
 

ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัความรบัผดิทางละเมิด

ของเจา้หนา้ที ่พ.ศ. 2539 : ศึกษากรณีขา้ราชการและลูกจา้งของส านกังาน 

ธุรการในองคก์รตามรฐัธรรมนูญ 

 

พลอยธนมนต ์ เพิม่สุวรรณ์

 

ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.พรชยั เลือ่นฉวี


 

 

บทคดัย่อ 

วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาข้อมูลพ้ืนฐาน แนวคิด และหลักความรับ

ผิดทางละเมิดของข้าราชการ และลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และศึกษา

มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่รัฐในต่างประเทศ และ

ประเทศไทย อีกทั้งวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กรณีข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญ ตลอดจนเสนอแนะแนวทางการแก้ไขที่เหมาะสมกับประเทศไทยในการแก้ไข

ปัญหา ที่เกิดจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

ศึกษากรณีข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ เพ่ือให้สามารถ

แก้ไขปัญหาได้อย่างย่ังยืน สบืต่อไป 

จากการศึกษา พบว่า นับตั้งแต่มีการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 พบปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับ

ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กรณีข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กร

ตามรัฐธรรมนูญ 3 ประการ ได้แก่ ประการที่หน่ึง คือ ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดให้

หน่วยงานอื่นของรัฐอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 กรณีการท าละเมิดของข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญขณะปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย ประการที่สอง คือปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการ

รับรองสิทธิข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญจากความรับผิด

ทางละเมิดในขณะปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมาย และประการสุดท้าย คือปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับ

การเยียวยาค่าเสยีหายต่อบุคคลภายนอกเมื่อข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการขององค์กร

                                                           

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ตามรัฐธรรมนูญ กระท าละเมิดในขณะปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายโดยรัฐ ซ่ึงถือได้ว่าปัญหาทั้งสาม

ดังกล่าวส่งผลกระทบต่อการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกบัความรับผิดของรัฐในประเทศไทย  

 ดังน้ัน  จะเหน็ได้ว่า ประเทศไทยควรน าแนวคิด ทฤษฎี และหลักการตามกฎหมาย

ของสหพันธส์าธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส และอังกฤษ มาปรับใช้ในประเทศไทยเพ่ือให้

สามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนในประเทศไทยได้อย่างเหมาะสม โดยประเทศไทยควรมีการแก้ไข

โดยให้มีการประกาศเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับ

ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ให้รวมถึงส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

นอกจากน้ี เห็นควรแก้ไขเพ่ิมเติมบทนิยามในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ให้ครอบคลุมถึงส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

เพ่ือท าให้ประเทศได้รับการพัฒนาอย่างย่ังยืน สบืต่อไป 

 

1.บทน า 

1.1 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการก าหนดใหห้น่วยงานอื่นของรัฐอยู่ภายใตบ้งัคบัของระ

ราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหนา้ที่ พ.ศ. 2539 กรณีการท าละเมิดของ

ขา้ราชการและลูกจ้างของนกังานธุรการในองคก์รตามรฐัธรรมนูญขณะปฏิบติัหนา้ที่ตาม

กฎหมาย 

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ประกอบด้วยความรับผิดในด้านต่างๆ เช่น ความ

รับผิดอันเกิดจากความผิด และความรับผิดอื่น ๆ และการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ปฏบัิติหน้าที่ตาม

กฎหมายในทางมหาชน ทั้งน้ี การกระท าละเมิดโดยเจ้าหน้าที่ที่จะท าให้รัฐต้องเข้ามารับผิดแทน

น้ันจะต้องกระท าในต าแหน่งหน้าที่ทางมหาชน การกระท าที่จะถือได้ว่าเป็นการกระท าในต าแหน่ง

หน้าที่ทางมหาชนได้น้ันจะต้องกระท าโดยบุคคลที่ปฏบัิติหน้าที่เพ่ือรัฐคือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และการ

กระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ันได้กระท าลงในแดนของกฎหมายมหาชนส่วนความรับผิดของรัฐ 

หมายถึง หน้าที่รับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสยีหายอนัเนื่องมาจากการกระท าอนัเกิดจากการใช้

อ านาจรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ความรับผิดของรัฐในความหมายน้ีจ ากัดเฉพาะความรับผิดอัน

เกิดจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ใช้อ านาจมหาชนเป็นส าคัญ ส่วนในความหมายอย่าง

กว้างความรับผิดของรัฐ หมายถึง หน้าที่รับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการ

กระท าของตนไม่ว่าการกระท าน้ันจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่หรือไม่ว่าการกระท าน้ันจะกระท า

โดยใช้อ านาจมหาชนหรือกระท าในแดนของกฎหมายเอกชน 

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เกิดความล้าสมัย เพราะพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้ถูกตราขึ้ นและ

บังคับใช้ก่อนที่จะมีการก าหนดให้มีองค์กรตามรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน ส่งผลท าให้ส านักงานธุรการ

ในองค์กรตามรัฐธรรมนูญไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติความรับผิดละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 เน่ืองจากไม่เป็นหน่วยงานของรัฐตามค านิยาม ทั้งน้ีหากจะเป็นหน่วยงานของรัฐต้อง
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มีการประกาศเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับ

ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ด้วย ทั้งน้ีการบังคับใช้พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวจึง

เกิดความล้าสมัย และไม่ตรงตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ในการที่ตรากฎหมายว่าด้วยความ

รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ข้ึน อีกทั้งท าให้การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวไม่มีประสิทธิภาพ 

น่ันเอง 

1.2 ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัการรบัรองสิทธิขา้ราชการและลูกจา้งของส านกังานธุรการใน

องคก์รตามรฐัธรรมนูญจากความรบัผดิทางละเมิดในขณะปฏิบติัหนา้ทีต่ามกฎหมาย 

ในอดีตก่อนที่จะมีพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ใช้

บังคับน้ัน ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ในค่าสนิไหมทดแทนทางแพ่งที่เกิดข้ึนแม้ว่าจะเป็น

การปฏิบัติตามหน้าที่กต็าม ความรับผิดดังกล่าวจะเป็นไปตามหลักกฎหมายว่าด้วยละเมิดตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กล่าวคือ เม่ือเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกกดี็ 

หรือกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐเองกดี็ เจ้าหน้าที่ผู้น้ันต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่

ผู้เสียหายหรือแก่หน่วยงานของรัฐแล้วแต่กรณีเสมอ ทั้งน้ีเป็นผลของหลักกฎหมายแพ่งว่าด้วย

ละเมิดซ่ึงเป็นหลักกฎหมายเอกชน อกีทั้งหากเกดิกรณีที่เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 

หน่วยงานของรัฐกอ็าจต้องร่วมรับผิดกับเจ้าหน้าที่ผู้น้ันในความเสียหายที่เจ้าหน้าที่ของตนได้

กระท าไปเช่นเดียวกับหลักเร่ืองนายจ้างต้องร่วมรับผิดกับลูกจ้างในความเสียหายที่ ลูกจ้างได้

ก่อให้เกิดข้ึนในทางการที่จ้าง และหน่วยงานของรัฐซ่ึงได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย

เพ่ือการละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าไปแล้ว ย่อมมีสิทธิไล่เบ้ียเอากับตัวเจ้าหน้าที่ผู้เป็น

ต้นเหตุแห่งความเสียหายน้ันได้ในภายหลังซ่ึงในขณะน้ันการไม่มีบทบัญญัติทางกฎหมายในการ

คุ้มครองเจ้าหน้าที่ในขณะปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย จึงส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่

เจ้าหน้าที่และยังเป็นการบ่ันทอนก าลังขวัญในการท างานของเจ้าหน้าที่ในอดีตเป็นอย่างมาก 

ากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า รัฐหรือหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดในกรณีที่

เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดต่อเอกชน หน่วยงานต้นสังกัดดังกล่าวต้องเป็นหน่วยงานของรัฐ

ตาม พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงปัจจุบันส านักงานธุรการ

ในองค์กรตามรัฐธรรมนูญไม่เข้าข่ายในเป็นหน่วยงานของรัฐตาม พระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หากจะเป็นหน่วยงานของรัฐต้องมีการประกาศเป็นพระราช

กฤษฎีกาในราชกิจกานุเบกษาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติดังกล่าว จึง

ส่งผลท าให้ข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ไม่ได้ประกาศ

พระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ ไม่ได้รับการรับรองสิทธิจากพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ในการปฏิบัติหน้าที่และใช้อ านาจในทางมหาชน 

แล้วเกดิการละเมิดเกดิข้ึนเหมือนกับหน่วยงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ได้ประกาศพระ

ราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ เน่ืองจากค านิยามของบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

ดังกล่าวไม่ครอบคลุมถึงหน่วยงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
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1.3 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการเยียวยาค่าเสียหายต่อบุคคลภายนอกเมื่อ

ข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ กระท าละเมิดในขณะปฏบัิติ

หน้าที่ตามกฎหมายโดยรัฐ 

ปัจจุบันได้มีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

ข้ึน และกฎหมายดังกล่าวมีหลักการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ซ่ึงเปล่ียนแปลง

ไปจากแนวทางปฏบัิติในเร่ืองความรับผิดทางแพ่งที่ทางราชการถือปฏบัิติในปัจจุบัน โดยได้แยก

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ออกเป็นเหตุที่เน่ืองมาจากการปฏบัิติหน้าที่และที่ไม่ใช่การ

ปฏิบัติหน้าที่ โดยเม่ือมีความเสียหายเน่ืองมาจากการปฏิบัติหน้าที่น้ัน หน่วยงานของรัฐจะต้อง

รับภาระชดใช้ค่าเสียหายไปก่อน ส่วนเจ้าหน้าที่ของรัฐจะรับผิดชดใช้ค่าเสียหายต่อหน่วยงานของ

รัฐเพียงใดน้ัน ให้ไปไล่เบ้ียต่อไปในภายหลัง โดยจะยึดหลักว่าจะเรียกเอาแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ

เฉพาะกรณีความเสยีหายน้ันเกดิขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเทา่นั้น 

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเหน็ได้ว่า ในการปฏิบัติหน้าที่หรือการท างานตามหน้าที่ของ

ข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ยังไม่ได้รับการคุ้มครองจาก

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากค านิยามของบทบัญญัติใน

พระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ครอบคลุมถึงส านักงานธุรการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ อีกทั้ง

ยังมิได้มีการก าหนดถึงการเยียวยาค่าเสียหายจากกรณีดังกล่าว ทั้งที่การปฏิบัติหน้าที่ตาม

กฎหมายที่ได้ใช้อ านาจทางมหาชนในการปฏบัิติหน้าที่ของข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานน้ัน 

ส่งผลท าให้ในกรณีเมื่อข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

กระท าละเมิดในขณะปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายต่อประชาชนหรือเอกชน ประชาชนหรือเอกชน

ดังกล่าวจะไม่สามารถได้รับสิทธิในการเรียกค่าเสียหายและการเยียวยาค่าเสียหายต่อส านักงาน

ธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ให้แก่บุคคลภายนอก จากกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ตาม

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เพราะไม่มีการก าหนดให้ส านักงาน

ดังกล่าวเป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายฉบับน้ี โดยในกรณีน้ีรัฐจะไม่สามารถเข้าไปรับผิดแทน 

ได้โดยตรง แต่ประชาชนจะต้องฟ้องรัฐในฐานะนายจ้างตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

แทน ทั้งที่การกระท าละเมิดประเภทน้ีเกิดข้ึนภายใต้การปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ

และลูกจ้าง ซ่ึงส่งผลท าให้เม่ือเกิดข้อพิพาทในกรณีน้ี รัฐจะไม่สามารถเข้าไปเยียวยาประชาชนที่

ได้รับความเสยีหายและผลกระทบจากการปฏบัิติหน้าที่ได้อย่างทนัทว่งท ี

 

2. แนวคิด และหลกัความรบัผิดทางละเมิดของข้าราชการ และลูกจ้างของ

ส านกังานธุรการในองคก์รตามรฐัธรรมนูญ 

2.1 ความรบัผดิของรฐั 

ความรับผิดของรัฐ (Staat-shaftung) มีความหมายหลายอย่าง ส าหรับความหมาย

อย่างแคบ ความรับผิดของรัฐ หมายถึง หน้าที่ รับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหายอัน
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เน่ืองมาจากการกระท าอนัเกดิจากการใช้อ านาจรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายซ่ึงในความหมายน้ีจ ากัด

เฉพาะความรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ใช้อ านาจมหาชน และในส่วนของ

ความหมายอย่างกว้าง ความรับผิดของรัฐ หมายถึง หน้าที่รับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหาย

ที่เกดิจากการกระท าของตน ไม่ว่าการกระท าน้ันจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่หรือการกระท าน้ันจะ

กระท าโดยใช้อ านาจมหาชนหรือกระท าในแดนของกฎหมายเอกชนกต็ามความรับผิดของรัฐใน

ความหมายน้ีจึงครอบคลุมทั้งความรับผิดที่เกิดจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ หรือการผิด

สญัญาไม่ว่าจะเป็นสญัญาทางแพ่งหรือสญัญาทางปกครองหรือการเวนคืนทรัพย์สนิของเอกชน 

ลักษณะการกระท าที่ถือว่าเป็นการกระท าละเมิดในทางปกครองต้องเป็นข้อพิพาทจาก

การปฏบัิติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอนัเน่ืองมาจากสาเหตุดังต่อไปนี้  

(1) การใช้อ านาจตามกฎหมาย 

(2) การออกกฎ ออกค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอื่น 

(3) การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏบัิติ 

(4) การปฏบัิติหน้าที่ล่าช้าเกนิสมควร 

2.2 หลกัความเสมอภาค 

หลักความเสมอภาค หมายถึง มนุษย์ต้องใช้ความเป็นอิสระของตนอย่างเสมอภาคกับ

เพ่ือมนุษย์ด้วยกนั ซ่ึงความเสมอภาคน้ีคือความเสมอภาคในกฎหมาย คือ มีสิทธิและหน้าที่ในทาง

กฎหมายเช่นเดียวกับบุคคลอื่นนอกจากการที่ฝ่ายปกครองต้องเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย

แล้ว ฝ่ายปกครองจะต้องปฏบัิติต่อประชาชนโดยเสมอภาคและเป็นไปอย่างสม ่าเสมอส าหรับทุก

คน หลักการให้ความเสมอภาค ถือเป็นหลักปฏบัิติที่ส าคัญย่ิงในการปกครอง ฝ่ายปกครองต้อง

ค านึงถึงจิตใจ  ของผู้อยู่ใต้ปกครอง การปกครองประชาชนเพียงแต่ให้สิทธิและเสรีภาพแก่บุคคล

น้ันไม่เพียงพอ แต่จะต้องให้ความเสมอภาคด้วยเน่ืองจากบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าที่เสมอกัน

ตามกฎหมาย ซ่ึงหลักการให้ความเสมอภาคแก่ผู้อยู่ใต้การปกครองน้ีมีผลบังคับที่ส าคัญ 3 

ประการ คือ 

1) เม่ือมีบทกฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองที่จะออกกฎบังคับวางระเบียบเป็นการ

ทั่วไป ฝ่ายปกครองจะงดเว้นไม่ออกกฎข้อบังคับ และพิจารณาออกค าสั่งเฉพาะกรณีเป็นรายๆ ไป

ไม่ได้ เช่น พระราชบัญญัติให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองออกกฎกระทรวงเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไป

ตามพระราชบัญญัติ โดยวางเง่ือนไขรายละเอียดไว้ล่วงหน้าส าหรับใช้บังคับแก่บุคคลทั่วไป ฝ่าย

ปกครองจะงดเว้นไม่ออกกฎกระทรวงและสงวนอ านาจไว้วินิจฉัยสั่งการเป็นเร่ืองๆ เมื่อมีกรณี

เกิดข้ึนโดยไม่วางระเบียบไว้ล่วงหน้าย่อมท าไม่ได้ เน่ืองจากการที่กฎหมายบังคับให้ฝ่ายปกครอง

ออกกฎบังคับไว้ล่วงหน้าเพ่ือใช้บังคับแก่กรณีที่จะเกิดมีข้ึนเป็นการทั่วไปย่อมเป็นหลักประกัน

อย่างดี ที่จะให้ความเสมอภาคแก่บุคคลในกฎหมาย เพราะเป็นการบัญญัติไว้ล่วงหน้าโดยไม่ได้

ค านึงถึงกรณีเฉพาะเร่ืองเฉพาะราย ถ้าฝ่ายปกครองงดเว้นไม่ออกกฎไว้ล่วงหน้าเพ่ือใช้บังคับเป็น

การทั่วไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ และสงวนอ านาจที่จะวินิจฉัยสั่งการเฉพาะกรณีเป็นรายๆ ไป
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ย่อมไม่ให้หลักประกันแก่ประชาชนอย่างเพียงพอ เพราะฝ่ายปกครองอาจวินิจฉัยสั่งการในเร่ือง

หน่ึงแตกต่างกบัอกีเร่ืองหน่ึงทั้งที่มีลักษณะอย่างเดียวกนักไ็ด้ 

2) บทกฎหมายหรือข้อบังคับอย่างอื่นๆ ที่ออกโดยอาศัยอ านาจกฎหมายย่อมมีผล

บังคับฝ่ายปกครองเช่นเดียวกับเอกชนพลเมือง เมื่อมีบทกฎหมายหรือกฎข้อบังคับวางเง่ือนไขไว้

เป็นการทั่วไปแล้ว ฝ่ายปกครอง ย่อมไม่อาจที่จะให้เอกสิทธิแก่บุคคลใดโดยยกเว้นไม่ให้ปฏิบัติ

ตาม หรือจะบังคับให้ต้องมีภาระหน้าที่เกนิไปกว่าที่บทกฎหมายหรือกฎข้อบังคับน้ันวางเง่ือนไขไว้

ได้ ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามบทบัญญัติน้ัน ๆ เว้นแต่กฎหมายให้อ านาจฝ่าย

ปกครองผ่อนผันหรือยกเว้นได้ และฝ่ายปกครองไม่เพียงแต่จะต้องปฏบัิติตามบทกฎหมายที่ออก

โดยฝ่ายนิติบัญญัติเท่าน้ัน แม้แต่กฎที่ออกโดยฝ่ายปกครองเองตามอ านาจที่บทกฎหมายให้ไว้ ก็

ย่อมมีผลผูกพัน ให้ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติเช่นเดียวกัน เพราะกฎข้อบังคับน้ันมีลักษณะเป็น

กฎหมาย และมีผลใช้บังคับแก่ทุกคนโดยไม่มีข้อยกเว้น 

3) ฝ่ายปกครองจะต้องเคารพต่อหลักความเสมอภาคแม้แต่ในกรณีที่กฎหมายให้

อ านาจฝ่ายปกครองที่จะใช้ดุลยพินิจได้ กรณีที่มีข้อเทจ็จริงหรือสถานะทางกฎหมายอย่างเดียวกัน 

ฝ่ายปกครองจะวินิจฉัยกรณีส าหรับบุคคลหน่ึงให้แตกต่างกับกรณีส าหรับอีกบุคคลหน่ึงไม่ได้ ฝ่าย

ปกครองต้องไม่มีความล าเอียงและให้ผลปฏิบัติแก่บุคคลหน่ึงแตกต่างกับอีกบุคคลหน่ึง ฝ่าย

ปกครองจะให้สิทธิพิเศษแก่ผู้ใดผู้หน่ึงนอกเหนือไปจากที่กฎหมายก าหนดไม่ได้ และจะบังคับให้

ผู้ใดต้องมีภาระหน้าที่เกนิกว่าที่กฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้เช่นเดียวกนั 

2.3 หลกัการเยียวยา 

ผู้ที่ได้รับความเสียหายจากการละเมิดหน้าที่ของข้าราชการซ่ึงกระท าลงในแดนของ

กฎหมายมหาชนมีสิทธิเรียกร้องให้มีการเยียวยาความเสียหายตามหลักในประมวลกฎหมายแพ่ง 

อย่างไรกต็าม ขอบเขตของสทิธเิรียกร้องที่ผู้เสียหายมีต่อรัฐในกรณีที่ข้าราชการท าละเมิด (ในทาง

มหาชน) กบัสทิธเิรียกร้องที่ผู้เสยีหายมีอยู่ต่อบุคคลทั่วไปในกรณีที่บุคคลน้ันท าละเมิดในทางแพ่ง

ไม่เหมือนกันเสียทีเดียว โดยเหตุที่สิทธิเรียกร้องอันเกิดจากการกระท าละเมิดของข้าราชการใน

หน้าที่น้ัน หากพิจารณาจากรากฐานที่มาของสิทธิแล้วต้องถือว่าเป็นสิทธิเรียกร้องที่ผู้เสียหายมีต่อ

ข้าราชการผู้น้ัน รัฐเป็นเพียงแต่รับโอนหน้าที่ในการเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้เสียหายแทน

ข้าราชการของตนเท่าน้ัน ด้วยเหตุน้ีจึงเป็นที่ยอมรับกันทั่วไปในระบบกฎหมายเยอรมันว่าเน้ือหา

ของสิทธิเรียกร้องเยียวยาความเสียหายที่ผู้เสียหายจะเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติน้ัน ต้องเป็นกรณีที่

ข้าราชการในฐานะเอกชนสามารถปฏิบัติได้ ในฐานะเอกชนทั่วไปข้าราชการผู้ก่อให้เกิดความ

เสียหายย่อมไม่อาจด าเนินการใช้อ านาจรัฐได้ ดังน้ันเอกชนจึงจะใช้สิทธิเรียกร้องให้รัฐเยียวยา

ความเสียหายให้แก่ตน โดยขอให้มีการกระท าการใดๆ อันเป็นการลบล้างความเสียหายที่เกิดข้ึน 

หรือขอให้รัฐด าเนินการให้ตนกลับสู่สถานะเดิมก่อนที่จะมีความเสียหายเกิดข้ึนไม่ได้ ผู้เสียหายได้

แต่เรียกร้องเงินค่าสนิไหมทดแทนจากรัฐได้เทา่นั้น เพราะการช าระเงินค่าสนิไหมทดแทนเป็นเร่ือง

ที่ถ้าข้าราชการต้องปฏบัิติในฐานะบุคคลธรรมดา ข้าราชการน้ันกส็ามารถปฏบัิติได้ โดยโครงสร้าง
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ของกฎหมายและวิธีการให้เหตุผลเช่นน้ีสิทธิเรียกร้องให้มีการเยียวยาความเสียหายอัน เกิดจาก

การละเมิดหน้าที่ที่ต้องปฏบัิติของข้าราชการในระบบกฎหมายเยอรมันจึงจ ากัดอยู่แต่เฉพาะสิทธิ

เรียกร้องให้รัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็นเงิน เท่าน้ัน หลักการที่ใช้ในกฎหมายว่าด้วยความรับ

ผิดของรัฐ (ในทางมหาชน) น้ีนับว่าเป็นหลักการที่ตรงกันข้ามกับหลักการในกฎหมายแพ่ง

ลักษณะละเมิดอย่างสิ้นเชิง 

 

3. มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกบัความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหนา้ที่รฐัใน

ต่างประเทศและประเทศไทย 

3.1 มาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ทีร่ฐัในต่างประเทศ 

3.1.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 

สาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดความรับผิดของฝ่ายปกครอง ในการด าเนินการบริการ

สาธารณะของฝ่ายปกครองน้ัน ไม่ว่าจะด าเนินการไปในสภาพใดกต็าม กอ็าจก่อให้เกิดความ

เสียหายข้ึนแก่เอกชนได้ และท าให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดเกิดข้ึน ปัญหาดังกล่าวกคื็อ 

เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจากการปฏบัิติหน้าที่ของฝ่ายปกครองน้ันจะสามารถเรียกร้องให้ฝ่าย

ปกครองชดใช้ค่าเสยีหายได้หรือไม่ และภายใต้เง่ือนไขอย่างไร ความรับผิดจะเกิดขึ้นได้โดยสภาพ

ใด กล่าวคือ การปฏิบัติการของฝ่ายปกครองทุกอย่างจะเป็นเหตุให้เกิดความรับผิดเสมอไป

หรือไม่ และการที่จะเกิดความรับผิดข้ึนน้ัน จะต้องมีการกระท าผิดด้วยหรือไม่ นอกจากน้ี ยังมี

ปัญหาว่าผู้ใดจะต้องรับผิด กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ในทางปกครองผู้ใดจะต้องเป็นผู้รับผิดและชดใช้

ค่าเสียหายด้วยทรัพย์สินส่วนตัวของตนเองหรือรัฐจะต้องรับผิดโดยชดใช้ค่าเสียหายจากเงินของ

รัฐปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดน้ีเกิดข้ึนในกฎหมายปกครองได้เช่นเดียวกันกับที่เกิดในกฎหมาย

แพ่ง กฎหมายปกครองฝร่ังเศสได้ถือหลักกฎหมายมหาชนที่ขยายความรับผิดของฝ่ายปกครอง

ออกไปอย่างกว้างขวาง เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประเทศผู้อยู่ใต้ปกครองตามแนวความคิดของ

รัฐเสรีนิยม (L’Etat liberal) โดยมีผู้พิพากษาศาลปกครองเป็นผู้ที่ท  าหน้าที่ประสานสิทธิและ

ประโยชน์ที่ขัดแย้งกนัระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชนผู้อยู่ใต้ปกครอง ซ่ึงมีลักษณะดังต่อไปน้ี คือ  

ประการแรก กฎหมายปกครองฝร่ังเศสยอมรับรู้ทั้งความรับผิดส่วนตัวของข้าราชการ

และความรับผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครอง ทั้งน้ีภาระอาจเป็นความรับผิดอย่างใดอย่างหน่ึงกไ็ด้ 

ประการที่สอง กคื็อ การฟ้องร้องให้รับผิดตามกฎหมายปกครองฝร่ังเศส มีวิธีการที่

ง่ายข้ึนเป็นล าดับตามวิวัฒนาการของทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองควบคู่กันไปกับ

ทฤษฎีความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ซ่ึงต่างเน้นส่วนประกอบของแนวความคิดแบบ

เสรีนิยม และระบบนิติรัฐน่ันเอง 

3.1.2 สหพนัธส์าธารณรฐัเยอรมนี 

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ได้ก าหนดความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 

หมายถึง หน้าที่รับผิดชอบที่รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนอื่นใดต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่
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บุคคลที่ได้รับความเสยีหายจากการกระท าละเมิดของข้ารัฐการเจ้าหน้าอื่นในสังกัดของตนที่กระท า

โดยขัดต่อกฎหมายและการกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าที่ได้กระท าลงโดยเจตนาหรือประมาท

เลินเล่อ บทบัญญัติแห่งกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่เป็นฐานแห่งความรับผิดของรัฐหรือนิติบุคคล

มาหาชนอื่นในกรณีน้ีคือ บทบัญญัติมาตรา 839 ประมวลกฎหมายแพ่งประกอบกับบทบัญญัติ

มาตรา 34 แห่งกฎหมายพ้ืนฐานฯ บทบัญญัติทั้งสองมาตราน้ีเป็นความพยายามประสานหลัก

ความรับผิดทางละเมิดสองมาตราน้ีเป็นความพยายามประสานหลักความรับผิดทางละเมิดสอง

หลักการเข้าด้วยกัน หลักการประกาศแรกคือ หลักความรับผิดเป็นส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ ตาม

หลักการน้ีเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ปฏบัิติหน้าที่โดยก่อให้เกดิความเสียหายแก่บุคคลอื่นจะต้องรับ

ผิดเป็นการส่วนตัว กล่าวคือจะต้องน าทรัพย์สินของตนช าระหน้ีค่าเสียหายที่เกิดข้ึน รัฐหรือนิติ

บุคคลมหาชนต้นสังกัดไม่ต้องเข้ามารับผิดด้วย ส่วนหลักการอีกหลักการหน่ึง คือ หลักความรับ

ผิดโดยตรงของรัฐ ตามหลักการน้ีในกรณีเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าที่ท  าให้บุคคลอื่น

เสียหาย รัฐจะเข้ามารับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนน้ันโดยตรงโดยถือว่าความเสียหายน้ันรัฐได้

ก่อให้เกดิข้ึนเอง เจ้าหน้าที่ไม่ต้องรับผิดในความเสยีหายต่อบุคคลที่ได้รับความเสียหายน้ัน 

3.1.3 ประเทศองักฤษ 

 ประเทศองักฤษ กฎหมายของประเทศองักฤษได้วางหลักให้กษัตริย์หรือรัฐไม่ต้องรับ

ผิดตามหลัก “The King can do no wrong” และถือว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องรับผิดเป็นส่วนตัว

โดยตรง หากก่อให้เกิด ความเสียหายแก่ผู้ใด ถึงแม้ว่าการงานที่ท  าน้ันจะเป็นการปฏบัิติราชการ

ตามหน้าที่ อย่างไรกต็าม มีปรากฏในทางปฏิบัติบ่อยคร้ังที่รัฐบาลจะจ่ายค่าเสียหายให้แก่

เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ถูกฟ้อง เน่ืองจากรัฐไม่ยอมรับผิดชอบโดยตรงตั้งแต่เร่ิมแรก ต่อมาจึงมี

กฎหมาย “Crown Proceedings Act 1947” ให้อาจฟ้องเรียกค่าเสียหายจากรัฐได้เหมือนรัฐมี

ฐานะอย่างเอกชน โดยฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องโดยตรงหรือจะฟ้องตัว Attorney General 

กไ็ด้ กรณีจึงเป็นหลักกฎหมายท านองอย่างกรณีนายจ้างและลูกจ้าง เอกชนผู้เสียหายจึงยังอาจ

ฟ้องต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐได้อยู่เช่นเดิม และเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเป็นผู้รับผิดที่แท้จริงในที่สุดโดยรัฐ

เป็นเพียงผู้รับผิดแทนไปก่อนเท่าน้ัน โดยอาจจะฟ้องไล่เบ้ียจากเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ภายหลัง 

เจ้าหน้าที่ของรัฐจะอ้างว่าได้กระท าตามค าสั่งของผู้บังคับบัญชาไม่ได้ การคุ้มครองความรับผิดทาง

ละเมิดจะมีส าหรับเจ้าหน้าที่ของรัฐบางประเภทที่มีกฎหมายยกเว้นไว้โดยตรง เช่น ผู้ท าหน้าที่

ตัดสนิคดีเจ้าหน้าที่ในการสาธารณสขุหรือการไปรษณีย์ เป็นต้น 

3.2 มาตรการทางกฎหมายเกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ทีร่ฐัในประเทศไทย 

จากการศึกษา พบว่า พระราชบัญญัติความรับผิดละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้

ให้ความหมายของเจ้าหน้าที่ หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏบัิติงานประเภท

อื่น ไมว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็น กรรมการหรือฐานะอื่นใดและ หน่วยงานของรัฐ คือ 

กระทรวง ทบวง กรม หรือ ส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่น และมีฐานะเป็น กรมราชการส่วน

ภมูภิาคราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกจิที่ตั้งขึ้น โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาและ
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ให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มี พระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็น หน่วยงานของรัฐ

ตามพระราชบัญญัติน้ีด้วยซ่ึงพระราชบัญญัติความรับผิดละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 น้ัน

ไม่ได้ให้ความหมายของค าว่าละเมิดไว้ จึงถือเอาความหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ มาตรา 420 คือ ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อท าต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย ให้เขา

เสยีหายถึงแก่ชีวิตกด็ี แก่ร่างกายกด็ี อนามัยกด็ี เสรีภาพกด็ี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหน่ึง อย่างใด

กด็ี ทา่นว่าผู้น้ันท าละเมิดจ าต้องใช้ค่าสนิไหมทดแทนเพ่ือการน้ัน ตลอดจนประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ มาตรา 425 นายจ้างต้องร่วมกันรับผิดกับลูกจ้างในผลแห่งละเมิด ซ่ึงลูกจ้างได้ 

กระท าไปในทางการที่จ้างน้ัน ด้วย 

นอกจากน้ี พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 พบว่า 

หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าในการ

ปฏบัิติหน้าที่ ในกรณีน้ีผู้เสยีหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่

ไม่ได้ และถ้าหากการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่ซ่ึงไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่า

กระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิด อย่างไรก็ตามถ้าการกระท าละเมิดของ

เจ้าหน้าที่มิใช่การกระท าในการปฏบัิติหน้าที่ เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในการน้ันเป็นการเฉพาะตัว ใน

กรณีน้ีผู้เสียหายอาจฟ้องเจ้าหน้าที่ได้โดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้ หากในคดีที่

ผู้เสยีหายฟ้องหน่วยงานของรัฐ ถ้าหน่วยงานของรัฐเหน็ว่าเป็นเร่ืองที่เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดหรือต้อง

ร่วมรับผิด หรือในคดีที่ผู้เสยีหายฟ้องเจ้าหน้าที่ถ้าเจ้าหน้าที่เหน็ว่าเป็นเร่ืองที่หน่วยงานของรัฐต้อง

รับผิดหรือต้องร่วมรับผิด หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ดังกล่าวมีสิทธิขอให้ศาลที่พิจารณาคดี

น้ันอยู่เรียกเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐ แล้วแต่กรณี เข้ามาเป็นคู่ความในคดี 

 

4. วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัความรบัผิด

ทางละเมิดของเจ้าหนา้ที่ พ.ศ. 2539 กรณีขา้ราชการและลูกจ้างของส านกังาน

ธุรการในองคก์รตามรฐัธรรมนูญ 

4.1 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการก าหนดให้หน่วยงานอื่นของรัฐอยู่ภายใต้บังคับ

ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กรณีการท าละเมิดของ

ข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญขณะปฏิบัติหน้าที่ตาม

กฎหมาย 

ความรับผิดของรัฐเป็นหลักการที่รัฐจะต้องรับผิดในการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ปฏิบัติ

หน้าที่ตามกฎหมายในทางมหาชน แล้วไปละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงหน่วยงาน

ธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และการปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการและลูกจ้างของ

หน่วยงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญเป็นการปฏบัิติหน้าที่ในทางมหาชน ฉะน้ันการปฏบัิติ

หน้าที่ของข้าราชการและลูกจ้างจึงต้องได้รับการรับรองและคุ้มครองจากรัฐ และเม่ือเกิดการ

ละเมิดโดยข้าราชการและลูกจ้างของรัฐ รัฐจะต้องรับผิดตามหลักความรับผิดของรัฐ กล่าว
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โดยทั่วไปแล้วถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนในขณะปฏบัิติหน้าที่

ตามกฎหมาย ย่อมได้รับการคุ้มครองจากรัฐตามหลักความรับผิดของรัฐ ซ่ึงหน่วยงานธุรการใน

องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ถือเป็นส่วนราชการที่จะต้องได้รับการคุ้มครองตามหลักความรับผิดของ

รัฐ เช่นกนั 

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เกิดความล้าสมัย เพราะพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวได้ถูกตราข้ึนและ

บังคับใช้ก่อนที่จะมีการก าหนดให้มีองค์กรตามรัฐธรรมนูญในปัจจุบัน ส่งผลท าให้ส านักงานธุรการ

ในองค์กรตามรัฐธรรมนูญไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติความรับผิดละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 เน่ืองจากไม่เป็นหน่วยงานของรัฐตามค านิยาม ทั้งน้ีหากจะเป็นหน่วยงานของรัฐต้อง

มีการประกาศเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับ

ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ด้วย ทั้งน้ีการบังคับใช้พระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวจึง

เกิดความล้าสมัย และไม่ตรงตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ในการที่ตรากฎหมายว่าด้วยความ

รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ข้ึน อีกทั้งท าให้การบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวไม่มีประสิทธิภาพ 

น่ันเอง 

นอกจากน้ี ค านิยามตามความหมายของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 น้ันก าหนดให้ เจ้าหน้าที่ คือ ข้าราชการพนักงานลูกจ้างหรือผู้ปฏิบัติงาน

ประเภทอื่นไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอื่นใด และหน่วยงานของรัฐ 

คือ กระทรวงทบวงกรมหรือส่วนราชการที่เรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรมราชการส่วน

ภมิูภาคราชการส่วนท้องถิ่นและรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้ นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาและ

ให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตาม

พระราชบัญญัติน้ีด้วย ซ่ึงค านิยามดังกล่าวไม่ครอบคลุมไปถึงส านักงานธุรการขององค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ ทั้งน้ี พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 บังคับใช้

ก่อนที่จะมีการประกาศให้มีองค์กรตามรัฐธรรมนูญ จึงท าให้นิยามของค าว่าเจ้าหน้าที่และ

หน่วยงานของรัฐไม่ครอบคลุมถึงการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการและลูกจ้างใน

หน่วยงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

ดัง น้ัน จะ เห็นไ ด้ ว่ า  ความหมายของเ จ้าหน้าที่  และส า นักงานของ รัฐตาม

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ไม่ครอบคลุมถึงข้าราชการและ

ลูกจ้างในส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญในการปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมาย ทั้งที่เป็น

องค์กรของรัฐน้ัน ท าให้ในการใช้อ านาจทางมหาชนและการปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายไม่มี

กฎหมายที่จะมาคุ้มของสิทธิของข้าราชการและลูกจ้างในหน่วยงานธุรการ ส่งผลให้การปฏิบัติ

หน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการและลูกจ้างกระท าการโดยไม่เตม็ความสามารถ เพราะอ านาจ

หน้าที่ของข้าราชการและลูกจ้างในหน่วยงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญน้ันเป็นการใช้

อ านาจทางมหาชนในการปฏบัิติหน้าที่ทางกฎหมาย ซ่ึงหน้าที่ดังกล่าวต้องมีการกระทบกระเทอืน
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ต่อสิทธิของประชาชนอย่างแน่นอน ทั้งน้ีหากไม่มีกฎหมายก าหนดให้อยู่ภายใต้หลักความรับผิด

ของรัฐในการปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการน้ัน กจ็ะท า

ให้การปฏิบัติหน้าที่ไม่เตม็ประสิทธิภาพ และการบังคับใช้กฎหมายไม่ตรงตามวัตถุประสงค์และ

เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 น่ันเอง 

4.2 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการรับรองสิทธิข้าราชการและลูกจ้างของส านักงาน

ธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญจากความรับผิดทางละเมิดในขณะปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมาย 

เหตุผลส าคัญของการรับรองสิทธิของเจ้าหน้าที่จากความรับผิดทางละเมิดในขณะ

ปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายเพราะการที่เจ้าหน้าที่ด าเนินกิจการต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐน้ัน หา

ได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์อนัเป็นการเฉพาะตัวไม่ การปล่อยให้ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

ในกรณีที่ปฏบัิติงานในหน้าที่และเกดิความเสยีหายแก่เอกชนเป็นไปตามหลักกฎหมายเอกชนตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จึงเป็นการไม่เหมาะสมก่อให้เกิดความเข้าใจผิดว่า เจ้าหน้าที่

จะต้องรับผิดในการกระท าต่าง ๆ เป็นการเฉพาะตัวเสมอไป เม่ือการที่ท  าไปท าให้หน่วยงานของ

รัฐต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกเพียงใดกจ็ะมีการฟ้องไล่เบ้ียเอาจากเจ้าหน้าที่เตม็จ านวนน้ัน ทั้งที่

บ างกรณี เกิดขึ้ น โดยความไ ม่ตั้ ง ใจห รือความผิดพลาดเพียง เล็ก น้อยในการปฏิ บัติ

หน้าที่  นอกจากน้ัน ยังมีการน าหลักเร่ืองลูกหน้ีร่วมในระบบกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับ ให้

เจ้าหน้าที่ต้องร่วมรับผิดในการกระท าของเจ้าหน้าที่ผู้อื่นด้วย ซ่ึงระบบน้ันมุ่งหมายแต่จะได้เงิน

ครบโดยไม่ค านึงถึงความเป็นธรรมที่จะมีต่อแต่ละคน กรณีเป็นการก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม

แก่เจ้าหน้าที่และยังเป็นการบ่ันทอนก าลังขวัญในการท างานของเจ้าหน้าที่ด้วย จนบางคร้ัง

กลายเป็นปัญหาในการบริหารเพราะเจ้าหน้าที่ไม่กล้าตัดสินใจด าเนินงานเท่าที่ควร เพราะเกรง

ความรับผิดชอบที่จะเกดิแก่ตน อกีทั้งเพ่ือเป็นการคุ้มครองไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ ซ่ึงปฏบัิติงานใน

หน้าที่แล้วเกดิความเสยีหายแก่เอกชนต้องถูกด าเนินคดีในช้ันศาล อกีประการหน่ึงด้วย 

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า รัฐหรือหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดในกรณีที่

เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดต่อเอกชน หน่วยงานต้นสังกัดดังกล่าวต้องเป็นหน่วยงานของรัฐ

ตาม พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงปัจจุบันส านักงานธุรการ

ในองค์กรตามรัฐธรรมนูญไม่เข้าข่ายในเป็นหน่วยงานของรัฐตาม พระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หากจะเป็นหน่วยงานของรัฐต้องมีการประกาศเป็นพระราช

กฤษฎีกาในราชกิจกานุเบกษาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติดังกล่าว จึง

ส่งผลท าให้ข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ไม่ได้ประกาศ

พระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ ไม่ได้รับการรับรองสิทธิจากพระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ในการปฏิบัติหน้าที่และใช้อ านาจในทางมหาชน 

แล้วเกดิการละเมิดเกดิข้ึนเหมือนกับหน่วยงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ได้ประกาศพระ

ราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ เน่ืองจากค านิยามของบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ

ดังกล่าวไม่ครอบคลุมถึงหน่วยงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 
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อน่ึง หากเกิดการกระท าละเมิดโดยข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานธุรการใน

องค์กรตามรัฐธรรมนูญที่ไม่ได้มีการประกาศในพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐ 

เช่น ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น ข้าราชการและ

ลูกจ้างของหน่วยงานธุรการดังกล่าว จะต้องรับผิดตามหลักการของลูกหน้ีร่วมในกฎหมายแพ่งมา

ใช้บังคับให้ข้าราชการและลูกจ้างทุกคนที่ปฏบัิติหน้าที่แล้วก่อให้เกิดการละเมิด นอกจากน้ีการน า

หลักการตามกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับดังกล่าวแล้วน้ัน ในกรณีน้ียังรวมถึงการบังคับให้ข้าราชการ

และลูกจ้างทุกคนที่ร่วมในการปฏบัิติหน้าที่ในกรณีเช่นน้ัน ว่าต้องร่วมกันรับผิดในการการกระท า

ของเจ้าหน้าที่ผู้อื่นโดยปริยายตามกฎหมายแพ่ง ทั้งที่ตนเองอาจไม่มีส่วนร่วมในการกระท าอัน

ก่อให้เกิดการละเมิดในระหว่างปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายกต็าม ฉะน้ันการที่กฎหมายไม่มีการ

รับรองสทิธใินระหว่างปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานธุรการ จึง

ส่งผลให้รัฐหรือหน่วยงานต้นสังกัดไม่ต้องรับผิดในการที่ข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงาน

ธุรการตนเอง กระท าละเมิดในขณะปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมาย  

 

ดังน้ัน จะเหน็ได้ว่า การที่ประเทศไทยไม่มีการก าหนดบัญญัติของกฎหมายในระดับ

แม่บทและกฎที่เกี่ยวข้องให้มีเน้ือหาอันเป็นการรับรองสิทธิการปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการและ

ลูกจ้างของหน่วยงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญในกรณีเกิดการละเมิดจากการปฏบัิติหน้าที่

ตามกฎหมายไว้เป็นการเฉพาะ จึงส่งผลต่อความเช่ือมั่นว่าหากเกิดการละเมิดในระหว่างปฏิบัติ

หน้าที่ตนจะได้รับการคุ้มครองตามกฎหมาย และท าให้ข้าราชการและลูกจ้างของหน่วยงานธุรการ

ดังกล่าวย่อมไม่ปฏิบัติหน้าที่เต็มก าลังความสามารถเพราะเกรงว่าจะไม่ได้รับการคุ้มครองที่

เพียงพอหากเกดิความเสยีหายจากการท าหน้าที่ของตน หรือส่งผลท าให้ข้าราชการและลูกจ้างของ

หน่วยงานธุรการ หลีกเล่ียงการท าหน้าที่เพราะเกรงว่าหากเกิดความเสียหายจากการปฏบัิติหน้าที่

น้ัน จะท าให้ตนเองเดือดร้อนจากมูลหน้ีที่เกิดข้ึนจากการท าละเมิดของตน และที่ส าคัญที่สุดจาก

ปัญหาทางกฎหมายที่เกิดข้ึน คือ เม่ือข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการไม่สามารถปฏบัิติ

หน้าที่ได้ตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ตามที่กฎหมายก าหนด ส่งผลท าให้ระบบการท างานของ

องค์กรตามรัฐธรรมนูญในประเทศไทย ยังคงไม่สามารถปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายได้อย่างแท้จริง  

4.3 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการเยียวยาค่าเสียหายต่อบุคคลภายนอกเมื่อ

ข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ กระท าละเมิดในขณะปฏบัิติ

หน้าที่ตามกฎหมายโดยรัฐ 

การเยียวยาผู้เสียหายที่ได้รับผลกระทบจากการใช้อ านาจทางมหาชนและการปฏิบัติ

หน้าที่ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่น้ัน เป็นสิ่งที่รัฐควรมีมาตรการที่จะชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจาก

การปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมาย เพราะเจ้าหน้าที่ปฏบัิติหน้าที่ให้กับรัฐและหน่วยงานของรัฐกระท า

ไปตามอ านาจหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย และเพ่ือประโยชน์สาธารณะ การที่รัฐมีหลักประกันให้

เจ้าหน้าที่ในการปฏบัิติหน้าที่ย่อมท าให้เจ้าหน้าที่ปฏบัิติหน้าที่อย่างเตม็ความสามารถ แต่ถ้าหาก
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การปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่น้ันกระท าไปโดยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

หรือนอกเหนือจากค าสั่ง กรณีน้ีเจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว นอกจากน้ีในกรณีที่

เจ้าหน้าที่รัฐกระท าละเมิดต่อเอกชนหรือประชาชนรัฐต้องมีมาตรการที่จะเยียวยาความเสียหายที่

เกดิข้ึนให้แก่ผู้ได้รับผลกระทบจากการละเมิดเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ัน 

จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเหน็ได้ว่า ในการปฏิบัติหน้าที่หรือการท างานตามหน้าที่ของ

ข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ยังไม่ได้รับการคุ้มครองจาก

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เน่ืองจากค านิยามของบทบัญญัติใน

พระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ครอบคลุมถึงส านักงานธุรการขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ อีกทั้ง

ยังมิได้มีการก าหนดถึงการเยียวยาค่าเสียหายจากกรณีดังกล่าว ทั้งที่การปฏิบัติหน้าที่ตาม

กฎหมายที่ได้ใช้อ านาจทางมหาชนในการปฏบัิติหน้าที่ของข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานน้ัน 

ส่งผลท าให้ในกรณีเมื่อข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

กระท าละเมิดในขณะปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมายต่อประชาชนหรือเอกชน ประชาชนหรือเอกชน

ดังกล่าวจะไม่สามารถได้รับสิทธิในการเรียกค่าเสียหายและการเยียวยาค่าเสียหายต่อส านักงาน

ธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ให้แก่บุคคลภายนอก จากกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ตาม

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เพราะไม่มีการก าหนดให้ส านักงาน

ดังกล่าวเป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายฉบับน้ี โดยในกรณีน้ีรัฐจะไม่สามารถเข้าไปรับผิดแทน 

ได้โดยตรง แต่ประชาชนจะต้องฟ้องรัฐในฐานะนายจ้างตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

แทน ทั้งที่การกระท าละเมิดประเภทน้ีเกิดข้ึนภายใต้การปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายของข้าราชการ

และลูกจ้าง ซ่ึงส่งผลท าให้เมื่อเกิดข้อพิพาทในกรณีน้ี รัฐจะไม่สามารถเข้าไปเยียวยาประชาชนที่

ได้รับความเสยีหายและผลกระทบจากการปฏบัิติหน้าที่ได้อย่างทนัทว่งท ี

นอกจากน้ี หากประชาชนหรือเอกชนต้องการใช้สิทธิเพ่ือได้รับการเยียวยาความ

เสียหายจากการได้รับผลกระทบในขณะปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการและลูกจ้างของส านักงาน

ธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ประชาชนหรือเอกชนดังกล่าวจะต้องไปใช้สิทธิตาม

กระบวนการยุติธรรมทางศาลยุติธรรม โดยการฟ้องคดีแพ่งแก่เจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิดให้เป็น

จ าเลย และจะต้องฟ้องส านักงานธุรการในฐานะนายจ้าง ที่ก  าหนดให้นายจ้างต้องร่วมกันรับผิดกับ

ลูกจ้างในผลแห่งละเมิดซ่ึงลูกจ้างได้กระท าไปในทางการที่จ้างน้ัน โดยเม่ือพิจารณาถึงกระบวนการ

ทางศาลยุติธรรม พบว่าตามกระบวนการทางคดีแพ่งในลักษณะการฟ้องให้รับผิดทางละเมิด จะมี

ระยะเวลาในการด าเนินกระบวนการที่ยาวนานมากกว่า การเยียวยาตามพระราชบัญญัติความรับ

ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ส่งผลท าให้ประชาชนหรือเอกชนที่ถูกกระทบสิทธิน้ัน 

อาจได้รับการเยียวยาที่ล่าช้า หรือท าให้ความเสียหายที่เกิดข้ึนไม่สามารถเยียวยาคู่กรณีให้กลับสู่

สถานะเดิมได้มากที่สดุเทา่ที่จะท าได้ตามวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 

ดังน้ัน จะเห็นได้ว่า นิยามความหมายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ไม่ครอบคลุมส านักงานธุรการขององค์กรตามรัฐธรรมนูญในการปฏิบัติ
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หน้าที่ตามกฎหมายแล้วเกิดการกระท าละเมิดต่อเอกชนและประชาชนจากการปฏบัิติหน้าที่ของ

ราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการของหน่วยงานรัฐ ท าให้หน่วยงานของรัฐไม่สามารถที่จะ

เยียวยาประชาชนและเอกชนจากการกระท าละเมิดดังกล่าวได้ ส่งผลต่อประชาชนและเอกชนผู้

ได้รับผลกระท าได้รับการเยียวยาที่ล่าช้าเพราะต้องไปด าเนินคดีและบังคับในทางแพ่งเท่าน้ัน ไม่

สามารถฟ้องบังคับทางศาลปกครองได้ ซ่ึงไม่ตรงตามวัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของการบังคับ

ใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่มีวัตถุประสงค์ที่จะคุ้มครอง

เจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมาย และเยียวยาประชาชนผู้ได้รับผลกระทบ และท า

ให้ข้าราชการและลูกจ้างผู้ปฏบัิติหน้าที่ตามกฎหมายปฏบัิติไม่เตม็ความสามารถ เพราะกลัวโดน

ฟ้องและถูกบังคับคดีจากการปฏบัิติหน้าที่ให้หน่วยงานให้หน่วยงานของรัฐ 

 

5.ขอ้เสนอแนะ 

ส าหรับปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกบัการบังคับใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ศึกษากรณีข้าราชการและลูกจ้างของส านักงานธุรการในองค์กรตาม

รัฐธรรมนูญ ผู้วิจัยขอเสนอแนวทางแก้ไข ดังต่อไปนี้  

ผู้วิจัยเหน็ควรให้มีการประกาศเป็นพระราชกฤษฎีกาในราชกจิจานุเบกษา ดังน้ี 

“พระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 (ฉบับที่ 27) พ.ศ. 2559 ให้เพ่ิมความต่อไปน้ีเป็น (58) ของมาตรา 

3 แห่งพระราชกฤษฎีกาก าหนดหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540 

(58) ส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ” 

นอกจากน้ี เหน็ควรให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 4 ดังน้ี 

“มาตรา 4 ในพระราชบัญญัติน้ี  

เจ้าหน้าที่ หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏบัิติงานประเภทอื่น ไม่

ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอื่นใด  

หน่วยงานของรัฐ หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกช่ือ

อย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ส านักงานธุรการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ ราชการส่วนภูมิภาค 

ราชการส่วนท้องถิ่น และรัฐวิสาหกิจที่ต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และให้

หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตาม

พระราชบัญญัติน้ีด้วย” 
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