานาจศาล 

จากที่ไดกลาวมาแลวทั้งหมดจึงเห็นไดวาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวย
งานทางปกครองหรือเจาหนาที่ เมื่อพิจารณาในลักษณะคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นมาคดีหนึ่งจะไมสามารถกําหนดได
อยางชัดเจนวาจะเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม เพราะเนื่องจากวาแลวแตผูที่เกี่ยวของ
จะดําเนินการใชชองทางเรียกรอง ออกคําส่ัง หรือฟองรอง ในชองทางที่กฎหมายเปดชองใหกระทําได ซึ่งจะทํา
การสรุปแยกแยะใหเห็นภาพชัดเจนในหัวขอตอไป 

4.4 สรุปการพิจารณาการนําคดีขอพิพาทในทางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจา
หนาที่หรือหนวยงานทางปกครองที่อยูในเขตอํานาจองคกรชี้ขาดขอพิพาทตางๆ  โดยพิจารณาตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

จากการที่ไดศึกษาถึงตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือ
หนวยงานทางปกครองทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และหลักเกณฑ
ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.  
2539 ที่กําหนดสาระสําคัญในแงวิธีสบัญญัติไวในกรณีละเมิดที่เกิดจากความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ในนาม
หนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชนหรือความสัมพันธระหวางเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่
ตนสังกัดอยูหรือหนวยงานอื่น  ในการดําเนินการฟองรองหรือเรียกรองตอองคกรใดไดบาง  และถาไมตองการใช
สิทธิทางศาลโดยการใชสิทธิทางศาลนั้นจะตองพิจารณาตามมาตรา106 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งมีบางคดีที่สามารถรองขอตอหนวยงานของรัฐเพื่อนําคดีไปสูการเปน
คดีปกครองฟองตอศาลปกครอง และบางคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม หรือในกรณีที่มีการรองขอตอหนวย
งานแลวหนวยงานละเลยหรือพิจารณาลาชา เปนเหตุที่สามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองได จนอาจทําใหคดีขอ
พิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําละเมิด ในมูลคดีหนึ่งๆนั้น  ผูเสียหายมีสิทธิเลือกดําเนินการไดหลายชองทางซึ่งจะ
แยกอธิบายตอไป  หรือแมกระทั่งกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่  
ไมวาเกิดจากมูลละเมิดจากการกระทําใด  ไมวาจะเปนคําส่ังทางปกครอง  กฎ  หรือคําส่ังอื่น หรือการกระทําใด 
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ที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหชําระเงินในกรณีตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และในสวนของเจาหนาที่ผูถูกออกคําส่ังก็มีสิทธิฟองคดีตอศาลโตแยงคําส่ังดังกลาวไดเชน
กัน จึงทําใหเห็นไดวาผูที่เกี่ยวของในมูลละเมิดเดียวกันนี้ มีชองทางที่จะนําคดีขอพิพาทดังกลาวเขาสูเขตอํานาจ
ศาลตางกันได ในลักษณะการกระทําละเมิดบางลักษณะ โดยจะเกิดปญหาเขตอํานาจศาลปกครองได เมื่อ
พิจารณาจากเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)และมีคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจ
หนาที่ระหวางศาล รวมทั้งคําส่ังศาลปกครองสูงสุดตามที่ไดกลาวมาแลวที่มีการเชื่อมโยงที่ไมจํากัดเฉพาะมาตรา
9วรรคหนึ่ง(3)เทานั้น แตรวมไปถึงมาตรา9วรรคหนึ่ง(1)และ(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครองดวย จึงทําใหเห็นไดวาจะมีคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวย
งานของรัฐที่เกิดจากมูลคดีเดียวกัน  การกระทําเดียวกันก็สามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม
โดยแยกศึกษาดังนี้ 

4.4.1 กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐในนามหนวยงานของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน  

ในหัวขอนี้จะขอแยกอธิบายโดยพิจารณาจากการกระทําละเมิดวาในคดีดังกลาวเปนการ
กระทําละเมิดเกิดจากการกระทําลักษณะใดบางที่สามารถนําคดีฟองตอศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม 

4.4.1.1 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(1) กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เฉพาะเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมายหรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาว
ลาชาเกินสมควร กรณีนี้แยกสิทธิได 2ชองทางคือ 

-กรณีนี้ผูเสียหายถาจะใชสิทธิฟองรองคดีจะตองฟองหนวยงานของรัฐ  จะฟองเจาหนาที่ของ
รัฐที่กระทํามิได  ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และคดีดัง
กลาวตองฟองตอศาลปกครองเพราะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9(3) แหงพระราชบัญญัติจัด
ตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

-กรณีที่ผูเสียหายใชัชองทางรองขอตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา11 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ.2539 ในกรณีนี้ก็อาจจะมีกรณีที่เปนคดีที่โอนมาจากเรื่องรองทุกข ที่
เกิดขึ้นกอนการจัดตั้งศาลปกครอง ตามมาตรา103 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ตามกรณีที่ไดอธิบายมาแลว  
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หรือเปนกรณีที่เมื่อผูเสียหายรองขอตอหนวยงานของรัฐ และถาหนวยงานทางปกครองที่ได
รับคําขอแลวละเลย หรือพิจารณาคดีลาชาเกิดกําหนด ก็อาจจะนําคดีฟองตอศาลปกครองในชองทางตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(2) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ได 

หรือกรณีที่เมื่อหนวยงานของรัฐมีคําส่ังตามคําที่ยื่นขอหรือมีคําวินิจฉัยอยางไร ถาไมพอใจ ผู
เสียหายอาจฟองเพิกถอนคําส่ังดังกลาวตอศาลปกครองตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1)ประกอบมาตรา106แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ.2542 

และนอกจากนี้ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดกอนการจัดตั้งศาลปกครองที่ไดอธิบายมาแลว
วาไมวากรณีใดที่ไดมีการรองทุกขไวตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขแลวในกรณีเกิดจากการกระทําลักษณะนี้
จึงเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา103ประกอบ106แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 แตถาเปนกรณีที่ไมไดมีการรองทุกขแตไดมีการยื่นฟองตอศาลยุติธรรม 
ศาลยุติธรรมก็ยังคงเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาตอไป 

โดยที่เมื่อพิจารณาจากลักษณะคดีละเมิดที่เกิดจากการกระทําดังกลาวแลว จะเห็นไดวามี
ความสอดคลองกับวัตถุประสงคในการจัดตั้งศาลปกครองตามที่ไดกลาวมา 

 (2) กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เกิดจากการกระทําทางกาย
ภาพทั่วไป  มิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละ
เลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

ในกรณีนี้โดยหลักแลวผูเสียหายสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดเฉพาะคดีละเมิดที่เกิด
จากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายจากกฎหรือคําส่ังทางปกครองตาม
มาตรา 9วรรคหนึ่ง(3) ดังที่ไดอธิบายไวในขอ 1 ในกรณีนี้จึงไมสามารถฟองตอศาลปกครองไดโดยตรง 

แตกรณีในสวนคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ที่เกิดจากการกระทํา
ทางกายภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไปนั้นที่ไมสามารถฟองหนวยงานของรัฐยังศาลปกครองโดยจะตองฟอง
ตอศาลยุติธรรม  แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
ในมาตรา 11 ประกอบมาตรา 14 แลวผูเสียหายมีสิทธินําคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวไมวาจะเกิดจากการกระทําทางกายภาพหรือการใชอํานาจตามกฎหมาย  กฎ  คําส่ังทางปกครอง 
เปนตน  ผูเสียหายสามารถเลือกใชชองทางเรียกรองเปนคดีปกครองแตก็จะตองพิจารณาตามมาตรา106แหง 
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พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ที่ตอไปนี้คดีในลักษณะนื้จะไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง แต
อาจจะเกิดเปนกรณีที่ผูเสียหายยื่นคํารองตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนและถาหนวย
งานของรัฐละเลยตอหนาที่หรือพิจารณาคดีลาชา  ผูเสียหายก็สามารถนําคดีฟองยังศาลปกครองตามมาตรา9
วรรคหนึ่ง(2)เหมือนกรณีขอ(1)ไดเชนกัน 

จึงจะเห็นไดวา  ในคดีขอพิพาทของเจาหนาที่ที่เกิดเปนการละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ในทาง
กายภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป นั้นผูเสียหายอาจจะนําคดีขอพิพาทเขาสูชองทางการฟองตอศาลยุติธรรม
หรือจะดําเนินการใชสิทธิเรียกรองตอหนวยงานของรัฐ และถาหนวยงานของรัฐละเลย ลาชาก็จะสามารถเปนคดี
ปกครองที่สามารถฟองคดีตอศาลปกครองก็ได ดังคําวินิจฉัยของและคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจ
หนาที่ระหวางศาลที่2/2545คําส่ังศาลปกครองที่68/2544 วินิจฉัยวาการปฏิบัติหนาที่ของแพทย โดยการรักษาผู
ปวย แลวเกิดละเมิดขึ้น ในกรณีนี้การละเมิดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ เปนการกระทําทางกายภาพ 
และคําวินิจฉัยของคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 5/2545 ที่วินิจฉัยวาคดีในลักษณะที่เปนการ
ปฏิบัติหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ ในเรื่องการดําเนินการเรื่องสาธารณูปโภคการกระทําทางกายภาพใด 
ๆ ที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดเสียหายที่เกิดจากเหตุดังกลาวตามพระราชบัญญัติการรับผิดการละเมิดของเจา
หนาที่ พ.ศ. 2539 อาจจะอยูในเขตอํานาจการพิจารณาของศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมก็ได53ผูเขียนเห็นวา
อาจจะเปนการเขียนในกรณีที่อาจมีการรองขอตอหนวยงานตามมาตรา11แตเมื่อพิจารณาในปจจุบันจะเห็นวา
ไมสามารถโอนมาเปนคดีปกครองได 

ในกรณีนี้ถาเปนคดีที่ไดมีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขไวแลว ในกรณีนี้เมื่อ
พิจารณาตามมาตรา103ประกอบ106 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542จะเปนคดีที่ไมสามารถโอนมาเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองได 

 (3)  กรณีหนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทน 
ที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีการกระทําละเมิดเกิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หรืออาจเรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ยของหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539หรือเรียกวาสิทธิไลเบี้ย 

โดยในกรณีนี้ตองแยกอธิบายสิทธิของผูที่เกี่ยวของที่สามารถนําคดีมาสูเขตอํานาจศาลได คือ 
หนวยงานของรัฐ และเจาหนาที่ของรัฐ 

 

 

 

                                                  
                             53 ดูคําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่2/2545 และ ที่5/2545 
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กรณีหนวยงานของรัฐ  เมื่อมีความเสียหายทางละเมิดเกิดขึ้นจากการที่เจาหนาที่กระทําการ
ในการปฏิบัติหนาที่ไมวาจะเกิดจากการกระทําลักษณะใดก็ตาม ไมวาจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯลฯ 
หรือแมการกระทําปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ  ที่เกิดผลเสียหายแกเอกชน   หนวยงานของรัฐจึงไมเปนผูเสียหาย
โดยตรง  แตเปนผูที่ชดใชคาเสียหายใหแกเอกชนไปกอน กฎหมายไดกําหนดสิทธิไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ไดใน
กรณีเฉพาะการกระทําละเมิดเกิดจากการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง   มีสิทธิออกคําส่ัง
เรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินคาสินไหมทดแทนแกตน  มีการถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง ถาเจาหนา
ที่ไมปฏิบัติตามก็อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ออกขายทอดตลาดได  
และถาไมอาจใชมาตรการทางปกครอง หรือถาไมใชชองทางดังกลาว  ก็สามารถฟองคดีตอศาลที่มีเขตอํานาจ  
ซึ่งไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา106แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ เพราะกรณีนี้เปน
เพียงสิทธิไลเบี้ย มิใชกรณีที่หนวยงานของรัฐถูกกระทําละเมิดที่เกิดจากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯลฯ ที่
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได  คดีดังกลาวจึงอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 

ในสวนทางฝายเจาหนาที่ของรัฐ  ผูเปนฝายไดรับคําส่ังในกรณีที่หนวยงานของรัฐใชสิทธิออก
คําส่ังเรียกใหชําระเงิน โดยที่มีการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกา วาถือเปนคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซึ่งหนวยงานของรัฐมีสิทธิใชมาตราการบังคับทาง
ปกครอง ตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวที่สามารถยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นออกขาย
ทอดตลาดได นั้น จึงทําใหเมื่อเจาหนาที่ของรัฐเห็นวาคําส่ังดังกลาวไมถูกตอง  โดยเหตุตางๆ วาอาจไมตองชดใช
เพราะไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยมิไดจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรืออาจเกิดจาก
ความบกพรองของหนวยงานของรัฐเอง  ก็มีสิทธิโตแยงคําส่ังได  ซึ่งในกรณีการฟองขอใหเพิกถอนคําส่ังทางปก
ครอง นั้นก็จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

จากที่กลาวมาจึงทําใหเห็นไดวาในมูลละเมิดเดียวกันนั้น ผูที่เกี่ยวของมีสิทธินําคดีขอพิพาท 
เขาสูในเขตอํานาจของศาลตางระบบกัน จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได  

4.4.1.2 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 

(1) กรณีที่ความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่กระทําละเมิดที่มิใชกระทําในการปฏิบัติหนาที่แต
เจาหนาที่ไดกระทําไปในฐานะสวนตัว จึงไมเปนความรับผิดของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่จึงตองรับผิดในความ
เสียหายนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได 
ตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 คดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของ 
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ศาลปกครองจึงตองฟองคดีตอศาลยุติธรรมตามมาตรา 9 (3) ประกอบมาตรา 106 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542และไมสามารถออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตาม
มาตรา12แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539ได 

(2) กรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ ในลักษณะเปนการ
ปฏิบัติการตามหนาที่ทั่วไปหรือการกระทําทางกายภาพ มิใชเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย กฎ คําส่ังทาง
ปกครอง คําส่ังอื่น หรือจากการละเลยของเจาหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร กรณีนี้ถาจะฟองคดีตาม
หนวยงานของรัฐจะตองฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพราะคดีขอพิพาทการละเมิดขอดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542   

(3)  กรณีที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน ที่หนวยงานของ
รัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่จากการจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรงหรือเรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ยของหนวยงานของรัฐตามมาตรา12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ2539 ซึ่งในกรณีนี้จากที่ไดกลาวมาในขอ 4.4.1.1(3)แลว เปน
กรณีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  ถาหนวยงานของรัฐจะฟองเจาหนาที่จะตองฟองเรียกรองเงินจากเจาหนาที่
ตอศาลยุติธรรม  สวนทางฝายเจาหนาที่ของรัฐนั้นในกรณีนี้เปนความเสียหายโดยตรงที่เกิดกับเอกชน เจาหนาที่
มิใชผูเสียหายจากการกระทําละเมิด แตเปนกรณีที่ตนเองเปนผูกระทําการอันเกิดเปนการละเมิดขึ้น  จึงไมมีสิทธิ
ฟองตอศาลได 

4.4.2 เจาหนาที่รัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่ตนสังกัดอยูหรือหนวยงานอื่น 

จากที่ไดกลาวถึงคดีที่เกิดจากความสัมพันธระหวางผูเสียหายที่เปนเอกชนกับหนวยงานของ
รัฐหรือเจาหนาที่แลวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539ประกอบระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ ยังไดกําหนดหลักเกณฑความสัมพันธในคดีละเมิดระหวางเจาหนาที่ของรัฐและหนวยงานของ
รัฐไวดวยโดยเฉพาะ ซึ่งปญหาในดานความสัมพันธระหวางเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ จะเห็นไดวาเปนการ
กําหนดชองทางความสัมพันธภายในองคกรที่หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการภายในบังคับกับเจาหนาที่ทั้ง
กรณีที่ทําตอคนภายนอกหรือเจาหนาที่ทําตอองคกร ที่ทําใหเปนความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชน เหมือน
หลักการในประเทศฝรั่งเศสที่ถือวาความสัมพันธดังกลาวเปนความสัมพันธในทางปกครอง ที่เปนคดีที่ศาลปก
ครองมีเขตอํานาจในการวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว ซึ่งในกรณีนี้จะสอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งศาล 
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ปกครองของไทยหรือไม โดยในหัวขอนี้จะแยกการพิจารณาวาการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากลักษณะใด ที่ทําให
เกิดปญหาเขตอํานาจศาล ที่คดีขอพิพาทสามารถนําสูเขตอํานาจไดทั้งศาลปกครอง หรือศาลยุติธรรม ซึ่งจะขอ
กลาวถึงใหทราบโดยแยกพิจารณาดังนี้ 

4.4.2.1 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

โดยแยกอธิบายเปนประเด็นไดดังนี้ 

(1)กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น  การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร  ซึ่งเมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งอยูในสังกัด หรือ
หนวยงานอื่นของรัฐ โดยเปนการปฏิบัติหนาที่ที่ใชอํานาจทางกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครองฯ หนวย
งานของรัฐมีสิทธิออกคําส่ังเรียกได ตามมาตรา 10ประกอบมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 โดยใหสิทธิหนวยงานของรัฐที่เรียกวาเปนมาตรการพิเศษ ใหหนวยงานของรัฐมี
สิทธิออกคําส่ังใหชําระเงิน และมีการตีความวาถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง  ตามมาตรา 5 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่หากเจาหนาที่ไมชําระ หนวยงานของรัฐอาจใชมาตร
การบังคับทางปกครอง ยึด อายัด ทรัพยสินของเจาหนาที่ออกขายทอดตลาดได ตามมาตรา 57 แหงพระราช
บัญญัติดังกลาว 

หรือหนวยงานของรัฐจะใชสิทธิฟองคดีตอศาล ก็ได ซึ่งในกรณีที่เปนการละเมิดที่เกิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครองฯ ที่มีลักษณะตามมาตรา 9
วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542  คดีดังกลาวจึงอยู
ในเขตอํานาจศาลปกครอง ซึ่งมีคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด ที่วินิจฉัยเกี่ยวกับสิทธิในเรื่องนี้ วาถาหากหนวย
งานของรัฐใชสิทธิออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงิน  และหนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการทางปกครองบังคับกับ
เจาหนาที่ได ก็จะไมมีความจําเปนที่จะตองฟองคดีตอศาลปกครอง เพื่อขอใหศาลบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสิน
ไหมทดแทนไมได คือ 

คําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 113/ 254554 หนวยงานของรัฐผูฟองคดี ฟองวา ผูถูกฟองคดี ที่1 
ทุจริตตอหนาที่ราชการ โดยเบียดบังคาภาษีอากรของผูฟองคดีไป  และผูถูกฟองคดีที่2 และ3 ในฐานะผูบังคับ
บัญชา ไดประมาทเลินเลอตอหนาที่ ไมควบคุมการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชา  เมื่อผูฟองคดีมีคําส่ังให ผูถูก
ฟองคดีทั้งสามชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการ กรณีผูฟองคดียอมมีอํานาจบังคับคดีไดดวยตนเอง โดยใช
มาตราการบังคับทางปกครอง มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539ไดแลว  
แตนําคดีมาฟองตอศาลปกครองอีก ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา กรณีนี้ถือวา การแกไข หรือ บรรเทาความ 

 

                                                  
                             54 ดูคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่113/ 2542 
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เดือดรอน หรือเสียหายของผูฟองคดีไมจําตองมีการบังคับตามที่กําหนดในมาตรา 72 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีตามนัยมาตรา 42 วรรคหนึ่ง 55 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

จึงเห็นไดวาในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ หนวยงานรัฐก็จะมีอํานาจ
กําหนดวางระเบียบมาตรการภายในของแตละหนวยงานและสามารถเรียกรองบังคับจากเจาหนาที่ผูกระทํา
ละเมิดได โดยไมตองใชสิทธิทางศาล 

แตถาหากหนวยงานของรัฐจะตองการใชสิทธิทางศาลเรียกรองจากเจาหนาที่ไดหรือไม เมื่อ
พิจารณาตามเขตอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิดจะเห็นไดวาเปน
กรณีที่เกิดจากหนวยงานการปกครองของเจาหนาที่ของรัฐนี้เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

(2) กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ที่เกิดในลักษณะเปนการกระทําทาง
กายภาพ หรือเปนการปฏิบัติการตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไป กรณีนี้โดยปกติเปนขอพิพาทที่ไมอยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครอง  

แตในกรณีนี้ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539และหลักเกณฑในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่กําหนดชองทางใหหนวยงานของรัฐ สามารถออกคําส่ังอํานาจออกคําส่ังเรียกรองให
เจาหนาที่ผูนั้นชดใชเงินได ในกรณีที่เจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําการละเมิดของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ไมวาจะเกิดขึ้น
จากการกระทําในลักษณะใดและถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง จึงสามารถใชมาตรการบังคับกับเจา
หนาที่ได ทั้งๆที่เปนการกระทําที่เปนลักษณะในการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป ไมมีความเชื่อมโยงกับการกระทําใน
ลักษณะที่เปนการกระทําทางปกครองโดยแท และในกรณีนี้การที่จะใชมาตรการบังคับทางปกครองตอเจาหนาที่
นี้ที่สามารถบังคับตอเจาหนาที่ไดเองนั้น ผูเขียนเห็นวาจะเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่ผูนั้น และในทาง
ความเปนจริงแลวการใชมาตรการบังคับโดยหนวยงานของรัฐยังไมมีความพรอมในดานตางๆเพราะการบังคับคดี
แมเปนการบังคับตามคําพิพากษาของศาลปกครองเอง หลักกฎหมายที่ใชคือประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
แพง ซึ่งในขณะนี้มีความยุงยาก ดังนั้นผูเขียนเห็นวาการใชมาตรการทางปกครองควรใชอยางจํากัดเทานั้น โดย
เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศฝรั่งเศสซึ่งเปนแมแบบนั้น ไดมีการพัฒนาการมายาวนาน และมีองคกรที่เหมาะสม 

 

 

                                                  
                             55  มาตรา 42 ผูใดไดรับความเดือดรอน หรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได
อันเนื่องจากการกระทํา หรืองดเวนการกระทําของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ หรือมีขอโตแยงเกี่ยวกับสัญญาทาง
ปกครอง หรือกรณีอื่นใด ที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 และการแกไข หรือบรรเทาความเดือดรอน หรือความเสีย
หาย หรือยุติขอโตแยงนั้น ตองมีคําบังคับ ตามที่กําหนดในมาตรา 72 ผูนั้นมีสิทธิฟองคดีตอศาล 
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และมีความพรอมในการดําเนินการดังกลาวแลว ซึ่งในกรณีนี้จะเห็นไดวาเกิดปญหาเขตอํานาจศาลที่เห็นจากคํา
วินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่20/2545 ที่เปนกรณีที่มูลเหตุละเมิดเกิดจากเจาหนาที่นํา
เงินของทางราชการไป หนวยงานของรัฐจึงฟองทั้งเจาหนาที่ผูนั้นและผูบังคับบัญชาที่อางวามีหนาที่ควบคุมดูแล 
ระมัดระวังในการเบิกจายเงินตอศาลแพง ซึ่งในกรณีนี้ผูบังคับบัญชาผูถูกฟองวาเปนการกระทําละเมิดที่เกิดใน
การปฏิบัติหนาที่โดยใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งเปนการ
วินิจฉัยใหคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ทั้งๆที่มูลเหตุแหงละเมิดในคดีนี้ไมไดเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมายหรือในการปฏิบัติหนาที่ แตเนื่องจากมีผูเกี่ยวของหลายฝายที่มีการตีความใหอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครองไดทั้งที่เมื่อพิจารณาจะเห็นวาไมไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  แตในกรณีนี้อาจเปนกรรีที่
หนวยงานทางปกครองใชมาตรการบังคับแลวก็อาจเปนคดีที่ไมอาจฟองตอศาลปกครองไดตามนัยคําส่ังศาลปก
ครองสูงสุดที่113/2545ได 

ในสวนกรณีถาทางฝายเจาหนาที่ผูไดรับคําส่ัง ถาเจาหนาที่ไมพอใจคําส่ังใหชดใชเงิน โดย
เห็นวาตนไมตองรับผิดหรือตองรับผิดนอยกวาที่หนวยงานของรัฐเรียกรองก็สามารถโตแยงคําส่ังดังกลาวโดยถือ
วาเปนคําส่ังทางปกครองซึ่งมีผลกระทบตอตนเอง สามารถนําคดีโตแยงคําส่ังดังกลาวตอศาลปกครองไดตามบท
บัญญัติมาตรา 9วรรคแรก (1) แหงพระราชบัญญัติการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 คือฟองใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองของหนวยงานของรัฐนั่นเอง จึงทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองไดอีกทางหนึ่ง  

ดังนั้นจากที่กลาวมาจึงทําใหเห็นไดวาการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐไม
วาเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯ หรือโดยเฉพาะการกระทําทาง
กายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่โดยทั่วๆไป ที่สามารถใชมาตรการบังคับกับเจาหนาที่ไดอยางกวางขวาง 
ซึ่งในความเปนจริงอํานาจดังกลาวควรใชอยางจํากัดเพราะความไมพรอมของหนวยงานและจะทําใหเกิดการ
เชื่อมโยงเปนคดีปกครองมากมายในเวลาตอมา ทั้งที่คดีขอพิพาทดังกลาวเมื่อพิจารณาจากการกําหนดเขต
อํานาจศาลปกครองแลวจะเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองของไทย  แตการกําหนดดังกลาวทําผูที่เกี่ยว
ของในคดีขอพิพาทดังกลาว สามารถนําคดีมาสูเขตอํานาจศาลปกครองได จึงใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได  

4.4.2.2 คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม 
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กรณีนี้เกิดในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่มิใชเกิดจากการปฏิบัติหนา
ที่ หนวยงานของรัฐตองบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและไมสามารถมีอํานาจ
ออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินคาสินไหมทดแทนไดตามมาตรา 10 และมาตรา 12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  หนวยงานของรัฐจึงตองฟองเจาหนาที่เหลานั้นตอศาล
ยุติธรรม โดยแยกลักษณะการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําตางๆ ไดดังนี้ 

(1)  กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ที่มิไดเกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ การ
เรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ เพื่อความเสียหายที่เจาหนาที่ไดกอขึ้นดังกลาว  กฎหมายบังคับให
ปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  โดยตองใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรม กลาวคือ 
การที่เจาหนาที่ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐ ดังเชนที่เอกชนกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งแยกไดดังนี้ 

- คดีที่เจาหนาที่ของรัฐคนเดียวกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ   หนวยงานของรัฐมีสิทธิ
ฟองรอง เรียกรองให เจาหนาที่ผูนั้นชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น  

- คดีที่เจาหนาที่ของรัฐหลายคนรวมกันกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่เหลานั้น
จะตองรวมกันชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐ 

ซึ่งกรณีเหลานี้ก็นําเอาหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาวินิจฉัยความรับ
ผิดดังกลาว 

(2) กรณีที่ความเสียหายเกิดจากการที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่
เกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการ  จึงเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 
ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หนวย
งานของรัฐถาจะใชสิทธิฟองเจาหนาที่ของรัฐตอศาลจึงตองฟองเจาหนาที่ตอศาลยุติธรรม เพราะเปนศาลที่มีเขต
อํานาจเหนือคดีดังกลาว แตอยางไรก็ตามที่ไดกลาวมาศาลปกครองสูงสุดมีการตีความขยายเขตอํานาจศาลปก
ครองมากขึ้น ที่รวมไปถึงการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ตามปกติของหนวยงานรัฐก็ถือวาเปน
การกระทําโดยใชอํานาจหนาที่ดวยเชน การขุดคูสงน้ํา,การถมถนน ,การถมที่ดิน ,การตอกเสาเข็ม เปนตน ซึ่งนา
จะถือวาเปนการทําตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไป ดังคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่271/2545(ญ)คําวินิจฉัยชี้ขาดเขต
อํานาจระหวางศาลที่24/2545  เปนตนจึงเกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลปกครองที่จะวิเคราะหในบทตอไป 
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บทที่  5 
บทวิเคราะห : ปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับความ

รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ 

จากการศึกษาเกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครองในลักษณะตางๆที่กระทําไปเพื่อบรรลุวัตถุ
ประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ  จนในบางครั้งการกระทําการตางๆไปของเจาหนาที่รัฐหรือฝายปกครอง
ในดานตางๆนั้น  อาจกอใหเกิดความเสียหายขึ้นได  ในลักษณะเปนคดีขอพิพาทในทางละเมิด  ซึ่งมีลักษณะเปน
นิติเหตุที่อาจเกิดเปนการละเมิดที่เรียกวาละเมิดทางปกครองที่เปนลักษณะที่สืบเนื่องมาจากการกระทําที่เปน
การใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น กับลักษณะการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นใน
ลักษณะการปฏิบัติหนาที่ตามปกติที่เปนการละเมิดที่ผูเสียหายตองการเรียกรองคาเสียหาย  โดยที่ผูเสียหายที่ได
รับผลกระทบจากการกระทําตองการเรียกรองใหหนวยงานของรัฐหรือฝายปกครองชดใชคาสินไหมทดแทน  จาก
ความเสียหายดังกลาวนั้น  ซึ่งในการพิจารณาวินิจฉัยเรียกรองคดีขอพิพาทในทางละเมิด  เกิดจากการกระทํา
ของเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง  ในอดีตประเทศไทยมีระบบศาลเดี่ยว  คือ  ศาลยุติธรรม  ซึ่งมีเขต
อํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททุกชนิดไมวาคูความจะเปนฝายปกครอง  หรือเอกชนธรรมดา  โดยนําเอาหลัก
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาวินิจฉัยกับคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด  ตอมาประเทศไทย  
ไดมีการตรากฎหมายกําหนดหลักเกณฑความรับผิดทางละเมิดที่เจาหนาที่รัฐหรือหนวยงานทางปกครอง  คือ  
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลัก
เกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดวิธีการหลักเกณฑตางๆวาจะ
ใชสิทธิเรียกรองอยางไร และมีการเชื่อมโยงนําคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  
บางลักษณะจะสามารถนําคดีขอพิพาทฟองตอศาลปกครองที่จะไดจัดตั้งขึ้นในอนาคตได 

ตอมาประเทศไทยไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542  จัดตั้งศาลปกครองโดยมีวัตถุประสงคใหเปนศาลที่มีเขตอํานาจพิจารณาวินิจฉัยในคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากคําส่ัง กฎ การใชอํานาจตามกฎหมาย ซึ่งเปนคดีขอพิพาทในลักษณะที่ใหศาลมีอํานาจในการยก
เลิก  เพิกถอน  หรือส่ังการใหฝายปกครองกระทําการ  ในส่ิงซึ่งเกิดขึ้นเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายเปน
หลักเรียกวา  การควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําของฝายปกครองที่ศาลเขาไปควบคุมในการยก
เลิกเพิกถอนการกระทําทางปกครองตางๆ  ซึ่งในระบบศาลยุติธรรมไมมีอํานาจกาวลวงไป  ก็จะวินิจฉัยคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองไปในลักษณะที่เหมือนเปนเอกชนทั่วๆไป  มีสถานะเทาเทียมกัน  
สวนความเปนจริงแลวฝายปกครองมีฐานะเหนือกวาเอกชนในดานตางๆ  จึงเปนที่มาของการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้นมาเพื่อวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาท  หรือมีคําส่ังในคดีขอพิพาทที่ฝายปกครองเปนคูกรณีและในสวนการพิจารณา 
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ขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ที่กําหนดไวเฉพาะเปนคดีขอ
พิพาทที่เกิดการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น จากละเลยตอหนาที่ที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

จากการที่ไดศึกษาถึงลักษณะการกระทําในดานตางๆของฝายปกครองแลว  จะพบวาภารกิจ
หนาที่ของฝายปกครอง  มีการทํากิจกรรมในดานตางๆ  ตามที่ไดศึกษาในบทที่ 2 จะพบวาลักษณะการกระทําทั้ง
ในแงเปนการออกกฎ  ออกคําส่ังทางปกครองในรูปแบบตางๆ  ที่เรียกวา  “นิติกรรมทางปกครอง”  คือกระทําการ
ตางๆไปกระทบตอเอกชน  โดยที่ฝายปกครองมีเอกสิทธิ์  เพราะมีการใชอํานาจตามกฎหมาย  ในลักษณะเปน
อํานาจในทางกฎหมายมหาชน  ที่จะดําเนินกิจการบริการสาธารณะ  อํานาจหนาที่ตางๆใหบรรลุวัตถุประสงค
ของงานนั้นๆ  และในอีกลักษณะหนึ่งเปนการปฏิบัติงานตามหนาที่ปกติทั่วไป  ที่เปนการกระทําในทางปฏิบัติ
การ  หรือการกระทําทางกายภาพในดานตางๆ  ซึ่งเปนการกระทําที่ฝายปกครองสามารถกระทําการตางๆไปตาม
อํานาจหนาที่ตามปกติ  มิไดใชอํานาจทางกฎหมายโดยตรงสั่งการลงไปเชนการขับรถยนต การรักษาพยาบาล 
เปนตน  แตในรูปแบบของคําส่ังทางปกครอง  การออกกฎ  หรือการกระทําอื่นใดที่ใชอํานาจในทางกฎหมายโดย
ตรง  ซึ่งโดยการกระทําของฝายปกครองในรูปแบบตางๆที่กลาวมา  ก็อาจจะเกิดความเสียหายแกเอกชนใน
ลักษณะเปนการละเมิดขึ้นได  ในลักษณะนิติเหตุ  คือเมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น  กฎหมายไดกําหนดใหผูกระทํา
ตองรับผิดชอบโดยการชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย  ซึ่งในกรณีที่คดีละเมิดเปนการกระทําในดาน
ตางๆของฝายปกครองนั้นก็จะมีเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่เปนผูกระทําการตางๆในนามของหนวยงานตางๆ  ซึ่ง
เจาหนาที่ก็เปนเสมือนเอกชน  กระทําการอยางใดก็อาจเกิดความผิดพลาดเสียหายได  ถาการกระทําส่ิงใด
กระทําไปแลวเปนการปฏิบัติหนาที่  แตเกิดผลเสียหายเปนการละเมิดขึ้น  หนวยงานรัฐนั้นๆก็จะตองเปนผูรับผิด
ชอบในความเสียหาย  แตถาเปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําการใดๆโดยเหตุผลสวนตัวมิใชการปฏิบัติหนาที่  เกิด
เปนการละเมิดขึ้น  เจาหนาที่ผูนั้นก็จะตองรับผิดเปนการสวนตัวแกผูเสียหายหรือในกรณีที่หนวยงานของรัฐมี
สิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากการปฏบัติหนาที่ดวย
ความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ที่
อาจจะมีผูเกี่ยวของในคดีในหลายสถานะที่แตละฝายมีชองทางในการดําเนินการแตกตางกัน โดยในคดีขอพิพาท
ทางละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําของเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง  ผูเกี่ยวของไมวาจะเปนเอกชนหรือ
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐจะสามารถใชสิทธิเรียกรองฟองรองยังองคกรวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทใดได
บาง   
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เมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศที่มีระบบศาลคูคือของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  กับ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  ในการกําหนดเขตอํานาจองคกรวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทที่เกี่ยวกับการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองของประเทศเหลานั้นมีแนวความคิดการกําหนดเขต
อํานาจองคกรวินิจฉัยชี้ขาดในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงาน
ทางปกครองไวอยางไรระหวางเขตอํานาจศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  โดยเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองของ
ทั้งประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี และประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสทําใหเห็นไดวา  ในประเทศทั้งสองนั้นมี
หลักการแนวคิด  การนําคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไว
แตกตางกัน  แตในความแตกตางนั้นก็มีหลักการที่นานํามาศึกษา  เพื่อปรับใหเขากับของประเทศไทย  ซึ่งใน
ประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้นจากการศึกษาจะพบไดวา  ศาลปกครองของฝรั่งเศส  มีแนวคิดจัดตั้งขึ้นมาเพื่อมิ
ใหองคกรตุลาการกาวลวงเขามาแทรกแซงอํานาจของฝายบริหาร  จึงไดริเริ่มจัดตั้งศาลปกครองขึ้น  เปนศาลที่มี
เขตอํานาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองโดยเฉพาะ  ในชวงแรก    โดยศาลปกครอง
สูงสุด(Conseil d’ Etat)  ก็ไดพยายามตีความคดีขอพิพาทในดานตางๆที่มีคูกรณีเปนฝายปกครองที่กระทบไปมี
ผลเปนการกระทบตอเอกชน  ไมวาเกิดจากลักษณะการกระทําในทางกฎหมายปกครองอยางแทจริงหรือกรณี
เปนการปฏิบัติงานตามปกติของรัฐ หรือการกระทําทางกายภาพ แลวเกิดเปนขอพิพาทขึ้น  ผูเสียหายก็นําคดีขอ
พิพาทดังกลาวมาฟองยังศาล Conseil d’ Etat ซึ่งศาลดังกลาว ก็รับวินิจฉัยคดีขอพิพาททั้งหมด  และมีการสราง
หลักกฎหมายในเรื่องความรับผิดของรัฐ และเพื่อแกไขปญหาการขัดกันของเขตอํานาจระหวางศาลปกครองและ
ศาลยุติธรรม ประเทศฝรั่งเศสจึงมีการจัดตั้งศาลวินิจฉัยชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลปกครองกับศาลยุติธรรม
หรือที่เรียกวา  ศาลคดีขัดกัน (Tribunal de conflict) มีอํานาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่มีขอโตแยง  หรือถกเกียงวา
คดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําอยางใดของฝายปกครอง  จะขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครอง  หรือศาลยุติ
ธรรม  ซึ่งศาลคดีขัดกันนี้  ไดวางหลักตัดสินคดีขอพิพาทตางๆ  โดยเฉพาะคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  โดยมากแลวจะใหสิทธิแกผูเสียหายสามารถฟองคดีตอศาลปก
ครองไดในคดีสําคัญในคดีBlanco ที่เหตุเกิดจากการที่คนขับรถของหนวยงานขับรถชนลูกสาวนายBlanco ที่
ศาลคดีขัดกันตัดสินวาเปนความรับผิดของรัฐ แมวาคดีขอพิพาทในทางละเมิดดังกลาวเปนเพียงการกระทําทาง
ธรรมดา  คือ  มีลักษณะเปนการปฏิบัติการ  หรือเปนการกระทําทางกายภาพ  แตถือวาเปนการกระทําในการ
บริการสาธารณะที่หนวยงานทางปกครองหรือรัฐตองรับผิด และอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  แตอยางไรก็ตาม
หลักในเรื่องความรับผิดของรัฐก็มีการแบงแยกจากความรับผิดที่เจาหนาที่กระทําไปโดยเหตุสวนตัว ที่ยังคงอยูใน
เขตอํานาจศาลยุติธรรม หรือเปนการกระทําในบางลักษณะที่เปนการกระทําของรัฐที่มีการออกกฎหมายกําหนด
ใหอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม เชนคดีละเมิดที่เกิดจากการยานพาหนะ การรับผิดของครูในการดูแลนักเรียน  
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เปนตนเพราะเห็นวามีความเหมาะสมมากกวาที่จะอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง แตอยางไรก็ตามในประเทศสา
ธารณรัฐฝร่ังเศสไดกําหนดใหผูเสียหายสามารถนําคดีขึ้นสูการพิจารณาของศาลปกครองเปนหลักในการกระทํา
ละเมิดที่เกิดจากการกระทําของรัฐ และในปจจุบันไดขยายไปจนถึงหลักวารัฐตองรับผิดแมไมมีการละเมิดเกิดขึ้น 
เชนความรับผิดจากการถายเลือด แลวติดเชื้อโรคเอดส แตเปนตน กรณีดังกลาวมีการตั้งกองทุนขึ้นมาใหมีหนาที่
ชดใชคาเสียหาย แมแตในกรณีความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ในกรณีที่เจาหนาที่กระทํา
ละเมิดตอหนวยงาน หรือกรณีที่หนวยงานไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่ ที่อาจมีการใชมาตรการภายในที่ออกคําส่ังให
เจาหนาที่ชําระเงินที่ออกโดยผูบังคับบัญชาของหนวยงานนั้น หรือการใชสิทธิฟองตอศาล โดยถือวาความ
สัมพันธดังกลาวเปนความสัมพันธในทางกฎหมายปกครอง ที่ศาลปกครองเปนองคกรที่เขาไปควบคุมตรวจสอบ
ความสัมพันธดังกลาว   ซึ่งศาลยุติธรรมไมมีอํานาจดังกลาว  

โดยในกรณีฟองใหรับผิดทางละเมิดของผูเสียหายในประเทศฝรั่งเศสนี้  การใหใชเงินหรือใช
คาสินไหมทดแทนอยางอื่นมีหลักวา  ผูฟองตองขอใหฝายปกครองรับผิดและเยียวยาดวยการใชเงิน ฯลฯ  ตามที่
ตนเรียกรองเสียกอน  (la regle de la decision prealable) และหากฝายปกครองปฏิเสธหรือนิ่งเฉย  ซึ่งจะ
สามารถนําคดีมาฟองรองตอศาลปกครองได  เพราะเทากับวาการจะสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิด
จากการกระทําปฏิบัติตามปกติหรือการกระทําทางกายภาพ  ไมใชเกิดจากการออกกฎหรือออกคําส่ังทางปก
ครอง  ซึ่งเปนการใชอํานาจตามกฎหมายมหาชนโดยตรงในการมุงหมายที่จะเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง  ที่ไม
ชอบดวยกฎหมาย  โดยอาจจะเรียกคาสินไหมทดแทนไปดวยหากความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระทํานั้นไดดวย  
แตถาหากการละเมิดเกิดจากการกระทําทางปกติธรรมดา  เปนการปฏิบัติการหรือการกระทําทางกายภาพ  ซึ่ง
กําหนดวาการจะฟองคดีละเมิดดังกลาว  จะตองฟองหลังจากฝายปกครองปฏิเสธการชดใชเงิน (la decision 
prealable) จึงเทากับวาฟองคําส่ังปฏิเสธการชดใชคาสินไหมทดแทนของฝายปกครอง 

ในสวนของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีนั้น  ไดมีวิวัฒนาการของตนมาในทางประวัติ
ศาสตรในแตละมลรัฐ  จึงไดมีการพัฒนาแนวความคิดการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองใหเหมาะสมกับแนว
ความคิดของประเทศตน  เพราะวาในแนวความคิดของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  มีการแบงแยกหลัก
กฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชนออกจากกันคอนขางเด็ดขาด  ซึ่งระบบศาลของสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนีไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นมาวินิจฉัยชี้ขาดคดีขอพิพาทเกิดจากการกระทําของฝายปกครอง  เฉพาะ
คดีขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายมหาชนโดยตรง คือในลักษณะนิติกรรมทางปกครอง ซึ่ง
มีหลักการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง โดยมีลักษณะคําฟองไดแก คําฟองใหศาลวินิจฉัยวานิติกรรมทางปก
ครองเปนโมฆะหรือไม  การฟองใหศาลยกเลิกคําส่ัง นิติกรรมทางปกครอง   คําฟองขอใหฝายปกครองกระทํา
การ คําฟองตรวจสอบกฎหมายลําดับรองวาขัดแยงกับกฎหมายมลรัฐหรือไม คําฟองขอใหฝายปกครองกระทํา 
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การที่เปนคุณประโยชนแกตน ใหศาลมีอํานาจวินิจฉัยยกเลิก  เพิกถอน  หรือส่ังใหฝายปกครองกระทําการตางๆ
ตามคําฟองจะเห็นวาเฉพาะในสวนของลักษณะการกระทําในทางนิติกรรมทางปกครองเทานั้น  สวนคดีขอพิพาท
ทางละเมิดของฝายปกครองเปนคดีขอพิพาทในลักษณะความรับผิดทางแพงนั้น  ในประเทศสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมนี  จึงกําหนดใหอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม  แมวาคดีขอพิพาทดังกลาวจะเกิดจากการกระทําของ
ฝายปกครองก็ตาม 

โดยที่ประเทศไทย  ที่มีการรับเอาแนวความคิดในทางกฎหมายมหาชนทั้งของประเทศสา
ธารณรัฐฝร่ังเศส  และสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีในดานตางๆ  ซึ่งในสวนของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯที่กําหนดหลักเกณฑในการแยกความรับผิด
ของหนวยงานทางปกครองกับเจาหนาที่ โดยมีการใชหลักการใดที่เปนการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟอง
หนวยงานของรัฐ สวนการใดที่ไมเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ผูเสียหายจะตองฟองเจาหนาที่โดยตรงและ
มีหลักการที่หนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ใชคาเสียหายได ตอมามีการจัดตั้งศาลปกครอง  
และการกําหนดแนวความคิดในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของไทย  นั้นจะเห็นไดวารับเอาแนวความคิด
ของประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสมาเปนสวนใหญ  แตก็ไมเหมือนกับของสาธารณรัฐฝร่ังเศสทั้งหมด  เพราะ
ประเทศไทยไดกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจจํากัดในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่  หรือฝายปกครองที่เกิดจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นใด  หรือจากการละเลย
ตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาทีดังกลาวลาชา ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  โดยพิจารณาเห็นไดวาแยกคดีขอพิพาท
ในทางละเมิดออกมาชัดเจน  โดยที่เมื่อเปรียบเทียบกับเขตอํานาจของศาลปกครองฝรั่งเศส  จะมีในกรณีที่เรียก
วา  คดีที่ฟองใหศาลใชอํานาจเต็ม (Le contentieux de pleine jurisdiction) คดีประเภทนี้เปนคดีที่ขอใหศาลใช
อํานาจทั้งหมดที่มีอยูโดยทั่วไป  ไดแก  คดีละเมิด  สัญญา  ในคดีประเภทนี้ศาลจะมีอํานาจเพิกถอนนิติกรรม
ทางปกครองเปนหลักแลว  ยังมีอํานาจพิพากษาใหฝายปกครองชดคาสินไหมทดแทนได  เพื่อที่จะไดมุงแกไขการ
ละเมิดสิทธิของผูถูกฟองคดีไปดวย  แตคดีลักษณะนี้คือ  ผูฟองคดีจะตองฟองเมื่อตนไดรับความเสียหายจากการ
ส่ังการของฝายปกครองมีผลละเมิดสิทธิดังกลาว  จึงใหสามารถวินิจฉัยชดใชคาสินไหมไปในคดีเดียวกันดวย  
การฟองคดีดังกลาวจึงเปนการฟองฝายปกครองในฐานะจําเลยในคดี  และคําพิพากษายอมมีผลผูกพันเฉพาะคู
ความในคดีเทานั้น  แตในประเทศไทยการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททาง
ละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดยเฉพาะแยกออกมาจากการยกเลิกเพิกถอน  การ
กระทําในลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมาย   จึงทําใหเห็นไดวาศาลปกครองมีอํานาจใน 
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การวินิจฉัยชี้ขาดกําหนดคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดตางๆนั้น เปนคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจาก
การกระทําในลักษณะตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542  เทานั้นที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งแตกตางจากการกําหนดเขตอํานาจของสาธารณ
รัฐฝร่ังเศสที่กําหนดเขตอํานาจไวอยางกวาง  ดังที่ไดกลาวมา   

อยางไรก็ตามหลักการในการเรียกรอง ฟองรองตามที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  เปนกฎหมายที่บัญญัติขึ้นกําหนดหลักการใหมในการเรียกรองฟอง
รองเอาคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครอง  เพราะเกิดจากความ
เห็นวาการนําเอาหลักในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชกับคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่  
หรือหนวยงานทางปกครองมีความไมเหมาะสมในดานตางๆ  จึงไดมีการกําหนดหลักเกณฑการฟองรองเจาหนา
ที่หรือหนวยงานของรัฐ  ใหผูเสียหายไมวาเปนเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ จากการกระทําละเมิดหนึ่ง  สามารถ
จะฟองรอง เรียกรอง หรือออกคําส่ังไปยังหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดฝายใดฝายหนึ่ง โดยมีในกรณีที่เจา
หนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่  นอกจากที่เอกชนสามารถฟองหนวยงานของรัฐตอศาล
แลว ยังมีสิทธิเรียกรองตอหนวยงานของรัฐ หรือในกรณีรองขอตอหนวยงานของรัฐแลวหนวยงานของรัฐละเลย
หรือลาชา ที่อาจนําคดีมาฟองตอศาลปกครองได ตอมาเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นทําใหอาจเกิดปญหาเขต
อํานาจศาลปกครองไดโดยเฉพาะกรณีการกระทําละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการ
ปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ ที่โดยปกติเปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม ซึ่งการกําหนดดังกลาวทํา
ใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได และสิทธิในกรณีที่ผูเกี่ยวของในคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ที่กระทํา
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติ
หนาที่ ซึ่งในการกําหนดสิทธิตางๆเชนการออกคําส่ังใหชําระเงิน ทําใหผูที่เกี่ยวของมีชองทางนําคดีขอพิพาทเขาสู
เขตอํานาจศาลตางกัน เมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครอง โดยเฉพาะมูลละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนา
ที่ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ  ที่สามารถเชื่อมโยงนําคดีอยูในเขตอํานาจศาลปกครองได  
โดยที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิออกคําส่ังเรียกใหชําระเงินในกรณีตางๆนั้น ที่ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองที่สามารถ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ไดเองซึ่งหนวยงานก็ยังไมมีความพรอม และดูไมเปนธรรมแกเจา
หนาที่ผูรับคําส่ังไดเพราะเปนการกระทบสิทธิอยางมาก การใชมาตรการบังคับจึงควรมีอยางจํากัด และแมเจา
หนาที่ผูรับคําส่ังอาจฟองโตแยงคําส่ังดังกลาวตอศาลได ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลปกครองไดก็ตามการกําหนดดัง
กลาวไมสอดคลองกับการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  หรือในปญหาที่มีเจาหนาที่หลายคนกระทําผิด ที่มี
การแยกวาสวนหนึ่งไมเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ซึ่งเปนมูลเหตุของคดี คดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาล
ยุติธรรมแตมีอีกฝายหนึ่งที่ถือวาเปนการละเมิดในปฏิบัติหนาที่ ที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  เพราะการ 
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พิจารณาวาคดีขอพิพาททางละเมิดใดที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองไดตองพิจารณาตามบทบัญญัติในพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) กําหนดเขตอํานาจ
ศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐ ที่เกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอื่น  จากการละเลยตอหนาที่ที่ตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร ดังนั้นการที่ทั้งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่
กําหนดใหผูที่เกี่ยวของ สามารถนําคดีขอพิพาทเขาสูเขตอํานาจศาลที่อาจจะตางระบบกันในการกระทําละเมิด
ในลักษณะเดียวกันในมูลคดีหนึ่งๆตามที่ไดศึกษาในบทที่ 4 จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะการ
กําหนดดังกลาว ทําใหเกิดอํานาจเขตอํานาจศาลปกครอง ที่ไมมีความเหมาะสมในการพิจารณาคดีบางลักษณะ 
และการกําหนดเชนนั้นไมตรงเจตนารมณในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของไทย โดยสามารถแยก
วิเคราะหปญหาเขตอํานาจศาลปกครองในรายละเอียดไดดังนี้  

5.1 ปญหาในการพิจารณาเปดชองใหผูเสียหายสามารถเลือกที่จะเรียกรองคาสิน
ไหมทดแทนตอหนวยงานของรัฐ  จากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่  ตามพระ
ราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ที่ทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได 

ในปญหาที่ไดยกขึ้นมาเปนการนําเอากฎหมายที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง ทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และ
เขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดจากการกระทําของเจาหนาที่หรือหนวยงานของ
รัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  จะเห็นไดวาจะมีคดีขอพิพาท
ที่เกิดจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ  ในการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการปฏิบัติการ 
หรือการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ หรือการกระทําทางกายภาพธรรมดาเชนการขับรถชนกัน การรักษาพยาบาล การ
ขุดคูคลอง การทําถนน เปนตนที่มิไดเกิดจากการออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นใด  จากการละเลย
ตอหนาที่ตามกฎหมายใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา  จะไมเปนคดีที่ผูเสียหายสามารถฟองยังศาลปก
ครอง  เพราะอยูนอกเขตอํานาจของศาลปกครอง  ถาจะฟองรองตองฟองตอศาลยุติธรรม 

แตเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ในมาตรา 
11  จะเห็นวาการเปดชองใหผูเสียหายมีสิทธิยื่นคําขอเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐจากการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว โดยมิไดใหรายละเอียดวาปฏิบัติ
หนาที่อยางไร ในลักษณะใดบาง  ดังนั้น  คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ไดกระทําการ 
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ปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการปฏิบัติการหรือการกระทําทางกายภาพซึ่งปกติเปนคดีที่ไมสามารถฟองตอศาล
ปกครองไดแตเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตกฎหมายนี้ไดกําหนดชองทางใหผูเสียหายสามารถใช
สิทธิเรียกรองตอหนวยงานของรัฐในลักษณะเปนคดีปกครองที่เมื่อหนวยงานของรัฐวินิจฉัยอยางไรออกมา  ถาผู
เสียหายไมพอใจก็สามารถนําคดีดังกลาวฟองรองยังศาลปกครองไดอีก  ตามมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งตอมามีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542กําหนดมาตรา106จํากัดคดีขอพิพาทที่จะเขาสูศาลปกครองในคดีดังกลาวจึงไม
สามารถฟองตอศาลปกครอง แตอาจจะมีคดีที่เปนการโอนจากเรื่องรองทุกขที่ไดมีการรองทุกขไวกอนการตั้งศาล
ปกครอง ที่จะมีการโอนมายังศาลปกครองไดในกรณีที่มีการรองทุกขไวแลวคดีดังกลาวจะสามารถโอนมายังศาล
ปกครองตามมาตรา103 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯนี้ไดเชนกัน 

สวนกรณีที่ผูเสียหายที่มีการยื่นคําขอตอหนวยงานทางปกครองในกรณีการกระทําละเมิดเกิด
จากการขับรถยนต ซึ่งเปนในลักษณะที่เปนการปฏิบัติหนาที่ตามปกติเทานั้น และเมื่อมีกรณีที่หนวยงานละเลย
หรือพิจารณาคําขอลาชา ผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาทดังกลาวฟองตอศาลปกครองในเรื่องที่หนวยงานละ
เลยหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(2)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ ไดตามที่มีคํา
วินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดที่97/2544ที่กลาวมานั้นซึ่งเปนกรณีที่ศาลปกครองวินิจฉัยที่การฟองคดีเกี่ยวกับขอ
พิพาททางละเมิดนั้นไมจํากัดอยูตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(3)เทานั้นเปนการวินิจฉัยใหคดีขอพิพาทตางๆสามารถ
อยูในเขตอํานาจศาลปกครองได 

จากการประเด็นปญหาที่ไดกลาวมา  ผูเขียนเห็นวา  บทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในมาตรา 11 และมาตรา 14 บัญญัติไวนั้นผูที่เกี่ยวของในการใชกฎหมายจะตองพิจารณา
วาคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่แลวเกิดเปนความรับผิดทางละเมิดในลักษณะการกระทําลักษณะ
ใด เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ดังที่บัญญัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไว  แตเมื่อ
พิจารณาในมาตรา 9 วรรคแรก(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542
แลว ในบางกรณีจะเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองดังรายละเอียดที่ไดกลาวมาแลวขางตนเปนหลัก ซึ่ง
เปนกฎหมายที่บัญญัติมาภายหลังที่กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลปกครองไวโดยเฉพาะ จึงมีผล
เปนการยกเลิกหลักเกณฑในเรื่องเขตอํานาจศาลในกฎหมายที่บัญญัติขึ้นกอนนั้นในขอเท็จจริงที่เกิดขึ้นอยาง
เดียวกัน  ที่ผูที่เกี่ยวของในการใชกฎหมายรวมถึงองคกรที่มีหนาที่ในการตีความกฎหมายจะตองพิจารณาวาคดี 

 

 

 

 

 



                                                                                                                  
                                                                                                               

 

165

ขอพิพาทที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่  ที่จะใชสิทธิรองขอตอหนวยงานทางปกครอง และจึงนําไปสูการฟองคดีตอ
ศาลปกครองไดนั้นเฉพาะคดีที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่  หรือหนวยงานทางปกครองที่กําหนด
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ 2542เทา
นั้น  ถาเปนกรณีที่ไมอยูในเขตอํานาจดังกลาวก็จะไมมีกรณีที่สามารถเชื่อมโยงตอศาลปกครอง  ผูเสียหายจะ
ตองฟองตอศาลยุติธรรมเทานั้น  ซึ่งก็จะทําใหคดีขอพิพาทในลักษณะใดที่มีการกําหนดหลักเกณฑที่แนนอนวาผู
เสียหายสามารถนําขึ้นสูการพิจารณาพิพากษาของศาลใดศาลหนึ่งอยางชัดเจน และเหมาะสมกับลักษณะคดีขอ
พิพาทที่องคกรวินิจฉัยคดีขอพิพาทตางๆ ที่สอดคลองกับเขตอํานาจศาลปกครอง 

5.2  ปญหากรณีการกําหนดใหหนวยงานของรัฐที่เสียหาย มีอํานาจออกคําส่ังเรียก
ใหเจาหนาที่ชําระเงิน ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผู
เสียหาย ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําในลักษณะเปนการปฏิบัติการ หรือทางกายภาพ ที่เกิดเปนการ
ละเมิดดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทด
แทนเนื่องจากกระทําละเมิดในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพตอหนวยงานของรัฐ และอาจใช
สิทธิฟองคดีตอศาลไดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได 

ในกรณีปญหานี้จากที่ไดศึกษามาในบทที่ 4 ไดแบงแยกคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการ
ปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ในลักษณะตางๆ โดยไดแยกพิจารณาในแงความสัมพันธระหวางหนวยงานของรัฐกับ
เจาหนาที่ ในการที่จะมีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนตอกัน ซึ่งเมื่อพิจารณาแลวจะพบวาจะเกิดเปนปญหาเขต
อํานาจศาลไดในกรณี เจาหนาที่ไดกระทําการในการปฏิบัติหนาที่ ในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพ หรือ
การปฏิบัติการ แลวเกิดเปนการละเมิดไมวาจะตอเอกชน ที่กระทําไปโดยจงใจ หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
ที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน  หรือกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวยงานของ
รัฐ  และผูที่เกี่ยวของมีสิทธินําคดีฟองตอศาลได ซึ่งเปนชองทางที่ทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวซึ่งปกติเปนคดีที่ไม
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติเขตอํานาจศาลปกครองตามพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเฉพาะในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) ที่
กําหนดเขตอํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐไว
โดยเฉพาะในคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น 
การละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา เทานั้น  ดังนั้นคดีขอ
พิพาทที่เกิดขึ้นจากการกระทําในลักษณะที่เปนการกระทําทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ ของ 
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เจาหนาที่ที่อาจเกิดเปนการละเมิดขึ้นได      แตการที่กําหนดชองทางหรือหลักเกณฑไวในกฎหมายที่เกี่ยวของคือ 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  ทําใหเกิด
เปนปญหาเขตอํานาจศาล  

แมเมื่อศึกษาเปรียบเทียบกับของประเทศฝรั่งเศสที่มีหลักการถือวาในความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่เปนความสัมพันธในทางกฎหมายปกครอง ที่เปนความสัมพันธกันภายใน ที่ศาล
ปกครองจะเปนศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณา วินิจฉัยคดีดังกลาวเทานั้นและจากที่ศึกษามาโดยมากการชด
ใชคาเสียหายของหนวยงานของรัฐจะเปนกรณีที่มีกองทุนที่ตั้งขึ้นมาเฉพาะในการชดใชคาเสียหาย และเมื่อ
พิจารณาแลวประเทศไทยก็ไดนําเอาหลักการดังกลาวมาบัญญัติไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ.2539และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ก็ตามแตเนื่องจากเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ที่มีเจตนารมณกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดไวอยางจํากัดเฉพาะที่มีความเชื่อมโยงกับการกระทําทางปก
ครองที่เปนลักษณะการใชอํานาจตามกฎหมายโดยตรง จากกฎ คําส่ังทางปกครอง จากการละเลยตอหนาที่ หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชาเทานั้น ซึ่งไมเหมือนของประเทศฝรั่งเศส ดังนั้นชองทางในการพิจารณา การออกคําส่ังเรียก
รอง ฟองรอง จึงตองพิจารณาจากเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีดังกลาวเปนหลัก และในความเปน
จริงของไทยที่มีการกําหนดใหหนวยงานสามารถใชมาตรการบังคับกับเจาหนาที่ไดเองนั้น ก็ยังเกิดปญหาในการ
ดําเนินการดังกลาว ที่หนวยงานไมมีความพรอมในการดําเนินการ และอีกแงก็จะดูไมเปนธรรมแกเจาหนาที่ผูได
รับคําส่ังดังกลาว ซึ่งในการใชอํานาจดังกลาวควรจะมีอยางจํากัดเทานั้น ซึ่งตอไปจะแยกเปนประเด็นปญหาได
คือ 

(1) กรณีที่หนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทด
แทนในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8 แหงพระ
ราชบัญญัติดังกลาว ในการที่เจาหนาที่กระทําในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ซึ่ง
อาจเรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ย โดยที่ผูที่เกี่ยวของสามารถนําคดีขอพิพาท เรียกรอง ฟองรองเขาสูชองทางไดหลาย
ชองทางที่แตกตางกัน ไมวาจะเปนเขตอํานาจศาลปกครอง หรือศาลยุติธรรม  โดยในทางดานหนวยงานของรัฐ 
ตามที่ไดศึกษาในบทที่ 4  จะเห็นไดวาหนวยงานของรัฐมีสิทธิ หรือวิธีการดําเนินการเรียกรอง หรือไลเบี้ยจากเจา
หนาที่ โดยมีวิธีการได  2 ชองทาง  คือการออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนโดยการชําระเงิน ที่
มีการถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ถาหากเจาหนาที่ไมชําระเงินดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง ตามมาตรา 57 แหง
พระราชบัญญัติดังกลาว ยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ออกขายทอดตลาดได เพื่อนํามาชําระเงินใหครบถวน  
หรือ อาจใชสิทธิฟองคดีตอศาล หากหนวยงานของรัฐเห็นวาการใชมาตรการทางปกครองอาจมีขอขัดของ 
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ประการใด หนวยงานของรัฐก็อาจใชสิทธิฟองคดีตอศาล  แตตอมาในกรณีดังกลาวไดมีคําส่ังศาลปกครองสูงสุด
ที่113/2545วาเมื่อหนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองไดแลว ก็เปนกรณีที่ไมตองมีการ
บังคับทางศาล ถือไดวามีการแกไขความเดือดรอนหรือเสียหายแลว จึงไมมีสิทธิฟองตอศาลปกครอง ซึ่งก็จะทํา
ใหไมเกิดปญหาการใชสิทธิไดหลายทาง แตกรณีดังกลาวเปนการฟองคดีตอศาลปกครอง แตถาหนวยงานนําคดี
ที่เกิดในลักษณะที่ไมการใชอํานาจตามกฎหมาย เชนในลักษณะการทําหนาที่ตามปกติ เชนการละเมิดรถชน ไป
ฟองตอศาลยุติธรรม ศาลยุติธรรมก็คงจะรับคดีไวเพราะเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองเพราะเปนกรณี
ไลเบี้ยเทานั้น ไมไดเปนการกระทําละเมิดโดยตรง และถาในกรณีนี้หนวยงานก็ออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ดวย 
ในกรณีที่อาจจะมีผูที่เกี่ยวของหลายคนนั้น ในสวนนี้เมื่อถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง ใชมาตรการบังคับได ก็อาจ
จะเปนคดีที่มีการฟองเพิกถอนตอศาลปกครองได จึงทําใหเกิดเขตอํานาจศาลปกครอง แมในกรณีที่กลาวมาเปน
การยกคดีที่เจาหนาที่ละเมิดตอหนวยงาน ไมใชการไลเบี้ยแตก็อาจจะเทียบเคียงได  

โดยเมื่อพิจารณาในสวนทางฝายของเจาหนาที่ของรัฐผูที่หากหนวยงานของรัฐใชสิทธิออกคํา
ส่ังเรียกใหชําระเงิน  เมื่อมีการถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง  ซึ่งการกําหนดดังกลาว เปนการที่ทําให
หนวยงานของรัฐ มีอํานาจออกคําส่ังฝายเดียว ที่มีผลกระทบตอสิทธิของเจาหนาที่เปนการสวนตัว ที่จะตองชําระ
เงิน  และเปนคําส่ังที่มีผลกระทบเฉพาะตัวแกเจาหนาที่ผูนั้น  นอกจากนี้ยังมีอํานาจบังคับแกเจาหนาที่ฝายเดียว 
เมื่อเปนคําส่ังทางปกครองจึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะเมื่อการที่หากเจาหนาที่ของรัฐเห็นวาคํา
ส่ังที่เรียกใหชําระเงินดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  อาจเพราะวาตนไมไดปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือตนอาจตองชดใชเงินนอยกวาที่เรียกใหชําระ  เพราะการกระทําไปมีสวนที่
หนวยงานของรัฐตองรับผิดดวย ซึ่งโดยปกติแลว เจาหนาที่ผูนั้นจะตองมีการดําเนินการอุทธรณคําส่ังดังกลาว
ภายในหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  แตใน
กรณีนี้ กฎหมายที่เกี่ยวของดังกลาวไดมีการออกมาตรการพิเศษ  คือนอกจากสามารถออกคําส่ังใหเจาหนาที่
ชําระเงินแลว ในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ขอ 19 กําหนดใหสิทธิผูที่เกี่ยวของรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกข (ปจจุบันไดถูกยกเลิกและโอนคดีขอพิพาทมายังศาลปกครอง ตามที่ไดกลาวมาในบทที่ 4ซึ่งจะ
ไมขอกลาวในรายละเอียด) คงเหลือแตสิทธิฟองคดีตอศาลไดเทานั้น  ซึ่งจะสามารถฟองตอศาลปกครองได
เฉพาะคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดวยการใชอํานาจตามกฎหมาย การออก
กฎ คําส่ังทางปกครอง คําส่ังอื่น ฯ เทานั้น ซึ่งคดีขอพิพาทในลักษณะที่เปนการกระทําทางกายภาพหรือการ
ปฏิบัติการ  ไมสามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครองได แตเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตจะเห็นได
วาการที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงิน จากการละเมิดดวยการปฏิบัติหนาที่ไมวาดวยเหตุ
ใด เพราะกฎหมายกําหนดไวเฉพาะการละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ เทานั้น  ดังนั้นไมวาจะเกิดจากการใช 
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อํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง ฯ หรือแมเปนเพียงการกระทําในทางกายภาพ หรือปฏิบัติการที่
เปนการกระทําตามหนาที่ตามปกติ การที่กําหนดไวเชนนั้น  จึงทําใหการออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงินโดย
เฉพาะที่เกิดจากการกระทําในทางกายภาพ หรือปฏิบัติการนั้น ผูที่เกี่ยวของ คือทางฝายเจาหนาที่ของรัฐมีสิทธิ
นําคดีขอพิพาทดังกลาวใหสามารถฟองตอศาลปกครอง โดยเปนการฟองในแงใหศาลปกครอง เพิกถอนคําส่ัง
เรียกใหชําระเงินของหนวยงานของรัฐที่ถือวาคําส่ังทางปกครองซึ่งเปนการฟองยังเขตอํานาจศาลปกครองตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1)  คือการฟองขอใหศาลปกครองพิจารณา วินิจฉัย เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 
72(1)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ในการฟองคดีดังกลาวตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1) และมีสิทธิเรียกคาเสียหายพรอมกันดวย
ตามมาตรา72(1)และ72(3) ซึ่งกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาไปไดในกรณีเดียวกัน 

จากที่ไดกลาวมาขางตนทําใหเห็นวาอาจจะเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะ ตามมูลคดี
ขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการที่เจาหนาที่ของรัฐไดปฏิบัติหนาที่ ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการ ที่ไมใช
เปนเรื่องในการใชอํานาจในทางกฎหมายมหาชน และเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามบทบัญญัติ
ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งในกรณีถามองในแงสิทธิของ
หนวยงานของรัฐ ที่เรียกใหเจาหนาที่ของรัฐชําระคาสินไหมทดแทน ที่ตนไดชําระใหแกผูเสียหายไปแทนเจาหนา
ที่ของรัฐ หรือ เรียกวาเปนสิทธิไลเบี้ยนั้น ถาจะใชสิทธิฟองคดีตอศาลเรียกเอาจากเจาหนาที่ คดีขอพิพาทดัง
กลาวเปนคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง แตเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตถาหากหนวย
งานของรัฐใชสิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ที่ถือไดวาการออกคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง ถามองในแงเจาหนาที่
ของรัฐ ก็จะทําใหสิทธิที่เจาหนาที่ของรัฐที่ถูกออกคําส่ังทางปกครองในกรณีเดียวกันนั้น สามารถนําคดีเขาสูชอง
ทางในเขตอํานาจศาลปกครองได โดยการฟองคดีโตแยง เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ตอศาลปกครอง เพราะเปน
คดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542ได จึงทําใหเห็นไดวาคดีขอพิพาทที่เกิดจากมูลคดีเดียวกัน ผูที่เกี่ยวของสามารถ
มีชองทางนําคดีขอพิพาทดังกลาวนั้นเขาสูศาลไดทั้งชองทางศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ดังนั้นในการออกคํา
ส่ังใหชําระเงินดังกลาวควรจะตองสอดคลองกับเขตอํานาจศาลปกครอง 

(2) กรณีหนวยงานของรัฐที่เสียหาย มีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินเนื่องจากที่
เจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ โดยเฉพาะในการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการกระทําทาง
กายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ปกติ โดยในกรณีนี้เชนเดียวกับขอ(1) ที่ใหสิทธิทางฝายหนวยงานของรัฐ 
สามารถใชชองทางเรียกรอง หรือฟองรองตอศาลได  ในกรณีที่การออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ของรัฐชําระเงินนั้น  
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เมื่อถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  ก็สามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง ยึดอายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้น
ออกขายทอดตลาด  หรือถาไมใชมาตรการบังคับ  หนวยงานของรัฐอาจใชสิทธิฟองรองเปนคดีตอศาลได  โดยใน
กรณีนี้เปนคดีขอพิพาทที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมซึ่งศาลยุติธรรมอาจจะรับคดีไว แตถาเปนกรณีที่สามารถ
ฟองตอศาลปกครองซึ่งไดมีคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่113/2545 ที่ไดกลาวแลววาหนวยงานของรัฐจะไมสามารถ
ฟองตอศาลปกครองไดอีก  

แตเมื่อพิจารณาในทางฝายเจาหนาที่ ในกรณีที่หนวยงานของรัฐเลือกชองทางในการออกคํา
ส่ังเรียกใหชําระเงิน  และใชมาตรการบังคับเอาจากเจาหนาที่  เมื่อเจาหนาที่เห็นวาคําส่ังดังกลาวไมถูกตองดวย
ประการใด  เจาหนาที่ของรัฐนั้นก็อาจใชสิทธิฟองเพิกถอนคําส่ังทางปกครองได ซึ่งเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของ
ศาลปกครองตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542และในปจจุบันไดมีคําวินิจฉัยคณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่20/2545 ที่เกิดเปนคดีที่
มีผูกระทําละเมิดหลายฝาย ฝายหนึ่งเปนเจาหนาที่ที่เบียดบังเอาเงินของหนวยงานไป  ที่หนวยงานจึงฟองเจา
หนาที่ผูนั้นและฟองผูบังคับบัญชาวาประมาทเลินเลอ ที่เปนผูควบคุมดูแล ไมใชความระมัดระวังทําใหเกิดการ
กระทําละเมิด ทั้งหมดตอศาลแพง และหนวยงานไดมีคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงินตอหนวยงานแลว ซึ่งศาลแพงก็
รับคดีไว แตกรณีนี้ผูบังคับบัญชาที่ถูกฟองอางวาการกระทําละเมิดของตนเกิดในกรณีใชอํานาจตามกฎหมาย
หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ จึงเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ตาม
มาตรา9วรรคหนึ่ง(3) ซึ่งคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาลก็วินิจฉัยวาคดีดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครองตามมาตราดังกลาว ซึ่งดวยความเคารพผูเขียนไมเห็นดวยเพราะตามจริงแลวคดีนี้เกิดจากการกระทําที
ไมอาจถือวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ได ที่เปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม แตอีกฝายหนึ่งเปน
คดีที่เชื่อมโยงใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครองได ซึ่งจะทําใหคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นมาจากมูลคดีหนึ่ง สามารถอยู
ในเขตอํานาจศาลที่ตางกัน เพราะการขยายความจากการวินิจฉัยดังกลาว  

จากที่กลาวมาทําใหเห็นไดวา คดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นดังกลาว ผูที่เกี่ยวของในคดีสามารถนํา
คดีขอพิพาทเขาสูเขตอํานาจศาลที่ตางกันได คือ ทั้งศาลปกครอง และศาลยุติธรรม จึงทําใหเกิดปญหาความไม
แนนอน ความไมเปนเอกภาพในเขตอํานาจศาลได และโดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีนี้  เปนการเรียกรองในกรณี
การกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการธรรมดาตามหนาที่ทั่วไปของเจา
หนาที่ของรัฐ หรือแมแตเปนการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐในลักษณะที่ไมอาจถือวาเปน
การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ไดเลย ซึ่งที่ในฐานะเปนบุคคลธรรมดาที่สามารถทําใหเกิดการละเมิดขึ้นได 
ถาหากวาเปนเอกชนกระทําตอหนวยงานของรัฐ หนวยงานของรัฐก็ตองไปฟองเอกชนผูนั้นตอศาลยุติธรรม  ใน 
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กรณีนี้แมจะมองวาเจาหนาที่เปนสวนหนึ่งของหนวยงาน มีระบบการบริหารจัดการภายในที่เปนระบบ ซึ่งโดย
ปกติเมื่อเกิดเปนการละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐ ก็อาจตั้งคณะกรรมการสอบสวนภายในได  
และเรียกใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทนได หรือมีการทําสัญญาประนีประนอมกัน  แตถาเจาหนาที่ไมชําระ 
หนวยงานของรัฐก็ตองรวบรวมพยานหลักฐาน เพื่อนําคดีฟองรองตอศาลตอไป และเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครอง
ขึ้นศาลปกครองก็มิไดมีเขตอํานาจเหนือคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นจากการกระทําใน
ลักษณะดังกลาว จึงยังคงตองฟองตอศาลยุติธรรม  แตการที่ใหสิทธิหนวยงานของรัฐในการออกคําส่ังใหเจาหนา
ที่ชําระเงิน และใชมาตรการบังคับที่ถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  จึงทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวสามารถอยูในเขต
อํานาจศาลปกครองได โดยทางฝายเจาหนาที่ของรัฐที่ถูกออกคําส่ัง สามารถนําคดีเพิกถอนคําส่ังตอศาลปก
ครองได ดังนั้นการที่สามารถมีชองทางที่จะใชสิทธิไดดังที่กําหนดไวในมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว จึงทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจ
ศาลปกครองได 

ผูเขียนเห็นวาทําใหเกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลได โดยเฉพาะเขตอํานาจศาลปกครองที่
โดยปกติควรที่จะมีเขตอํานาจในลักษณะคดีขอพิพาทที่เกิดจากความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชนโดยแท คือ
ในลักษณะที่เปนนิติกรรมทางปกครอง หรือคําส่ังทางปกครอง  กฎ ที่ฝายปกครองกระทําไปกระทบสิทธิของเอก
ชนที่เกิดจากการใชอํานาจทางปกครอง ในอันที่เมื่อเกิดมีการกระทําละเมิดจะตองมีการยกเลิกเพิกถอนการ
กระทําดังกลาว ซึ่งในสวนของคดีขอพิพาทที่เปนลักษณะในการปฏิบัติหนาที่โดยเฉพาะเปนลักษณะการกระทํา
ทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามหนาที่ทั่วๆไป เชน แพทยรักษาผูปวย  หรือการขับรถยนตชนกัน หรือการ
เบียดบังยักยอกเงินทางราชการเปนตน แลวเกิดเปนการละเมิดขึ้นได เปนเพียงนิติเหตุ ที่ผูที่ไดรับความเสียหาย
ตองการไดรับการเยียวยา และใชคาสินไหมทดแทนในความเสียหายที่เกิดขึ้นอยางเดียว  ซึ่งโดยปกติศาลยุติ
ธรรมเปนศาลที่มีเขตอํานาจเหนือคดีดังกลาวอยูแลว แตเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้น กําหนดใหศาลปกครอง
มีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ หรือหนวยงานของรัฐเฉพาะที่เกิดจากความ
สัมพันธในทางกฎหมายมหาชนโดยแท คือจากการใชอํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ คําส่ังทางปกครองละเลย
ตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา  ที่หากการดําเนินการดังกลาวเกิดเปนการละเมิดขึ้น  ก็ใหศาลปกครองที่มี
อํานาจพิจารณาเพิกถอนกฎ คําส่ังตางๆได และใหมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย ในการใชคาสินไหมทดแทนไปดวย
ในคดีเดียวกัน  เพราะในการกระทําหลักดังกลาวเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองอยูแลวและเพื่อความ
สะดวกแกผูเสียหาย   แตการที่จะทําใหคดีขอพิพาทที่มีลักษณะที่เกิดขึ้นจากการกระทําละเมิดในทางกายภาพ 
หรือการปฏิบัติการ  ที่นาจะมีลักษณะเปนเพียงนิติเหตุ ที่เกิดความรับผิดในลักษณะคดีที่ตองการชดใชคาสินไหม 
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ทดแทนในทางแพงหรืออาจจะเกี่ยวของเปนคดีแพงเกี่ยวเนื่องกับคดีอาญา ที่อาจเกิดขึ้นไดเสมอจากการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาหนาที่ที่ไดกระทําไปเสมือนเปนเอกชน หรือบุคคลธรรมดาคนหนึ่งที่อาจเกิดมีความผิดพลาด หรือ
บกพรองได ซึ่งมิไดมีการใชอํานาจในทางกฎหมายใดเปนพิเศษ  การจะทําใหขอพิพาทดังกลาวสามารถอยูใน
เขตอํานาจศาลปกครองไดจึงไมเหมาะสม 

ดังนั้นการที่กฎหมายที่เกี่ยวของในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิด ทั้งในพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา
ดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. 2539 ที่ไดกําหนดชองทางที่ผูที่
เกียวของในคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ ในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพ หรือการ
ปฏิบัติการ ใหสามารถนําคดีมาอยูในเขตอํานาจศาลปกครองไดนั้น จึงควรมีการแกไขบทบัญญัติกฎหมายและ
หลักเกณฑที่เกี่ยวของดังกลาวตอไป  เพื่อไมใหเกิดปญหาดังกลาว  โดยที่ตามที่ไดศึกษามาในบทที่ 3 ที่เกี่ยวกับ
การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองของประเทศที่มีระบบศาล เปนแบบศาลคู คือ สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
และสาธารณรัฐฝร่ังเศส  นั้น ซึ่งในสวนของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี นั้น ในการพิจารณาคดีขอพิพาท
ทางละเมิด ที่มีลักษณะเปนการเรียกรองในทางแพงนั้น เปนไปตามความสัมพันธทางเอกชน  แมเกิดจากการ
กระทําของฝายปกครอง มีกฎหมายกําหนดใหคดีลักษณะดังกลาวอยูเขตอํานาจศาลที่มีอํานาจพิจารณาคดีขอ
พิพาททางแพง  คดีดังกลาวไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองซึ่งมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีที่เกิดจาก
ความสัมพันธทางกฎหมายมหาชน ยกเวนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ เพราะในหลักการของ
ประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี จะมีการแบงแยกการกระทําที่เกิดขึ้นจากความสัมพันธในทางกฎหมายเอก
ชน กับ กฎหมายมหาชนออกจากกันอยางชัดเจน คดีขอพิพาททางละเมิดจึงเปนไปในลักษณะความสัมพันธทาง
แพงที่ จะเรียกรองคาเสียหาย จึงเปนความสัมพันธในทางกฎหมายเอกชน  แตในสวนของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
นั้นที่เปนจุดเริ่มตนในการจัดตั้งศาลปกครองในระบบศาลคู ที่มีการแบงแยกศาลปกครองออกมาพิจารณาคดีขอ
พิพาทที่เกิดจากการกระทําของฝายปกครองที่มีวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะ  โดยในเริ่มแรกศาล
ปกครองสูงสุด (Conseil  d’ Etat)  ไดมีการพิจารณาตัดสินขอพิพาทที่เปนการขยายเขตอํานาจศาลปกครอง รวม
ถึงคดีขอพิพาทในทางละเมิดที่ไมวาฝายปกครอง โดยเจาหนาที่ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ในลักษณะใด แม
เปนการกระทําทางกายภาพ เชน การที่เจาหนาที่ขับรถยนตชนผูอื่นเกิดเปนการละเมิดขึ้น  ก็จะเปนคดีที่ผูเสีย
หายสามารถฟองเรียกรองตอศาลปกครองได ซึ่งตอมามีคดีขอพิพาทประเภทนี้มาก  จึงไดออกกฎหมายใหคดีขอ
พิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม   และในสวนการที่หนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่
ชําระเงินใหแกหนวยงานของรัฐในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในความสัมพันธระหวาง
หนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่   ที่ถือวาเปนความสัมพันธที่ศาลปกครองเปนศาลที่มีอํานาจควบคุมตรวจสอบ ซึ่ง
ในการจัดตั้งศาลปกครองของไทยก็ไดรับอิทธิพลสวนมากมาจากศาลปกครองสูงสุดของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมา 
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รวมทั้งแนวความคิดที่ใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่ หรือ
หนวยงานของรัฐในดานตางๆ ซึ่งพบไดในกฎหมายที่เกี่ยวของโดยเฉพาะหลักการในพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539  แตในการกําหนดหลักเกณฑที่เกี่ยวของกับความรับผิดทางละเมิดของเจา
หนาที่หรือหนวยงานทางปกครองในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2539
กําหนดไวเฉพาะในมาตรา9วรรคหนึ่ง(3) ที่มีเจตนารมณจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีของ
พิพาทดังกลาว ดังนั้นเมื่อองคกรที่เกี่ยวของไมวาจะเปนศาลปกครอง คณะกรรมการชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวาง
ศาลไดมีคําส่ังหรือวินิจฉัยไว รวมทั้งบทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวของในมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 กําหนดไวทําใหเกิดปญหาการมีชองทางที่เกิดเปนปญหาเขตอํานาจศาลปก
ครองได  

ดังนั้นจึงควรมีการแกไขบทบัญญัติในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 12 ใหเกิดความเหมาะสมและสอดคลองกับเขตอํานาจศาลปกครอง โดยบัญญัติเพิ่มเติมดังนี้ 

“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหายตาม
มาตรา8หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอหนวย
งานของรัฐตามมาตรา10ประกอบมาตรา8 ใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติ ดังนี้ 

เมื่อเกิดกรณีตามวรรคหนึ่งใหผูบังคับบัญชาตั้งคณะกรรมการสอบสวน เมื่อเห็นวาเจาหนาที่
ของรัฐไดมีการกระทําละเมิดที่เกิดจากการออกคําส่ังทางปกครอง จากกฎ คําส่ังอื่น หรือการละเลยการปฏิบัติ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา ใหผูบังคับบัญชาออกคําส่ังทางปก
ครองเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินดังกลาวภายในกําหนดเวลา 

ถาพิจารณาแลวเห็นวาเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับการกระทําตามวรรคสอง ใหผูบังคับบัญชามี
หนังสือเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินภายในกําหนดเวลา แตถาเจาหนาที่ไมชําระผูบังคับบัญชาจะตองรวบรวม
พยานหลักฐานสงใหพนักงานอัยการดําเนินการฟองตอศาลตอไป” 

ในสวนพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพิ่มเติม
ในบทเฉพาะการตามมาตรา106ดังนี้ 

“ สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา11และกรณีที่หนวยงานของรัฐ
ออกคําส่ังทางปกครองเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินหรือมีหนังสือเรียกใหชําระเงินตามมาตรา12 แหงพระราช
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ 2539 ในคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจของศาลปกครองตามพระ
ราชบัญญัตินี้ ใหถือวาเปนคดีที่ฟองตอศาลยุติธรรม” 
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ในการกําหนดไวเชนนี้จึงทําใหมีการแบงแยกคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจา
หนาที่อยางชัดเจนวากรณีใดที่หนวยงานจะสามารถเรียกใหชําระเงินที่ระบุไวอยางชัดเจนวาเปนคําส่ังทางปก
ครอง ที่หนวยงานจะสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองแกเจาหนาที่ได และเปนการกําหนดใหกฎหมายมี
ความสอดคลองกัน 

5.3 ปญหาความเหมาะสม ความชัดเจนในการกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครอง
ในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย  

จากการที่ไดศึกษาในบทตางๆในเรื่องนี้  จะเห็นไดวา  คดีขอพิพาททางละเมิดเปนลักษณะ
คดีที่เกิดขึ้นในลักษณะเปนการละเมิดที่ทําใหผูอื่นไดรับความเสียหาย  ในอันที่จะตองการไดรับชดใชคาสินไหม
ทดแทนจากการกระทําดังกลาว  โดยที่ลักษณะการกระทําละเมิดนี้  อาจมีสาเหตุเกิดจากทั้งการกระทําของเอก
ชนตอเอกชนดวยกันเปนคดีขอพิพาททางแพงในลักษณะละเมิด  ที่ผูเสียหายตองการไดรับชดใชคาสินไหมทด
แทน  หรือแมแตกระทั่งเกิดจากการละเมิดของฝายปกครอง  ที่มีเจาหนาที่ไดกระทําการตางๆออกไปตามภาระ
กิจในดานตางๆไมวาจะเปนการกระทําในรูปแบบเปนการใชอํานาจตามกฎหมาย  ในลักษณะเปนคําส่ังทางปก
ครอง  กฎหรือในภาษากฎหมายเรียกวานิติกรรมทางปกครอง  หรือในรูปแบบการกระทําอีกลักษณะหนึ่งทั่วไป  
เปนการกระทําที่เกิดขึ้นมากมายในรูปแบบตางๆ  ในลักษณะเรียกวาเปนการปฏิบัติการ  หรือการกระทําทางกาย
ภาพ  ที่ฝายปกครองโดยเจาหนาที่ไดกระทําไปโดยมิตองอาศัยอํานาจในทางกฎหมายมหาชน  แตเปนการ
ปฏิบัติตามหนาที่ตามปกติทั่วไป เชนในการที่พนักงานขับรถของทางราชการขับรถชนคนบาดเจ็บ  หรือนาย
แพทยโรงพยาบาลรัฐบาลผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขพิการหรือการขุดรอกคลอง การถมถนน การปกเสาไฟฟา  
เปนตน  ที่มิไดเปนการกระทําละเมิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  ที่ควรจะอยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง  
เพราะวัตถุประสงคของการจัดตั้งศาลปกครองในชวงเริ่มตนของประเทศไทย ก็เพื่อเปนองคกรควบคุมความชอบ
ดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองในลักษณะที่เกิดจากคําส่ังทางปกครอง  กฎหรือเรียกวา  นิติกรรมทาง
ปกครอง  ในการที่สามารถวินิจฉัยส่ังการ  ยกเลิก  เพิกถอน  แกไขในตองการกระทําในลักษณะดังกลาวของฝาย
ปกครองได  มิไดมีผลส่ังตอตัวเจาหนาที่นั้น  ซึ่งแตเดิมศาลยุติธรรมไมมีอํานาจ  ดังนั้นในสวนคดีขอพิพาทที่เกิด
จากการกระทําละเมิดนั้น  ที่เปนการวินิจฉัยคดีในลักษณะที่เปนคดีที่ผูเสียหายมีฐานะเปนโจทกฟอง  ฝายปก
ครองเปนจําเลยที่จะเรียกรองเอาคาสินไหมทดแทนจากการละเมิด  มีลักษณะเปนคดีขอพิพาททางแพง  ซึ่งศาล
ยุติธรรมมีเขตอํานาจวินิจฉัยไดอยางเหมาะสมแลว  การที่จะสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการ
กระทําของฝายปกครองใหศาลปกครองวินิจฉัยนั้น  ไดมีการกําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในการวินิจฉัย
คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง เฉพาะที่เกิดจากการกระทําของ
ฝายปกครองในลักษณะเกิดจากมูลเหตุ  จากการที่ฝายปกครองไดใชอํานาจตามกฎหมายในลักษณะจากการใช 
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อํานาจตามกฎหมาย การออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง หรือการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา หรือที่เรียกวานิติกรรมทางปกครอง  ตามที่ไดอธิบายแลวในบทที่ 2  วาเปน
การกระทําในลักษณะใดเทานั้น  เมื่อเกิดเปนความเสียหายทางละเมิดขึ้นจากการกระทําดังกลาว จึงจะสามารถ
ใหศาลปกครองซึ่งพิจารณาคดีขอพิพาทหลักจากนิติกรรมทางปกครองดังกลาว  ในการสั่งการ  ยกเลิก  เพิกถอน  
อยางใด  และใหมีอํานาจในการวินิจฉัยในลักษณะ  คาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดที่เกิดจากเหตุดัง
กลาวไปดวยในคดีเดียวกัน  เพราะโดยหลักแลวคดีขอพิพาทในทางละเมิด  มิใชเปนคดีปกครองโดยแทที่ควรอยู
ในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

โดยเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติเขตอํานาจศาลปกครองในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3) ตามพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  กําหนดคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการละเมิด
ของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวจากการกระทําหลายอยาง  ในบางอยางอาจกอใหเกิดความสับสน  
เชน  คําวาเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  ลักษณะใดบาง  เพราะการกระทําทุกอยางที่ฝายปกครองทําไปก็
มีการใชอํานาจตามกฎหมายที่กําหนดหนาที่ใหแกองคกรนั้นๆกระทําการไปเพื่อวัตถุประสงคตามกฎหมายที่จัด
ตั้งองคกรนั้นๆ  ซึ่งอาจกอใหเกิดความสับสนแกผูเสียหายที่จะฟองคดีวาเปนการใชอํานาจตอศาลใด  ที่ในการ
พิจารณาควรตีความความหมายดังกลาวอยางจํากัด เชนในกรณีที่คดีขอพิพาทเกิดจากการขับรถของเจาหนาที่ 
หรือกรณีแพทยรักษาพยาบาล หรือกรณีการยึดปกเสาไฟฟาของหนวยงาน  หรือการถมถนน เปนตน ที่องคการที่
มีอํานาจในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททั้งศาลปกครองและคณะกรรมการชี้ขาดเขตอํานาจระหวางศาล ไดมีคํา
วินิจฉัยไววาไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามที่ศึกษามาแลว แตในระยะหลังมีการวินิจฉัยวาการกระทําใน
ลักษณะเปนการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป เชนการขุดรอกคลอง การขุดคูน้ํา การถนถนน การตอกเสาเข็ม การกอสราง
ถนน ที่หนวยงานอาจจะทําเองหรือวาจางเอกชนมาทําก็ถือวาเปนการใชอํานาจตามกฏหมาย 

ผูเขียนไมเห็นดวยกับการขยายความดังกลาวเพราะในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองได
มีการแยกเขตอํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดโดยเฉพาะ จะเปนการไมสอดคลอง
กับเจตนารมยในการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําดังกลาว
ขางตน จึงควรมีการตีความถอยคําดังกลาวอยางจํากัดเฉพาะการกระทําทีเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย
โดยตรงเทานั้น โดยไมรวมการปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ทั่วๆไป 

ในสวนกรณีที่หนวยงานทางปกครองละเลยตอเจาหนาที่  เมื่อเกิดความเสียหายเปนการ
ละเมิดขึ้น  โดยปกติจากการละเลยหรือละเวนจากการปฏิบัติหนาที่ทางปกครองหรือแมกระทําการปฏิบัติหนาที่
ของเอกชนแลวละเลยตอหนาที่นั้น  และเกิดความเสียหายขึ้น  โดยหลักองคกรที่มีอํานาจวินิจฉัยวาการกระทํา
หรือละเลยดังกลาวที่การปฏิบัติหนาที่อาจจะมีการละเลยตอหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาได ซึ่งก็ไดกําหนดใหอยูใน 
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เขตอํานาจศาลปกครองไวโดยเฉพาะในมาตรา9วรรคหนึ่ง(2)แลว  ดังนั้นในกรณีการละเลยการปฏิบัติหนาที่หรือ
ปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร    ที่เกิดเปนความเสียหาย  ในคดีลักษณะนี้เปนที่ทําใหเกิดความเสียหายเกิดเปน
การละเมิดขึ้น  ถาผูเสียหายตองการไดรับชดใชคาเสียหายจากการกระทําดังกลาวเพียงอยางเดียว ไมมีการยก
เลิกเพิกถอนหรือส่ังใหเจาหนาที่กระทําการอยางใดๆแลว  คดีดังกลาวศาลยุติธรรมควรเปนศาลที่มีเขตอํานาจใน
การวินิจฉัยคดีดังกลาวแลว  โดยไมเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

การกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  โดยเฉพาะในการกําหนดคดีขอพิพาทที่เกิดเปนการ
กระทําละเมิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานฝายปกครอง  ซึ่งโดยการพิจารณาคดีพิพาททางละเมิด  เปนไปใน
ลักษณะขอพิพาทที่มีคูกรณีไมวาจะเกิดจากการกระทําของใคร  แมจะเปนหนวยงานของรัฐ  แตโดยหลักแลวการ
พิจารณาถึงการกระทํา  การพิจารณาชดใชคาเสียหาย  ตองมีความเชี่ยวชาญในการพิจารณา  ที่ศาลยุติธรรม
ควรมีอํานาจ  แตในการที่จะนําคดีขอพิพาทในลักษณะเปนคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําของเจา
หนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ใหศาลปกครองมีอํานาจวินิจฉัยก็เฉพาะคดีละเมิดที่เกิดเกี่ยวเนื่องจากการกระทํา
ในทางปกครอง  เจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ในลักษณะเปนการกระทําทางปกครองในลักษณะเปนนิติกรรม
ทางปกครอง  ในลักษณะออกกฎ  คําส่ังทางปกครอง หรือการละเลยตอหนาที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ที่ผูเสียหายตองการที่จะใหศาลปกครองมีการสั่งการอยางใดตอไป มิใชเปนเพียงการ
กําหนดใหชดใชคาเสียหายอยางเดียว เพราะคดีขอพิพาทดังกลาวนั้นศาลปกครองจําตองวินิจฉัยคดีขอพิพาทใน
ลักษณะนิติกรรมทางปกครองแลวก็เลยกําหนดใหมีอํานาจในการกําหนดคาสินไหมทดแทน  โดยอาจพิพากษา
ใหไดเงินหรือสงมอบทรัพยสิน  หรือใหกระทําหรืองดเวนกระทําการเพื่อเยียวยาการกระทําละเมิดจากการกระทํา
ดังกลาวไปดวยในคดีเดียวกัน  และในสวนคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดจากการกระทําในลักษณะที่ผู
เสียหายตองการไดรับชดใชคาเสียหายแตเพียงอยางเดียว ก็ควรจะยังคงใหศาลยุติธรรมเปนผูมีเขตอํานาจ
พิจารณาตอไป  เพราะปกติแลวลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิด  เปนคดีที่มิใชเปนไปในลักษณะทางกฎหมาย
มหาชน  แตเปนส่ิงที่เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น  ตองนําหลักกฎหมายแพงในเรื่องละเมิด  นํามาวินิจฉัยกับการ
กระทําวาส่ิงใดอยางไรเปนละเมิด  และมีหลักเกณฑและวิธีพิจารณาในการกําหนดคาสินไหมทดแทนที่เหมาะ
สมอยูแลว 
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บทที่  6 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

จากที่ไดพิจารณาถึงบทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวของกับการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิด
จากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง  ทั้งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  และตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปก
ครอง พ.ศ. 2542 ที่กําหนดหลักเกณฑ  แนวทางในการนําคดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่
หรือหนวยงานทางปกครองเขาสูเขตอํานาจขององคกรวินิจฉัยขอพิพาทหรือศาล  เมื่อพิจารณาจากกฎหมายดัง
กลาวแลวจะพบวาการเปดชองทางใหผูเสียหายทั้งในกรณีที่เปนเอกชนหรือเปนหนวยงานของรัฐ  สามารถที่จะ
เลือกชองทางองคกรที่พิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําหนึ่งๆไดทั้งชองทางฟองรองตอศาลยุติธรรม  
หรือนําคดีเรียกรองเปนคดีปกครองฟองตอศาลปกครองในภายหลังได  ซึ่งการพิจารณาจากกฎหมายดังกลาว  
โดยมองในแงของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  จะเห็นไดวาจะมีหลักในการ
ที่ตองการคุมครองเจาหนาที่ของรัฐผูปฏิบัติงาน  ในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชนใหไดรับความเสีย
หาย  หากเจาหนาที่นั้นไดกระทําไปในการปฏิบัติหนาที่ไมวาลักษณะใดทั้งทางกายภาพไมไดเกิดจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย  หรือในการออกกฎ  ออกคําส่ังทางปกครอง  การใชอํานาจตามกฎหมาย  หากไดกระทําไป
ในการปฏิบัติหนาที่  กฎหมายมีวัตถุประสงคคุมครองเจาหนาที่ผูนั้น  โดยที่ผูเสียหายที่ไดรับผลกระทบจากการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่นั้น  จะตองฟองหนวยงานของรัฐ  แตจะฟองเจาหนาที่ไมได  จะ
ฟองเจาหนาที่ไดเฉพาะกรณีการที่เจาหนาที่กระทําละเมิดมิใชการปฏิบัติหนาที่  แตเปนการกระทําในฐานะสวน
ตัว  และนอกจากนี้  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539นี้ยังไดกําหนดชองทางใน
การใหผูเสียหายในกรณีที่เห็นวา  การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่  สามารถใชสิทธิเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนจากหนวยงานของรัฐไดโดยตรงโดยไมตองใชสิทธิทางศาล  และการใชสิทธิเรียกรองตอหนวย
งานของรัฐดังกลาวนี้  กฎหมายนี้เขียนเชื่อมโยงวา  ถาไมพอใจผลการวินิจฉัยของหนวยงานรัฐ  ก็สามารถนําคดี
ไปฟองยังศาลปกครองไดอีก  ซึ่งในขณะที่มีเพียงบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใช
บังคับนี้ฉบับเดียวก็อาจจะยังไมเปนปญหา  ที่อาจใชชองทางฟองรองตอศาลยุติธรรม และตอมามีการตราพระ
ราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542มีการกําหนดโอนคดีมายังศาลปกครอง 
แตกอนที่จะตั้งศาลปกครองขึ้นก็มีคดีที่รองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข หรือฟองตอศาลยุติธรรมแลว 
ศาลยุติธรรมก็ยังคงมีเขตอํานาจตอไป หรือคดีใดที่จะฟองตอศาลปกครองไดตองพิจารณาตามมาตรา 103
ประกอบมาตรา 106 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว วาคดีในลักษณะใดที่สามารถโอนมาเปนคดียังศาลปกครอง 
ซึ่งผูบังคับใชกฎหมายจะตองคํานึงถึงหลักดังกลาว 
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สวนกรณีการใหหนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทด
แทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีการกระทําละเมิดเกิดในขณะปฏิบัติหนาที่ดวยการจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือกรณีที่เจาหนากระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ ตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยมีคําวินิจฉัยของคณะ
กรรมการกฤษฎีกาวินิจฉัยวาคําส่ังดังกลาว ถือเปนคําส่ังทางปกครอง ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ที่ทําใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิใชมาตรการบังคับทางปกครอง บังคับแก
เจาหนาที่โดยสามารถยึด อายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูนั้นออกขายทอดตลาดได หรือจะใชสิทธิฟองคดีตอศาล
ก็ได และในสวนของเจาหนาที่ที่ไดรับคําส่ัง ถาเห็นวาคําส่ังดังกลาวไมถูกตอง ก็มีสิทธิโตแยงคําส่ังที่หากถือวา
เปนคําส่ังทางปกครอง ก็อาจฟองของใหเพิกถอนคําส่ังทางปกครองตอศาลปกครอง และเปนคดีที่สามารถอยูใน
เขตอํานาจศาลปกครอง ซี่งจะเกิดเปนปญหาอํานาจศาลไดในเวลาตอมา โดยเฉพาะการกระทําละเมิดของเจา
หนาที่ที่เกิดจากการปฏิบัติหนาทีในลักษณะที่เรียกวาเปนการกระทําทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามปกติ
หนาทั่วๆไป หรือแมเปนการที่เรียกวาทุจริตตอหนาที่และเกิดละเมิดขึ้น เชนการรักษาผูปวยของแพทยในโรง
พยาบาลของรัฐ  หรือการที่พนักงานขับรถของหนวยงานของรัฐขับรถไปชนกับรถยนตของเอกชน หรือการเบียด
บังเงินของเจาหนาที่ ที่มีผูที่เกี่ยวของหลายฝายเปนตน โดยปกติคดีขอพิพาทดังกลาวเมื่อเกิดเปนการละเมิดขึ้น 
ในลักษณะที่เรียกวานิติเหตุ คดีดังกลาวผูเสียหายไมวาจะเปนเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ ตองการไดรับการชด
ใชคาสินไหมทดแทนและในกรณีนี้จะเห็นไดวาหากหนวยงานของรัฐจะฟองเจาหนาที่  คดีจะอยูในเขตอํานาจ
ศาลยุติธรรม   

โดยจากการพิจารณาสิทธิตางๆของทั้งฝายเอกชน หนวยงานของรัฐ หรือฝายเจาหนาที่ของ
รัฐ ที่ตางฝายมีสิทธิใชชองทางที่แตกตางกัน โดยคํานึงถึงความสะดวกของฝายตางๆนี้ไมเหมาะสม  เพราะการ
กําหนดชองทางในการฟองรอง  เรียกรอง การออกคําส่ังในกรณีตางๆที่เกิดจากความผิดในมูลคดีหนึ่งๆ  ควรจะ
พิจารณาวาลักษณะการละเมิดเกิดขึ้นจากการกระทําในลักษณะใดของฝายปกครอง  ที่เมื่อเกิดความเสียหาย
ควรจะใหองคกรใดเปนผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาทดังกลาว  ซึ่งในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดจาก
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่อยางไร  ก็ควรจะแยกวา  การปฏิบัติหนาที่ในทางการปฏิบัติ
การงานตามปกติ  หรือการกระทําทางกายภาพที่ไมไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซึ่งการใชอํานาจตาม
กฎหมายที่จะตองมีการตีความอยางเครงครัดเทานั้น เมื่อเกิดเปนคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิดจากการกระทําดัง
กลาว  องคกรที่สามารถพิจารณาวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดก็คือ  ศาลยุติธรรม  แมคูกรณีจะเปนหนวยงาน
ของรัฐก็ตาม  บทบัญญัติกฎหมายที่เกี่ยวของไมควรจะกําหนดชองทางใหผูเสียหายสามารถใชสิทธิเรียกรองได 
หรือแมกรณีที่หนวยงานของรัฐมีสิทธิออกคําส่ังใหเจาหนาชดใชคาสินไหมทดแทนในการปฏิบัติหนาที่ทุกกรณี 
ซึ่งในการใชมาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่ ยังไมมีความพรอมที่จะกระทําได และอาจจะไมเปนธรรม 
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ตอเจาหนาที่ แมเจตนารมณของกฎหมายจะทําไปเพื่อคุมครองสิทธิของเอกชนผูไดรับความเสียหายจากการ
กระทําของหนวยงานรัฐหรือหนวยงานของรัฐที่สามารถออกคําส่ังทางปกครองเรียกรองไดเอง  เปนการทําใหได
รับความสะดวกในการสามารถเลือกชองทางเรียกรอง  ฟองรองไดก็ตาม  

ตอมาไดมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
จัดตั้งศาลปกครองขึ้นเปนศาลที่มีวัตถุประสงคใหมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง  อันไดแก  คดีหรือขอ
พิพาทระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐดวยกัน  หรือระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐ
กับเอกชน  อันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของ
รัฐ  เปนศาลอีกระบบหนึ่ง    แยกตางหากจากศาลยุติธรรม  ดังนั้นคดีลักษณะเปนขอพิพาททางกฎหมายปก
ครองกับฝายปกครอง  จึงตองฟองคดีตอศาลปกครอง  มีเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง  เวนแตคดีที่รัฐ
ธรรมนูญ  หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในเขตอํานาจของศาลอื่น  โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธ
ศักราช 2540  กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองไวใน 

มาตรา 276 “ศาลปกครองอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐ  ที่อยูในบังคับบัญชา  หรือในกํากับ
ดูแลของรัฐบาลกับเอกชน  หรือระหวางหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น
หรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชา  หรือในกํากับดูแลของรัฐบาลดวยกัน  ซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจาก
การกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือ
เจาหนาที่ของรัฐนั้นตอง  ปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือเนื่องจากการกระทําหรือละเวนการกระทําที่หนวยราชการ  
หนวยงานของรัฐ  รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  หรือเจาหนาที่ของรัฐนั้นตองรับผิดชอบในการปฏิบัติ
หนาที่ตามกฎหมาย  ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

จากการที่พิจารณาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ  จะเห็นวาโดยหลักแลวศาลปกครองมีเขต
อํานาจพิจารณาคดีที่มีฝายปกครองเปนคูกรณี  ในลักษณะขอพิพาทที่เกิดขึ้นเปนขอพิพาทที่เกิดมาจากการ
กระทํา  หรือละเวนจากการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายจะทําใหเห็นวา  จะตองเปนที่เกี่ยวของกับ
การใชอํานาจตามกฎหมาย  ในที่นี้ก็หมายถึงกฎหมายในทางปกครองตางๆ  ซึ่งจะเห็นไดวาในลักษณะคดีขอ
พิพาทในทางละเมิดก็อาจจะเกิดไดจากการกระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดในหลายลักษณะ  ไมวา  
การกระทําในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพ  หรือการกระทําในการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ  
ออกคําส่ังทางปกครอง  หรือในภาษากฎหมายเรียกวา “นิติกรรมทางปกครอง”  แตกฎหมายที่เกี่ยวของในการจัด
ตั้งศาลปกครองในการกําหนดเขตอํานาจของศาลปกครอง  ก็ไดมีการกําหนดใหมีเขตอํานาจในการพิจารณาคดี
ขอพิพาทเกี่ยวกับการละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวจํากัดเฉพาะในพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542มาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)  “คดีพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิด   
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หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง     หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครองหรือคําส่ังอื่น  หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร “ ศาลปกครองจึงมีเขตอํานาจพิจารณาคดีขอพิพาทใน
ทางละเมิดเฉพาะที่เกิดจากเหตุดังกลาวเทานั้น  ซึ่งคดีละเมิดเปนคดีที่ผูเสียหาย  ผูฟองคดีมุงประสงคฟองขอให
ศาลปกครอง  วินิจฉัยส่ังการใหหนวยงานทางปกครองรับผิด  ในเรื่องคาสินไหมทดแทนสืบเนื่องมาจากการ
กระทําดังกลาว  ดังนั้นในการฟองคดีผูเสียหายไมวาจะเปนเอกชน หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่เองตอง
พิจารณาวาคดีละเมิดใดบางที่ฟองตอศาลปกครอง  บางคดีตองฟองที่ศาลยุติธรรม  และเมื่อการพิจารณาจาก
บทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะเห็นไดวา  มีคดีขอพิพาททาง
ละเมิดบางคดี โดยเฉพาะการกระทําละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือในการปฏิบัติหนาที่
ตามปกติ ที่ผูที่เกี่ยวของสามารถนําคดีไปสูการพิจารณาไดทั้งศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ซึ่งในลักษณะคดี
ขอพิพาทที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดตอเอกชน หรือกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการ
ปฏิบัติหนาที่ในลักษณะเปนการกระทําทางกายภาพหรือการปฏิบัติหนาที่ทั่วๆไป  โดยเมื่อพิจารณาแลวคดีขอ
พิพาทดังกลาวผูเสียหายไมสามารถนําคดีขอพิพาทดังกลาว  ฟองตอศาลปกครองไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)  
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2540   ดังนั้นหากผูเสียหายจะฟองคดี
จึงตองนําคดีดังกลาวฟองหนวยงานของรัฐตอศาลยุติธรรม 

แตอยางไรก็ตาม  เมื่อพิจารณาตามบทบัญญัติพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ทําใหเห็นไดวา  ผูเสียหายสามารถนําคดีขอพิพาททางละเมิดดังกลาว  นําสูชองทางเรียก
รองตอหนวยงานของรัฐใหกลายเปนคดีปกครอง  ถาไมพอใจก็สามารถนําคดีขึ้นสูการฟองตอศาลปกครองได
ตาม  มาตรา 11 และมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 แตตอมา
ก็ไมเกิดปญหาดังกลาวเมื่อพิจารณาตามมาตรา106แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ หรืออาจเปนกรณี
ที่เรื่องที่ไดมีการรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขในบางกรณีที่โอนมาตามมาตรา103แหงพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯและในสวนกรณีการใหสิทธิหนวยงานของรัฐออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินใน
กรณีตางๆตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ประกอบกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลัก
เกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ทางฝาย หนวยงานของรัฐมีสิทธิออก
คําส่ัง และใชมาตรการบังคับทางปกครอง และถือวาเปนคําส่ังทางปกครอง  หรือจะใชสิทธิฟองตอศาลก็ได  หรือ
ในสวนของเจาหนาที่ของรัฐ  ก็เชนกัน เมื่อถือวาคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง ก็มีสิทธิฟองตอศาลไดเชน
กัน และตามที่กลาวมาแลว จะสามารถนําคดีสูเขตอํานาจศาลที่ตางระบบกันได 
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จึงทําใหเห็นไดวาในคดีพิพาท  ที่เกิดจากมูลละเมิดคดีหนึ่งนั้น  ผูเสียหายในฝายตางๆ
สามารถนําคดีนั้นสูการพิจารณาของศาลได 2 ชองทางทั้งในระบบศาลปกครองหรือศาลยุติธรรม  ซึ่งถามีกรณีผู
เสียหายเพียงคนเดียวก็อาจจะยังไมเกิดปญหาได  เพราะคนเดียวก็สามารถใชสิทธิเรียกรองไดเพียงทางใดทาง
หนึ่ง  จะทําพรอมๆกันไมได  แตนาจะเกิดปญหาไดกรณีมีผูเสียหายจากการกระทําละเมิดในมูลคดีหนึ่งหรือมีผูที่
เกี่ยวของในการกระทําผิดหลายฝายหรือหลายรายและตางฝายตางก็ใชชองทางฟองรองเรียกรองกันเองได  หรือ
กรณีที่หนวยงานของรัฐ ทั้งใชสิทธิฟองตอศาล ซึ่งอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม และออกคําส่ังเรียกใหชําระเงิน 
ทางฝายเจาหนาที่ผูไดรับคําส่ังก็ใชสิทธิฟองเพิกถอนคําส่ังตอศาลปกครองหรืออางวาเปนการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย จึงเปนคดีอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง  จึงทําใหเห็นวาอาจจะเกิดมีกรณีคดีขอพิพาทในทางละเมิดใน
บางคดีที่มีคดีขึ้นสูการพิจารณาของระบบศาลตางกัน  ก็อาจจะมีผลเกิดคําวินิจฉัยที่ไมตรงกัน  การเปดโอกาสใน
ทางกฎหมายลักษณะนี้ไว  ทําใหไมมีความเปนเอกภาพในการดําเนินคดี  จึงทําใหเห็นไดวาเปนการไมเหมาะสม 

โดยเมื่อพิจารณาจากเจตนารมยของการบัญญัติกฎหมายดังกลาวที่ไดจัดทํารางพระราช
บัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 มีเจตนารมยจํากัดเขตอํานาจศาลปกครองใน
คดีขอพิพาทที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครองไวโดยเฉพาะในมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง(3) ในเฉพาะลักษณะที่ไดกลาวมาแลว ดังนั้นการที่องคกรที่เกี่ยวของในการปรับใชบทบัญญัติ
กฎหมายที่เกี่ยวของดังกลาว ในการพิจารณานําบทบัญญัติของกฎหมายไปปรับใชกับคดีขอพิพาททางละเมิดดัง
กลาว การที่จะตองพิจารณาในเรื่องเขตอํานาจศาลในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดในลักษณะที่ถาจะ
พิจารณาเฉพาะสิทธิที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่พ.ศ. 2539 ที่กําหนดไวจะทําใหเกิด
เปนปญหาเขตอํานาจศาลขึ้น จึงตองพิจารณาจากเขตอํานาจศาลที่กําหนดในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปก
ครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่เปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑในเรื่องเขตอํานาจศาลปก
ครองไวโดยเฉพาะและเปนกฎหมายที่กําหนดหลักเกณฑดังกลาวขึ้นในภายหลัง ซึ่งมีผลเปนการยกเลิกกฎหมาย
เกาในเรื่องเดียวกัน ซึ่งการเกิดเปนปญหาขึ้นเพราะผูที่เกี่ยวของในการใชกฎหมายคงจะมิไดนํากฎหมายทั้ง 2 
ฉบับมาปรับเขากัน รวมทั้งองคกรที่เกี่ยวของในการตีความกฎหมายในทางปฏิบัติดังกลาว จึงทําใหเกิดปญหาดัง
กลาว โดยไมไดมองจากหลักเกณฑการกําหนดเขตอํานาจศาล  โดยเฉพาะการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครอง  
ที่มีวัตถุประสงคจัดตั้งขึ้นมาเพื่อใหมีเขตอํานาจวินิจฉัยคดีขอพิพาทที่เกิดจากการกระทําทางปกครองของฝายปก
ครองในลักษณะเปนนิติกรรมทางปกครอง หรือคําส่ังทางปกครอง  ซึ่งเมี่อศาลปกครองพิจารณาแลวเห็นวาการ
กระทําดังกลาวมีความไมชอบดวยกฎหมาย  สามารถมีคําส่ัง  คําวินิจฉัย  ยกเลิก  เพิกถอนการกระทําดังกลาว
ได  สวนในคดีขอพิพาทที่มีลักษณะเปนการละเมิด  ที่อาจเกิดไดจากการกระทําดานตางๆของฝายปกครอง  ไม
วาจะเปนการกระทําทางกายภาพของตนหรือการกระทําในลักษณะเปนคําส่ังทางปกครอง  หรือการออกกฎ  
โดยจะเห็นวาลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิดนี้เปนกรณีที่ผูเสียหายฟองรองเพื่อใหไดรับการชดใชคาสินไหมทด
แทนจากการกระทําดังกลาว  และเปนคดีลักษณะมิใชเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายปกครองโดยตรง  ผู 
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เขียนเห็นวา  จริงๆแลวโดยลักษณะคดีขอพิพาททางละเมิด  ควรใหศาลยุติธรรมเปนผูพิจารณาวินิจฉัย  แตเพื่อ
ความสะดวกในการดําเนินคดี  ถาคดีขอพิพาททางละเมิดเกิดขึ้นจากลักษณะการกระทําในทางปกครองที่มี
ลักษณะเปนการออกกฎ  ออกคําส่ังทางปกครอง  และเปนการที่ฝายปกครองใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายปก
ครองโดยตรงแลว  เมื่อเปนคดีละเมิดขึ้น  โดยยอมใหศาลปกครองสามารถพิจารณาวินิจฉัยคาสินไหมทดแทนให
แกผูเสียหายดวยในคดีเดียวกัน  ซึ่งเปนการทําใหคดีขอพิพาททางละเมิดดังกลาวกลายเปนคดีปกครองได สวน
คดีขอพิพาทในลักษณะกรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการกระทําในการปฏิบัติการ
ตามปกติ ไมควรกําหนดโยงใหสามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง จึงทําใหเกิดปญหาความไมเหมาะสมกับ
วัตถุประสงคในการจัดตั้งศาลปกครอง ในลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษที่ความกําหนดใหมีเขตอํานาจจํากัด
เฉพาะขอพิพาทที่เกิดจากความสัมพันธทางกฎหมายมหาชนโดยแทเทานั้น ดังนั้นในการกําหนดเขตอํานาจศาล
ปกครองในการพิจารณาคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานทางปกครอง หรือมีชองทางที่นําคดี
ขอพิพาทดังกลาว ใหสามารถอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง   

จากการศึกษาถึงสภาพปญหาการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีขอ
พิพาททางละเมิดที่เกิดจากเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  โดยพิจารณาจากหลักการกําหนดการพิจารณาคดี
ขอพิพาททางละเมิด  วาควรใหองคกรใดมีเขตอํานาจวินิจฉัยคดีดังกลาว  จากทั้งในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
และประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ที่ไดวิเคราะหไวในบทที่5 ผูเขียนมีขอเสนอแนะดังนี้ 

 ในกรณีการกําหนดสิทธิของหนวยงานของรัฐ มีอํานาจออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ตองชดใช
คาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย ในกรณีละเมิดเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ดวยความ
จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ได
กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ประกอบระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

การกําหนดสิทธิของหนวยงานของรัฐดังกลาว ทําใหเมื่อเกิดมีคดีขอพิพาทที่เกิดจากการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ หรือการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ หรือเปนการปฏิบัติตามอํานาจ
หนาที่ทั่วๆไป      ซึ่งโดยปกติแลว การฟองคดีดังกลาวเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม แตการกําหนดชอง
ทางดังกลาว และทําใหมีการวินิจฉัยคําส่ังดังกลาว ทําใหเห็นไดวาผูที่เกี่ยวของในคดีขอพิพาทคดีหนึ่งที่เกิดจาก
มูลละเมิดเดียวกัน  ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐ มีสิทธิออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทน ทั้งใน
กรณีสิทธิไลเบี้ย หรือ เรียกคาสินไหมทดแทนในกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซึ่งมีการตี
ความวาคําส่ังที่เรียกใหเจาหนาที่ชําระในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ เปนคําส่ังทางปก 
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ครอง โดยในการพิจารณาจากตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของ  ที่กําหนดชองทางเพื่อความสะดวก  และกําหนดสิทธิ
ใหหนวยงานของรัฐออกคําส่ังฝายเดียวที่มีผลกระทบตอสิทธิเจาหนาที่เปนการสวนตัวโดยเฉพาะเปนคําส่ังทาง
ปกครองและยังมีสิทธิฟองคดีตอศาลได แตปจจุบันมีคําส่ังศาลปกครองที่วินิจฉัยวาไมมีสิทธิฟองตอศาลแลว แต
ถาฟองตอศาลยุติธรรมซึ่งอาจจะรับคดีไวเพราะไมมีกฎหมายหามไว  และทางฝายเจาหนาที่ของรัฐผูไดรับคําส่ัง 
เมื่อถือเปนคําส่ังทางปกครอง ถาเห็นวาไมถูกตองสามารถฟองเพิกถอนคําส่ังดังกลาว โดยอยูในเขตอํานาจศาล
ปกครอง  จากกรณีดังกลาวจึงทําใหเห็นไดวาเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะโดยปกติคดีขอพิพาททาง
ละเมิดที่เกิดในลักษณะที่เกิดจากการปฏิบัติหนาที่ทางกายภาพ การปฏิบัติหนาที่ตามปกติ หรือการทุจริตตอ
หนาที่ที่เกิดขึ้นในคดีหนึ่งมูลคดีหนึ่ง ผูที่เกี่ยวของสามารถนําคดีขอพิพาทดังกลาว ใหอยูในเขตอํานาจศาลตาง
ระบบกัน ดังที่ไดกลาวขางตน จึงทําใหเกิดความไมเหมาะสม ไมเปนเอกภาพในการกําหนดเขตอํานาจศาล ซึ่ง
โดยปกติ คดีขอพิพาททางละเมิดในลักษณะดังกลาว เปนการฟองใหชดใชคาสินไหมทดแทนในทางแพงเทานั้น 
โดยเฉพาะกรณีที่เจาหนาที่กระทําในการปฏิบัติหนาที่ในทางกายภาพ หรือการปฏิบัติการตามปกติ เกิดเปนการ
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐนั้น โดยปกติถาการกระทําละเมิดเกิดตอเอกชน เอกชนผูเสียหายก็จะตองฟองหนวย
งานของรัฐตอศาลยุติธรรม แตกรณีนี้กฎหมายที่เกี่ยวของใหสิทธิหนวยงานของรัฐ สามารถออกคําส่ังเรียกใหเจา
หนาที่ที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ชําระเงินแกหนวยงานของรัฐ โดยไมตองใชสิทธิฟองคดีตอศาล แมจะ
เปนการกําหนดมาตรการพิเศษเพื่อใหความสะดวกแกหนวยงานของรัฐ แตการกําหนดดังกลาวทําใหเกิดปญหา
เขตอํานาจศาล เพราะทําใหคดีขอพิพาทดังกลาวอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง ทั้งที่คดีดังกลาวควรอยูในเขต
อํานาจศาลยุติธรรม เพราะจุดประสงคการจัดตั้งศาลปกครองนั้น ไดจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนศาลชํานัญพิเศษ มีเขต
อํานาจในการพิจารณาคดีขอพิพาทที่เกิดขึ้นเฉพาะในความสัมพันธในลักษณะทางกฎหมายมหาชนโดยแท 

ดังนั้นในทางวิชาการจึงขอเสนอใหมีการแกไขตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของโดยแยกเปนกรณีดัง
นี้ 

บทบัญญัติในมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 โดยเพิ่มเติมดังนี้ 

วรรคสอง “เมื่อเกิดกรณีตามวรรคหนึ่งใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติดังนี้ ตั้งคณะกรรมการสอบ
สวนเมื่อเห็นวาเจาหนาที่มีการกระทําละเมิดที่เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จากกฎ คําส่ังทางปกครอง คํา
ส่ังอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
ใหผูบังคับบัญชาออกคําส่ังทางปกครองเรียกใหชําระเงินดังกลาวภายในกําหนดเวลา 
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ถาการกระทําละเมิดเปนเรื่องที่ไมเกี่ยวกับการกระทําในวรรคสอง ใหผูบังคับบัญชามีหนังสือ
เรียกใหชําระเงินภายในกําหนดเวลา และถาเจาหนาที่ไมชําระใหดําเนินการรวบรวมพยานหลักฐานที่เกี่ยวของสง
พนักงานอัยการฟองตอศาลตอไป” 

ควรเพิ่มเติมในบทเฉพาะการตามบทบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ในมาตรา 106 ดังนี้ 

“สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา11และกรณีที่หนวยงานของรัฐ
ออกคําส่ัง หรือมีหนังสือเรียกใหชําระเงินตามมาตรา12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนา
ที่ พ.ศ.2539 ในคดีที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามพระราชบัญญัตินี้ ใหถือวาเปนคดีที่ฟองตอศาลยุติ
ธรรม” 

  

จึงทําใหการใชมาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐเปนไปโดยจํากัดและทําให
ชองทางการนําคดีขอพิพาทในทางละเมิด ที่เปนลักษณะที่มีจุดประสงคหลักในการเรียกรองคาสินไหมทดแทนใน
ทางแพงอยางเดียว  ซึ่งปกติเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรม  แตก็ยอมไฃใหมีการกระทําละเมิดที่เกิดจาก
การกระทําบางลักษณะที่มีความเชื่อมโยงกับความสัมพันธในทางกฎหมายมหาชนดังที่กลาวมา  ที่สามารถ
กําหนดใหศาลปกครองมีเขตอํานาจในคดีดังกลาวไดแตก็ควรจะจํากัด และสอดคลองกับเจตนารมยในการ
กําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในคดีขอพิพาทดังกลาวเพราะจุดประสงคการจัดตั้งศาลปกครอง เปนศาลใน
ลักษณะเปนศาลชํานัญพิเศษ มีอํานาจวินิจฉัยขอพิพาทที่เกิดจากความสัมพันธทางปกครองโดยแท  ดังนั้นคดี
ขอพิพาทใดที่มีลักษณะแมคูกรณีจะเปน หนวยงานฝายปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ ก็มิใชจะเปนคดีขอพิพาท
ที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง แตตองคํานึงถึงลักษณะของการกระทํา หรือความสัมพันธในกฎหมายมหาชน
เปนสําคัญ 

 ในสวนกรณีการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการวินิจฉัยคดีขอพิพาททางละเมิดที่เกิด
จากเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ  ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กําหนดให  คดีขอพิพาทเกี่ยวกับการทําละเมิดของหนวยงานของรัฐ  หรือเจา
หนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นหรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  นั้นผูเขียนเห็น
วาการกําหนดคดีขอพิพาททางละเมิดของเจาหนาที่หรือหนวยงานดังกลาว  โดยเฉพาะการใชอํานาจตาม
กฎหมาย ที่ศาลปกครองสูงสุดมีการตีความขยายอยางกวางลักษณะบางอยางที่เปนการขยายเขตอํานาจมาก
เกินไป  ทําใหเกิดปญหาเขตอํานาจศาลได เพราะศาลปกครองควรเปนศาลที่มีความเชี่ยวชาญในการพิจารณา 
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ควบคุมตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําในทางปกครองของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐเปน
หลัก  ในสวนการใชอํานาจตามกฎหมาย  จากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  คําส่ังอื่น  ซึ่งเปนการใชอํานาจตาม
กฎหมายในทางปกครองเทานั้น  สวนจากการละเลยตอหนาที่ที่กฎหมายใหตองปฏิบัติ  หรือปฏิบัติหนาที่ดัง
กลาวลาชาเกินสมควร  ถาเปนกรณีที่ผูเสียหายตองการเพียงแตการไดรับชดใชคาเสียหายจากการกระทําดัง
กลาวเทานั้นจึงควรใหศาลยุติธรรมเปนผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัย แตถัาในการฟองรองคดีที่เกิดจากการละเลย
หรือปฏิบัติหนาที่ลาชา ที่ผูเสียยังคงตองการที่จะใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการดัง
กลาวและเรียกคาเสียหายในกรณีเดียวกัน ก็จะเปนคดีที่อยูในเขตอํานาจศาลปกครองตามมาตรา9วรรคหนึ่ง(2
)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 ไดบัญญัติไวแลว ที่สามารถขอ
ใหศาลปกครองมีคําส่ังบังคับและกําหนดคาสินไหมทดแทนไวในคําฟองและคําขอบังคับไดตามมาตรา 72 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 

ดังนั้น  การพิจารณาตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง(3)แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง ในคดีขอพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่อันเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย  หรือจากกฎ  คําส่ังทางปกครอง  หรือคําส่ังอื่นๆ หรือจากการละเลยตอหนาที่ที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชา ผูที่เกี่ยวของจึงควรพิจารณาตีความอยางเครงค
รัดเทานั้นเพื่อใหตรงกับเจตนารมยของการกําหนดเขตอํานาจศาลปกครองในการที่กําหนดคดีขอพิพาทใน
ลักษณะที่เกี่ยวกับการกระทําทางละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 
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                                        ประวัติผูเขียน 
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