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บทคัดย่อ 
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้  มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเขตอ านาจศาลใน  
คดีความรับผิดทางละเมิดในกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าต่อเอกชน โดยศึกษาหลักเกณฑ์การแบ่งแยกเขต
อ านาจศาลระหว่างศาลปกครองและศาลยุติธรรม และวิเคราะห์ปัญหาเขตอ านาจศาลคดีความรับผิดทาง
ละเมิดในกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าต่อเอกชนและปัญหาการเสนอแก้ไขร่างพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... โดยศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายและเขตอ านาจศาลคดีความรับผิดทาง
ละเมิดในกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าต่อเอกชนในต่างประเทศ เพื่อหาแนวทางที่เหมาะสมและแก้ไขปัญหา
เขตอ านาจศาลเกี่ยวกับคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐต่อเอกชนในประเทศไทยต่อไป 

จากการศึกษาพบว่า มาตรา 9 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติจ ากัดอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ไว้เฉพาะกรณีการกระท าละเมิดที่เกิดจากการใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายเท่านั้นที่อยู่ภายใต้
เขตอ านาจของศาลปกครอง ซึ่งการบัญญัติจ ากัดเขตอ านาจศาลปกครองท าให้คดีความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ตกอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลถึงสองศาล อันก่อให้เกิดปัญหาทางกฎหมาย ดังนี้ 1) ปัญหาเกี่ยวกับ
การจ ากัดอ านาจศาลในคดีละเมิดทางปกครองไม่ให้รวมถึงละเมิดที่ไม่ใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมาย ซึ่งท า
ให้คดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่สามารถฟ้องได้สองศาล แล้วแต่กรณี 2) ปัญหาเกี่ยวกับมูลคดี
เดียวกันแต่อาจฟ้องได้ถึงสองระบบศาล 3) ปัญหาเกี่ยวกับระบบพิจารณาคดีที่แตกต่างกันของศาลยุติธรรม
และศาลปกครอง 4) ปัญหาเกี่ยวกับการเรียกเอกชนเข้ามาในคดีของศาลปกครอง 5) ปัญหาเกี่ยวกับเขต
อ านาจศาลในคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... (เร่ืองเสร็จที่ 387/2558) จากปัญหาที่กล่าวมาข้างต้นส่งผลกระทบต่อเขตอ านาจศาล
คดีความรับผิดทางละเมิดในกรณีเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าต่อเอกชน ซึ่งส่งผลต่อการความเป็นเอกภาพในการ
                                                           
* นักศึกษาหลักสูตรนิตศิาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ 
** ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ ์
*** ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วม 
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ฟ้องคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ และความยุติธรรมที่ประชาชนพึงได้รับ เพราะไม่ว่าการกระท า
ละเมิดของเจ้าหน้าที่จะเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายโดยตรงหรือไม่ เอกชนผู้ได้รับความเสียหายก็ต้อง
ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดในผลแห่งละเมิดนั้น อันเป็นการต่อสู้คดีระหว่างคู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่าเทียม
กัน และต้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมทางศาลที่มีระบบวิธีการพิจารณาคดีแตกต่างกัน ซึ่งศาลปกครองมี
กระบวนการด าเนินคดีที่ช่วยเหลือและเอ้ืออ านวยความยุติธรรมให้กับเอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดได้มากกว่า
ศาลยุติธรรม นอกจากนี้การที่คดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่สามารถฟ้องได้ถึงสองศาลนั้น อาจ
ส่งผลให้เกิดความลักลั่นในผลของค าพิพากษา และเป็นการสร้างภาระให้กับเอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดที่ต้อง
แยกฟ้องผู้กระท าละเมิดต่างศาลกัน และการที่ศาลถึงสองศาลต้องพิพากษาให้ผู้กระท าละเมิดชดใช้
ค่าเสียหายนั้น อาจขัดกับหลักค่าเสียหายที่ได้รับชดใช้นั้นจะต้องไม่เกินความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงด้วย 

ดังนั้น ผู้วิจัยเห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 9 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดทั้งหมด
ไม่ว่าการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่จะเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายหรือไม่ก็ตามเพื่อก่อให้เกิด
ความเป็นเอกภาพในการฟ้องคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ในกรณีเจ้าหน้าที่กระท าต่อเอกชน อัน
จะเป็นการลดภาระหน้าที่ของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล และยังท าให้ค าพิพากษา
คดีความรับผิดทางละเมิดมีความเป็นเอกภาพ และลดภาระของผู้ฟ้องคดีที่สามารถฟ้องผู้กระท าละเมิดต่าง
รายกันต่อศาลเดียวกันได้ และยังอ านวยความยุติธรรมให้กับคู่กรณีทุกฝ่ายอีกด้วย 
 

1. บทน ำ 
จากการศึกษาพบว่าการบัญญัติจ ากัดอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ไว้เฉพาะกรณีการกระท าละเมิดที่เกิดจากการใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายเท่านั้น
ที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครอง และการเสนอแก้ไขร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... จะก่อให้เกิดปัญหาดังต่อไปนี้ 

1.1  ปัญหาเกี่ยวกับการจ ากัดอ านาจศาลในคดีละเมิดทางปกครองไม่ให้รวมถึงละเมิดที่ไม่ใช้อ านาจ
โดยตรงตามกฎหมาย ซึ่งท าให้คดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่สามารถฟ้องได้  2 ศาล แล้วแต่กรณี 
มาตรา 9 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา หรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด หรือความรับผิดอย่าง
อ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ง
ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร จากบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดที่เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายโดยตรงเท่านั้น ส่วนการกระท า
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ละเมิดที่ไม่ได้ใช้อ านาจหน้าที่โดยตรงตามกฎหมายจะตกอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลยุติธรรม ซึ่งการบัญญัติ
จ ากัดเขตอ านาจศาลปกครองท าให้มีศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่
ถึงสองศาล จึงท าให้เกิดความสับสนในการฟ้องคดี โดยมีหลายกรณีที่ต้องส่งให้คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาด
อ านาจหน้าที่ระหว่างศาล อันส่งผลให้การฟ้องคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่เกิดความล่าช้ามากขึ้น 
ทั้งนี้ไม่ว่าการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่จะเกิดจากการใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายหรือไม่ เอกชน
ผู้ถูกกระท าละเมิดก็ต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดในผลแห่งละเมิดนั้นเช่นเดียวกัน แต่ต้องฟ้องคดีต่าง
ศาลกัน อันมีผลต่อความยุติธรรมที่ประชาชนพึงได้รับ เนื่องจากศาลปกครองใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีแบบไต่
สวนเพื่อสร้างหลักประกันให้คู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่า เทียมกัน ศาลปกครองจึงมีกระบวนการด าเนินคดีที่
ช่วยเหลือและเอ้ืออ านวยความยุติธรรมให้กับเอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดได้มากกว่าศาลที่ใช้ระบบวิธีพิจารณา
คดีแบบกล่าวหา 

1.2  ปัญหาเกี่ยวกับมูลคดีเดียวกันแต่อาจฟ้องได้ถึงสองระบบศาล หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้อง
จัดท าบริการสาธารณะตามที่กฎหมายบัญญัติให้อ านาจหน้าที่ไว้ตามภารกิจของหน่วยงานของรัฐนั้นๆ หาก
หน่วยงานของรัฐได้ละเลยหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกิน
สมควร อันเป็นเหตุให้เอกชนได้รับความเสียหาย หน่วยงานของรัฐย่อมต้องรับผิดในความเสียหายดังกล่าวที่
เกิดขึ้นกับเอกชน อย่างไรก็ตามการกระท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐบางกรณีมีความเกี่ยวเนื่องกับการ
กระท าละเมิดของเอกชนด้วย ซึ่งในกรณีเช่นนี้เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดดังกล่าว
จะต้องด าเนินการฟ้องหน่วยงานของรัฐต่อศาลปกครอง และด าเนินการฟ้อง เอกชนผู้กระท าละเมิดต่อศาล
ยุติธรรมเป็นอีกคดีหนึ่ง ซึ่งท าให้เกิดความล่าช้าที่จะได้รับการเยียวยาความเสียหายจากการถูกกระท าละเมิด 
เช่น กรณีการปนเปื้อนสารตะกั่วในล าห้วยคลิตี้ โดยบริษัท ตะกั่วคอนเซนเตรทส์ (ประเทศไทย) จ ากัด 
กระท าละเมิดต่อเอกชนซึ่งเป็นชาวบ้านที่อาศัยอยู่ริมล าห้วยคลิตี้ ในคดีนี้ผู้เสียหายต้องฟ้องคดีต่อศาล
ยุติธรรม (ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 15219/2558) และผู้เสียหายยังต้องฟ้องกรมควบคุมมลพิษต่อสาลปกครองที่
กระท าละเมิดจากการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด และปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรเป็น
เหตุใหช้าวบ้านไม่สามารถใช้น้ าในล าห้วยคลิตี้เพื่อการอุปโภคบริโภคได้ (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
อ. 743/2555) ทั้งที่มูลแห่งการกระท าละเมิดของนิติบุคคลเอกชนมีความเกี่ยวเนื่องกับการมูลแห่งการกระท า
ละเมิดของหน่วยงานของรัฐ โดยมีผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดเป็นเอกชนรายเดียวกัน แต่
เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดดังกล่าวต้องด าเนินการฟ้องผู้กระท าละเมิดทั้งสองต่างศาล
กัน อันเป็นการสร้างภาระให้กับเอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดที่ไม่สามารถฟ้องเรียกค่าเสียหายจากผู้กระท า
ละเมิดทั้งสองมาในคราวเดียวกันต่อศาลเดียวกันได้ การทีศ่าลถึงสองศาลต่างมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่
มีมูลคดีเกี่ยวเนื่องกันย่อมจะก่อให้เกิดความไม่เป็นเอกภาพของค าพิพากษา และอาจเกิดกรณีผู้เสียหายได้รับ
ชดใช้ค่าเสียหายเกินความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง 
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1.3  ปัญหาเกี่ยวกับระบบพิจารณาคดีที่แตกต่างกันของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
ศาลปกครองใช้ระบบการพิจารณาคดีแบบไต่สวน (Inquisitorial System) ก็เพื่อคุ้มครองและ

สร้างหลักประกันให้แก่เอกชนซึ่งมีฐานะไม่เท่าเทียมกับหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้เอกชนได้รับความเป็นธรรมใน
การพิจารณาคดีมากที่สุด โดยศาลมีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อ
การพิพากษาคดี ซึ่งแตกต่างจากศาลยุติธรรมที่ใช้ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) ในการพิจารณาคดี 
โดยศาลก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีภาระการพิสูจน์ให้ศาลเชื่อว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าความผิดจริงตามที่ถูกฟ้อง 
หากพิสูจน์ไม่ได้ศาลก็จะยกฟ้อง หากน าวิธีพิจารณาคดีระบบกล่าวหา (Accusatorial System) มาใช้บังคับกับ
คู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกันก็จะเกิดความไม่เป็นธรรมกับเอกชน เนื่องจากหน่วยงานของรัฐมีข้อได้เปรียบ
ในด้านบุคลากรและกลไกที่จะช่วยต่อสู้คดีได้มากกว่าเอกชน หากคดีดังกล่าวอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาล
ปกครองที่ใช้ระบบไต่สวน (Inquisitorial System) จะสามารถอ านวยความยุติธรรมให้กับคู่กรณีได้มากกว่าศาล
ยุติธรรมที่ใช้ระบบกล่าวหา (Accusatorial System)  

1.4  ปัญหาเกี่ยวกับการเรียกเอกชนเข้ามาในคดีของศาลปกครอง 
การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่อาจเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ แต่เพียงล าพัง หรืออาจมี

เอกชนซึ่งเป็นบุคคลภายนอกกระท าละเมิดรวมอยู่ด้วยก็ได้ ซึ่งกรณีเช่นนี้เอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดสามารถ
ฟ้องเจ้าหน้าที่ต่อศาลปกครองเพื่อเรียกค่าเสียหายได้ แต่จะไม่สามารถฟ้องบุคคลภายนอกต่อศาลปกครอง
เพื่อเรียกค่าเสียหายไปพร้อมกันได้ เช่น กรณีเจ้าของที่ดินใช้เอกสารปลอมยื่นต่อเจ้าพนักงานที่ดินเพื่อขอ
ออกโฉนด ทั้งที่ที่ดินดังกล่าวติดจ านองอยู่กับธนาคารแล้ว และได้น าโฉนดที่ดินที่เจ้าพนักงานที่ดินออกให้
ไปขายให้กับบุคคลอ่ืนจึงท าให้บุคคลดังกล่าวได้รับความเสียหาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 
1047/2559) จึงเห็นได้ว่าในบางกรณีนั้นเจ้าหน้าที่อาจปฏิบัติหน้าที่โดยประมาทเลินเล่ออันเป็นการกระท า
ละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชน แต่บางกรณีอาจมีการกระท าความผิดของบุคคลภายนอกที่ไม่ใช่
เจ้าหน้าทีร่วมอยู่ด้วย โดยในกรณีเช่นนี้ผู้ถูกกระท าละเมิดสามารถฟ้องเจ้าหน้าที่ต่อศาลปกครองเพื่อเรียกให้
ชดใช้ค่าเสียหายได้ แต่จะไม่สามารถฟ้องบุคคลภายนอกที่ไม่ใช่เจ้าหน้าที่ให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหายต่อศาล
ปกครองมาพร้อมกันได้ เนื่องจากสถานะของผู้กระท าความผิดที่แตกต่างกัน ซึ่งท าให้ผู้ถูกกระท าละเมิดเกิด
ภาระที่จะต้องฟ้องบุคคลภายนอกนั้นต่อศาลยุติธรรมอีกคร้ังหนึ่ง ท าให้เกิดความไม่เป็นเอกภาพของค า
พิพากษา เกิดความลักลั่น และยังท าให้ผู้ถูกกระท าละเมิดได้รับการชดใช้เยียวยาความเสียหายล่าช้าและยัง
อาจท าให้เกิดปัญหาการได้รับค่าเสียหายเกินความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงอีกด้วย 

1.5  ปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามร่าง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... (เร่ืองเสร็จที่ 387/2558) 
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เมื่อมีการเสนอแก้ไขความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 โดยมีการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ซึ่งมาตรา 25 วรรคสอง บัญญัติว่า “ในกรณีที่
เอกชนผู้เสียหายประสงค์จะฟ้องเรียกเฉพาะค่าสินไหมทดแทน ให้ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม” ตามบทบัญญัติ
ดังกล่าว เป็นการก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่
ของรัฐทุกกรณี โดยไม่ค านึงว่าการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเกิดจากการใช้อ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรหรือไม่ การก าหนดดังกล่าวจึงขัดกับมาตรา 9 (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้งนี้ศาลยุติธรรมไม่มีความ
เชี่ยวชาญในการพิจารณาหลักการกระท าของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐชอบด้วยกฎหมายและ
หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย และหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ  

นอกจากนี้ มาตรา 21 แห่งร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ได้
ก าหนดให้ค าสั่งของหน่วยงานของรัฐที่เรียกให้เจ้าหน้าที่ช าระเงินไม่เป็นค าสั่งทางปกครองนั้น ขัดกับนิยาม 
“ค าสั่งทางปกครอง” มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เนื่องจากหาก
พิจารณาค าสั่งของหน่วยงานของรัฐที่เรียกให้เจ้าหน้าที่ช าระเงินแล้วจะเห็นว่ามีองค์ประกอบตรงตาม
ความหมายของค าสั่งทางปกครองอันเป็นค าสั่งทางปกครองโดยสภาพ อีกทั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา 
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลก็ได้มีแนวค าวินิจฉัยที่สอดคล้องกันมาโดยตลอดว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง  

 

2.  แนวควำมคิดและหลักกำรพื้นฐำนเกี่ยวกับควำมรับผิดของรัฐและเขตอ ำนำจศำลเกี่ยวกับคดี
ควำมรับผิดของรัฐ 

2.1 แนวควำมคิดว่ำด้วยควำมรับผิดของรัฐ 
หลักนิติรัฐ (Legal State) หมายถึง รัฐที่ปฏิบัติตามกฎหมายการกระท าของรัฐที่ก่อให้เกิดการ

กระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องถูกตรวจสอบได้โดยองค์กรตุลาการซึ่งองค์กร
ตุลาการที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท าการขั ด
ต่อหลักนิติรัฐ (Legal State) จะแตกต่างกันไปตามระบบศาลของแต่ละประเทศ เช่น ในยุโรปสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี สาธารณรัฐฝร่ังเศส จะมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นเพื่อให้พิจารณาคดีที่รัฐ หน่วยงาน
ของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยเฉพาะ ในขณะที่บางประเทศอาจให้
ศาลยุติธรรมเป็นผู้พิจารณาคดีดังกล่าว ในประเทศที่ปกครองโดยยึดหลักนิติรัฐ (Legal State) เป็นพื้นฐาน ทุก
คนในรัฐไม่ว่าจะเป็นรัฐ หน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือปัจเจกชนจะอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายเดียวกัน
ทั้งสิ้น รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจะกระท าการใดที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได้
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ต่อเมื่อมีกฎหมายบัญญัติให้อ านาจไว้เท่านั้น และไม่สามารถใช้วิธีการอ่ืนใดนอกจากที่กฎหมายบัญญัติไว้ ดังนั้น
กฎหมายจึงเป็นทั้งที่มาของอ านาจและเป็นข้อจ ากัดอ านาจของฝ่ายปกครอง ทั้งนี้เพื่อเป็นหลักประกันสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนไม่ให้รัฐใช้อ านาจโดยมิชอบ† จึงอาจกล่าวได้ว่าหลักนิติรัฐ (Legal State) เป็นหลักพื้นฐาน
ส าคัญของหลักความรับผิดของรัฐในปัจจุบัน 

ภายหลังจากมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ .ศ. 2475 มาเป็นระบอบประชาธิปไตย
หน่วยงานของรัฐไม่ถือว่าเป็นส่วนราชการของพระมหากษัตริย์และใช้อ านาจแทนพระมหากษัตริย์อีกต่อไป 
เอกชนจึงสามารถฟ้องให้หน่วยงานของรัฐรับผิดในความเสียหายอันเกิดจากการกระท าละเมิดได้ ประกอบ
กับรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2492 มาตรา 44 ได้รับรองสิทธิในการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเพื่อการกระท า
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐไว้ด้วย เนื่องจากรัฐสมัยใหม่มีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์
ร่วมกันของปัจเจกชน โดยการจัดท าบริการสาธารณะของหน่วยงานราชการ อาจมีการกระทบสิทธิของปัจเจก
ชนได้ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม จึงมีการยอมรับให้หน่วยงานราชการต้องรับผิดในการกระท าของตนตาม
แนวความคิดว่าด้วยความรับผิดของรัฐ‡  

2.2  แนวควำมคิดว่ำด้วยระบบกฎหมำย ระบบศำล และระบบกำรพิจำรณำคดี 
ระบบกฎหมายอาจแบ่งแยกออกได้เป็น 2 ระบบ คือ ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) และ

ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law) ซึ่งการที่ระบบกฎหมายมีความแตกต่างกันทั้งสองระบบนี้ จึงท าให้เกิด
ระบบการพิจารณาคดีที่มีความแตกต่างกัน ดังนี้§  

ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) คือ หลักกฎหมายที่ศาลเป็นผู้สร้างขึ้นจากการ
ตัดสินคดี โดยระบบกฎหมายนี้ให้ความส าคัญต่อวิธีพิจารณาความเป็นอย่างมากและถือเอาค าพิพากษาที่ศาล
สูงได้เคยตัดสินคดีในปัญหาท านองเดียวกันเป็นบรรทัดฐานในการตัดสินคดีที่เกิดขึ้นในภายหลัง นักกฎหมาย
ที่มีชื่อเสียงมากของอังกฤษ คือ ไดซีย์ (Dicey) ได้กล่าวยกย่อง หลักนิติธรรม (Rule of Law) ของอังกฤษใน
เร่ืองความเสมอภาคกันในกฎหมายว่าในประเทศอังกฤษนั้นบุคคลทุกคน ทุกกลุ่ม ไม่ว่าจะเป็นเอกชนหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐล้วนแล้วแต่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายธรรมดาของประเทศอย่างทัดเทียมกัน หากมีข้อพิพาท
กันก็ขึ้นศาลยุติธรรมเหมือนกันทั้งหมด ซึ่งแนวความคิดดังกล่าวน าไปสู่การปฏิเสธการมีระบบศาลอ่ืนนอกจาก
ระบบศาลยุติธรรม 
                                                           
†วิสิฐ ญาณภิวัต, “รายงานการวิจัยเรื่องบริบทหลักนิติธรรมในต่างประเทศ,” (ส านักปลัดกระทรวงยตุธิรรม, 2557),                
น. 36-45. 
‡สุริยา ปานแป้น และอนุวัฒน์ บญุนันท์, คู่มือสอบกฎหมายปกครอง พิมพ์ครั้งที่ 7, (กรุงเทพมหานคร : บริษทัส านักพิมพ์
วิญญูชน จ ากัด, 2558), น.129-130. 
§โสภณ รัตนากร, ค าอธิบายกฎหมายลักษณะพยาน, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพน์ิติบรรณนาการ, 2542),              
น.4. 
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ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law) มีรากฐานมาจากกฎหมายโรมันที่ให้ความส าคัญกับ
กฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นอย่างมาก จึงมีการตราประมวลกฎหมายขึ้นใช้บังคับเพื่อวางหลักกฎหมายที่มี
ลักษณะทั่วไปและสามารถน าไปปรับใช้กับกรณีต่างๆ ได้ โดยระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรนี้มี
สาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเป็นต้นแบบ ระบบกฎหมายนี้มีการแบ่งแยกสาขา
กฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน โดยกฎหมายเอกชนนั้นใช้บังคับกับความสัมพันธ์
ระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกัน ซึ่งเอกชนต่างดูแลรักษาประโยชน์ส่วนตัวของตน กฎหมายเอกชนจึงใช้หลัก
ความเสมอภาคและหลักความยินยอมของแต่ละฝ่ายในการผูกนิติสัมพันธ์กัน หากมีปัญหาข้อพิพาทกันขึ้นสู่
ศาลก็จะใช้วิธีพิจารณาความซึ่งเคารพหลักความเสมอภาคโดยใช้ระบบกล่าวหา (Accusatorial System)  
ซึ่งก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีภาระการพิสูจน์ให้ศาลเชื่อว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าผิดจริงตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง
หากพิสูจน์ไม่ได้ศาลก็จะยกฟ้อง ส่วนกฎหมายมหาชนนั้นใช้บังคับกับความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนฝ่ายหนึ่ง
กับรัฐ หน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอีกฝ่ายหนึ่ง ซึ่งทั้งสองฝ่ายอยู่ในฐานะที่ไม่เท่าเทียมกัน 
เนื่องจากเอกชนดูแลรักษาประโยชน์ส่วนตัว ส่วนรัฐต้องดูแลรักษาประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์
สาธารณะ ซึ่งในกรณีที่ประโยชน์ส่วนตัวของเอกชนขัดแย้งกับประโยชน์ส่วนรวมก็จ าเป็นต้องให้รัฐมีอ านาจ
ที่จะบังคับเอกชนได้โดยที่ไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเอกชน หากจะน าวิธีพิจารณาความแบบระบบกล่าวหา
มาใช้บังคับ ก็จะท าให้ผู้ฟ้องคดีที่เป็นเอกชนเป็นฝ่ายเสียเปรียบฝ่ายรัฐได้ เพราะพยานหลักฐานอยู่ในความ
ครอบครองของฝ่ายรัฐ อีกทั้งฝ่ายรัฐยังมีข้อได้เปรียบในด้านบุคลากรและกลไกที่จะช่วยต่อสู้คดีได้มากกว่าฝ่าย
เอกชน จึงจ าเป็นต้องใช้วิธีพิจารณาความแบบระบบไต่สวน (Inquisitorial System) ซึ่งก าหนดให้ศาลมีบทบาท
ส าคัญในการในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อการตัดสินคดีบนพื้นฐานที่จ าเป็นต่อการ
ตัดสินคดีบนพื้นฐานของความเป็นจริง ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ประเทศที่ใช้ระบบประมวลกฎหมายจึงมี
แนวความคิดว่าควรจะมีศาลที่ท าหน้าที่ตัดสินข้อพิพาทระหว่างรัฐ กับเอกชน แยกต่างหากจากศาลที่ท าหน้าที่
ตัดสินข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชนด้วยกัน** 

2.3 วิวัฒนำกำรควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำท่ีของรัฐในประเทศไทย 
พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ของระบบความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐในประเทศไทย 

อาจแบ่งได้เป็นสามช่วงเวลา ดังนี้ ยุคแรก ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐหรือ
ข้าราชการให้รับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ประชาชนนั้น ไม่สามารถกระท าได้เพราะถือว่าเป็นการท าแทน
พระมหากษัตริย์ เว้นแต่หน่วยงานของรัฐจะยอมเข้ามาเป็นคู่ความในคดีเอง ยุคที่สอง เป็นช่วงเวลาก่อนการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 บทกฎหมายที่ศาลน ามาใช้บังคับกับ
คดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ คือ บทบัญญัติลักษณะละเมิด มาตรา 420-452 แห่งประมวลกฎหมาย
                                                           
**ชาญชัย แสวงศักดิ์, ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 8 (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์วิญญูชน, 2556), น.31-33. 
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แพ่งและพาณิชย์ เช่นเดียวกันกับคดีความรับผิดทางละเมิดของเอกชนทั่วไป แต่การใช้ประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาวินิจฉัยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น ท าให้เกิดปัญหาในหลายประการ 
ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศักดิ์ ได้อธิบายถึงสภาพปัญหาดังกล่าวว่า การน าหลักกฎหมายแพ่งที่
ใช้บังคับระหว่างเอกชนกับเอกชนที่กระท าละเมิด มาใช้กับการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดย
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดเสมอไปนั้น ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่
ของรัฐ เพราะการงานที่ท าเป็นการกระท าเพื่อประโยชน์ของรัฐ แต่กลับให้เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดเป็น
ส่วนตัวเสมอไป โดยรัฐไม่มีส่วนรับผิดใดๆ เลย เว้นแต่เป็นการรับผิดแทนไปก่อนแล้วไปไล่เบี้ยเอาจาก
เจ้าหน้าที่ของรัฐในภายหลัง อันมีผลเสียต่อระบบการด าเนินงานของราชการ  นอกจากนี้การก าหนดให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐหลายคนที่ก่อให้เกิดความเสียหายต้องรับผิดร่วมกันในฐานะลูกหนี้ร่วมนั้นอาจเกิดปัญหา
ความรับผิดสูงเกินกว่าการกระท าได้ ด้วยสาเหตุปัญหาหลายประการดังกล่าว รัฐสภาจึงได้ตรา
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ขึ้นใช้บังคับในฐานะเป็นกฎหมายกลางที่
ก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ โดยมีเจตนารมณ์เพื่อแก้ปัญหา
ข้อบกพร่องอันเนื่องมาจากการน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะละเมิดมาใช้บังคับกับความรับ
ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ††  
 

3. หลักกฎหมำยเกี่ยวกับควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐในกรณีที่กระท ำต่อเอกชน
และเขตอ ำนำจศำลในคดีควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐในกรณีที่กระท ำต่อเอกชน
ของต่ำงประเทศ 

3.1 กฎหมาย เกี่ ย วกับความ รับผิ ดทางละ เมิ ดของ เจ้ าหน้ าที่ ของ รัฐต่ อ เอกชนและ  
เขตศาลที่มีอ านาจพิจาณาคดีของต่างประเทศ 

3.1.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
หลักการส าคัญของระบบกฎหมายฝร่ังเศส  คือ มีการก าหนดหลักเกณฑ์แบ่งแยกความผิด

ระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเจ้าหน้าที่ของรัฐอย่างชัดเจนว่าในกรณีการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายโดย
เป็นการกระท าละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าไปมิใช่ในการปฏิบัติหน้าที่เจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดเป็น
การส่วนตัว (faute personelle) แต่ส าหรับการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายซึ่งไม่อาจแยกออกจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ได้ ถือเป็นความผิดของหน่วยงานของรัฐในการบริการสาธารณะ  (faute de service) ซึ่ง

                                                           
††นันทรดิา เฉลิมไทย, “การบังคบัช าระหนี้ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่:ศึกษากรณีการบังคบัเอากับทายาทของ
เจ้าหน้าที่ทีเ่สียชีวิต,” (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิตศิาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น.17-20. 
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หน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดโดยตรง  และในบางกรณีอาจเกิดทั้งความผิดของหน่วยงานของรัฐและ
ความผิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐพร้อมๆ กัน ความรับผิดก็จะเป็นความรับผิดร่วม (cumul des responsabilites) 
แนวคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะเป็นแนวคิดที่ถือว่าเป็นลักษณะเฉพาะของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และเป็นส่วน
ส าคัญของระบบกฎหมายฝร่ังเศส ที่น ามาใช้อธิบายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐ โดย
ที่หน่วยงานของรัฐจะเข้ามารับผิดในทางละเมิดโดยถือว่าเป็นการกระท าความผิดของตนเอง มีเงื่อนไข
ประการส าคัญ คือ ความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ัน ต้องเป็นความเสียหายที่อยู่ในกรอบของ“บริการสาธารณะ” ใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีระบบที่ให้ตุลาการศาลปกครองเป็นเอกเทศจากผู้พิพากษาศาลยุติธรรมเป็นผู้พิจารณา
พิพากษาคดีคดีปกครองทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นคดีโต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองและ
คดีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น นับตั้งแต่มีการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบสาธารณรัฐใน ค.ศ. 1789 ได้มีการตรารัฐบัญญัติ
ลงวันที่ 16 และ 24 สิงหาคม ค.ศ. 1790 แบ่งแยกอ านาจหน้าที่กันระหว่างฝ่ายปกครองกับศาลยุติธรรม โดย
ห้ามศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาคดีที่เกี่ยวกับฝ่ายปกครอง ทั้งนี้สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีแนวความคิดพื้นฐาน
ว่า ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมควรพิจารณาพิพากษาเฉพาะคดีอาญาและคดีแพ่ง ซึ่งเป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชน
กับเอกชนเท่านั้น ส่วนคดีปกครองอันเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารราชการของฝ่ายปกครองนั้น ไม่ควร
ให้อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม เนื่องจากการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับฝ่าย
ปกครองเท่ากับเป็นการบริหารงานทางปกครองด้วย ดังนั้นผู้ที่จะพิจารณาพิพากษาคดีปกครองจึงไม่ควรเป็น
เพียงผู้ที่เชี่ยวชาญเกี่ยวกับคดีปกครองแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น แต่จะต้องเป็นผู้ที่มีวิญญาณของนักบริหารงาน
ทางปกครองอีกด้วย เพื่อที่จะได้ตระหนักถึงผลกระทบของค าวินิจฉัยของศาลที่จะมีต่อการบริหารราชการเพื่อ
สาธารณประโยชน์ด้วย เมื่อสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการแบ่งแยกความรับผิดทางละเมิดในทางปกครอง กับความรับ
ผิดทางละเมิดในทางแพ่ง และได้มีการแบ่งเขตอ านาจศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีความรับผิดทางละเมิดในทาง
ปกครอง และศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีความรับผิดทางละเมิดในทางแพ่ง ดังนั้นคดีที่ฟ้องขอให้ศาลพิพากษาให้
ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในความรับผิดทางละเมิด จึงเป็นคดีที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาล
ปกครอง‡‡  

3.1.2 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้พัฒนาความรับผิดในทางละเมิดจากฐานของประมวลกฎหมาย

แพ่ง มาตรา 839 ที่เป็นละเมิดในทางปกครอง แตกต่างจากมาตรา 823 ซึ่งเป็นเร่ืองความรับผิดทางละเมิด
ในทางแพ่งแท้ๆ ดังนั้น ในเร่ืองความรับผิดที่เกี่ยวกับทางละเมิดในประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมันจึงมี  2 

                                                           
‡‡อรรถพรจันทร์ สุวรรณ, “ปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดของหน่วยงานของรัฐในการกระท าทุจริตของเจ้าหน้าที่, ” 
(วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2557), น.48. 
 

616



10 

มาตรานี้ใช้แยกกันไป จนกระทั่งในปี ค.ศ.1949 สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้มีการจัดท ารัฐธรรมนูญที่
เรียกว่ากฎหมายพื้นฐาน (Grundgesetz) ซึ่งในมาตรา 34 แห่งรัฐธรรมนูญ ได้บัญญัติขยายความหลักความรับ
ผิดทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐ ออกไปจากมาตรา  839 โดยไม่มีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงหลักใน
บทบัญญัติมาตรา 839 แต่ผลของมาตรา 34 แห่งรัฐธรรมนูญท าให้ความรับผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ตามหลักใน
มาตรา 839 นั้น เมื่อเกิดการท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่บุคคลภายนอก ดังนั้น หากมีการกระท าครบองค์ประกอบความผิดทางละเมิดภายใต้เงื่อนไขที่กฎหมาย
ก าหนดแล้ว ผู้เสียหายจะต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐเป็นจ าเลย การฟ้องคดีในกรณีนี้ระบบกฎหมายเยอรมัน
ก าหนดให้ฟ้องคดีที่ศาลยุติธรรม ไม่ใช่ที่ศาลปกครอง เนื่องจากนักกฎหมายเยอรมันมองว่า เร่ืองละเมิดผล
สุดท้ายคือการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย ซึ่งเป็นเร่ืองปกติธรรมดาที่ศาลยุติธรรมพิจารณาเร่ือง
ค่าเสียหายอยู่แล้ว ไม่ว่าจะเป็นการกระท าละเมิดทางแพ่งหรือการกระท าละเมิดทางปกครองก็เป็นเร่ือง
ก าหนดค่าเสียหายเหมือนกัน ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีระบบที่ให้ตุลาการศาลปกครองเป็นผู้พิจารณา
พิพากษาคดีปกครองที่โต้แย้งความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองและให้ผู้พิพากษา  
ศาลยุติธรรมเป็นผู้พิจารณาพิพากษาคดีปกครองเกี่ยวกับสัญญาและความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 
ศาลปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีอ านาจในการพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ ซึ่งศาลปกครองจะให้ความคุ้มครองแก่ประชาชน ในกรณีที่
ประชาชนเห็นว่าตนเองถูกลิดรอนสิทธิโดยมาตรการของฝ่ายปกครอง แต่ส าหรับคดีเกี่ยวกับความรับผิดของ
รัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ศาลที่มีเขตอ านาจ คือ ศาลยุติธรรม ทั้งนี้ตามมาตรา 34 แห่งกฎหมายพื้นฐาน §§ 

 

4. หลักกฎหมำยเกี่ยวกับควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐในกรณีที่กระท ำต่อเอกชน
และเขตอ ำนำจศำลในคดีควำมรับผิดทำงละเมิดของเจ้ำหน้ำที่ของรัฐในกรณีที่กระท ำต่อเอกชน
ของประเทศไทย 

4.1 กฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐต่อเอกชนและเขตศาลที่มี
อ านาจพิจาณาคดีของประเทศไทย 

ก่อนมีการจัดตั้งศาลปกครอง ศาลยุติธรรมได้รับมอบหมายให้มีอ านาจหน้าที่ควบคุมความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง โดยเอกชนสามารถน าข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระท าของฝ่าย
ปกครองว่าฝ่ายปกครองกระท าการโดยชอบหรือมิชอบด้วยกฎหมายให้ศาลยุติธรรมพิจารณาพิพากษาได้ 
การที่ให้ศาลยุติธรรมเป็นผู้ควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครอง ท าให้เกิดปัญหาหลายประการ เนื่องจากมี
ระบบกระบวนการพิจารณาคดีที่แตกต่างกัน กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มีความยุ่งยากสลับซับซ้อนและ

                                                           
§§เพิ่งอ้าง. 
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ท าให้คู่ความเสียค่าใช้จ่ายสูง ไม่เหมาะกับการพิจารณาพิพากษาคดีปกครอง อีกทั้งระบบการพิจารณาคดีใน
ศาลยุติธรรมเป็นระบบกล่าวหา (Accusatory System) ซึ่งผลักภาระการพิสูจน์ให้ตกอยู่แก่คู่ความฝ่ายที่กล่าว
อ้างข้อเท็จจริง ซึ่งไม่เป็นธรรมคู่ความที่มีสถานะไม่เท่าเทียมกัน และศาลยุติธรรมก็ไม่มีอ านาจเพิกถอน
กฎหมายล าดับรอง คงมีอ านาจแต่เพียงไม่น ากฎหมายล าดับรองมาพิจารณาใช้บังคับกับคดีที่พิจารณาเท่านั้น 
ดังนั้นกฎหมายล าดับรองนั้นจึงยังคงมีผลบังคับใช้อยู่และฝ่ายปกครองก็อาจใช้กฎหมายล าดับรองนั้นบังคับ
กับเอกชนอ่ืนต่อไปอีกได้ นอกจากนี้ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมไม่มีความเชี่ยวชาญ ช านาญ ในกฎหมายมหาชน
ตลอดจนข้อความคิดและหลักการพื้นฐาน (Basic Concept and Principles) อันเป็นส่วนหนึ่งของนิติวิธี (Legal 
Methodology) ของกฎหมายมหาชน ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับโดยตรงกับความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกับ
เอกชนด้วย***  

ต่อมาเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
และได้มีการเปิดท าการศาลปกครองอย่างเป็นทางการเมื่อวันที่ 9 มีนาคม 2544 มาตรา 9 (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดเขตอ านาจศาลปกครอง
ไว้ว่าศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับ
ผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ดังนั้นคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงอยู่ภายใต้อ านาจของ
ศาลปกครอง 

แต่อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันได้มีการเสนอแก้ไขพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
2539 โดยมีการเสนอร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ซึ่งมาตรา 25 ได้บัญญัติว่า “...
ในกรณีที่เอกชนผู้เสียหายประสงค์จะฟ้องเรียกเฉพาะค่าสินไหมทดแทน ให้ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม...” 

การบัญญัติดังกล่าวเป็นการก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาคดีความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ซึ่งขัดกับบทบัญญัติในมาตรา 9(3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้กรณีดังกล่าวอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครอง การเสนอแก้ไข
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ. .... จึงเป็นการก้าวล่วงเขตอ านาจของศาลปกครอง  
 
 

5. บทวิเครำะห์ปัญหำเกี่ยวกับเขตอ ำนำจศำลในคดีควำมรับผิดทำงละเมิดในกรณีเจ้ำหน้ำที่
ของรัฐกระท ำต่อเอกชน 

                                                           
***

ชาญชัย แสวงศักดิ์ อ้างแล้ว (น.38). 
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5.1 ปัญหาเกี่ยวกับการจ ากัดอ านาจศาลในคดีละเมิดทางปกครองไม่ให้รวมถึงละเมิดที่ไม่ใช้
อ านาจโดยตรงตามกฎหมาย ซึ่งท าให้คดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่สามารถฟ้องได้ 2 ศาล แล้วแต่
กรณี จากการศึกษาพบว่า มาตรา 9 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษา หรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท า
ละเมิด หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจ
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร จากบทบัญญัติดังกล่าวแสดงให้เห็นว่าศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดที่เกิดจากการใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมาย
เท่านั้น ส่วนการกระท าละเมิดที่ไม่ได้ใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายจะตกอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลยุติธรรม 
ดังนั้น ศาลที่มีเขตอ านาจเหนือคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่จึงมีถึงสองศาล อันเป็นการสร้างความ
สับสนและท าให้การฟ้องคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ไม่เป็นเอกภาพ ทั้งที่การกระท า
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ล้วนเกิดจากการการปฏิบัติหน้าที่เพื่อจัดท าบริการสาธารณะทั้งสิ้นไม่ว่าการกระท า
ละเมิดนั้นจะเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายหรือไม่ จึงกล่าวได้ว่าไม่ว่าการกระท าละเมิดของ
เจ้าหน้าที่จะเกิดจากใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายหรือไม่ เอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดก็ต้องฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐให้รับผิดในผลแห่งละเมิดนั้นเช่นเดียวกันแต่ต้องฟ้องคดีต่างศาลกัน ซึ่งศาลปกครองใช้ระบบวิธี
พิจารณาคดีแบบไต่สวนเพื่อสร้างหลักประกันให้คู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกันโดยศาลเป็นผู้มีบทบาท
ส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงเอง นอกจากนี้กระบวนการขั้นตอนการด าเนินคดีในศาลปกครองยังมีความ
เรียบง่าย ไม่เคร่งครัดเร่ืองรูปแบบค าฟ้อง และเอกชนผู้ฟ้องคดีไม่จ าต้องมีทนายความในการด าเนินคดีด้วย 
ศาลปกครองจึงมีกระบวนการด าเนินคดีที่ช่วยเหลือและเอ้ืออ านวยความยุติธรรมให้กับเอกชนผู้ถูกกระท า
ละเมิดได้มากกว่าศาลยุติธรรม เนื่องจากศาลยุติธรรมใช้ระบบวิธีพิจารณาคดีแบบกล่าวหาจึงไม่เหมาะกับ
การพิจารณาคดีที่คู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกัน เนื่องจากเอกชนผู้ฟ้องคดีจะต้องพิสูจน์ น าสืบให้ศาลเห็นว่า
ผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าความผิดจริงตามฟ้อง นอกจากนี้กระบวนการขั้นตอนการด าเนินคดีในศาลยุติธรรมยัง
มีความเคร่งครัดเร่ืองรูปแบบค าฟ้อง โดยเอกชนผู้ฟ้องคดีจะต้องมีทนายความในการด าเนินคดีด้วย ศาล
ยุติธรรมจึงมีกระบวนการด าเนินคดีที่เอ้ืออ านวยความยุติธรรมให้กับเอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดได้ไม่เท่าได้
ศาลปกครอง ดังนั้น เมื่อเอกชนที่ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติ
หน้าที่เพื่อจัดท าบริการสาธารณะเหมือนกัน เพียงแต่แตกต่างกันในเร่ืองการใช้อ านาจหน้าที่โดยตรงตาม
กฎหมายกับการไม่ได้ใช้อ านาจหน้าที่โดยตรงตามกฎหมายนั้น กลับส่งผลต่อการฟ้องคดีต่อศาลซึ่งมีระบบ
การพิจารณาคดีที่แตกต่างกัน อันมีผลต่อความยุติธรรมที่ประชาชนพึงได้รับ เพราะไม่ว่าจะเป็นการได้รับ
ความเสียหายจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่เกิดจากการใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายหรือการได้รับ
ความเสียหายจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ไม่ได้ใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย เอกชนผู้ได้รับความ
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เสียหายก็ต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐเช่นเดียวกัน อันเป็นการต่อสู้คดีระหว่างคู่กรณีที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกัน 
และต้องเข้าสู่กระบวนการยุติธรรมทางศาลที่มีระบบวิธีการพิจารณาคดีแตกต่างกัน ดังนั้น การบัญญัติจ ากัด
อ านาจศาลปกครองให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่เฉพาะกรณีการ
กระท าละเมิดที่เกิดจากการใช้อ านาจหน้าที่โดยตรงตามกฎหมายจึงเป็นการไม่เหมาะสม 

5.2  ปัญหาเกี่ยวกับมูลคดีเดียวกันแต่อาจฟ้องได้ถึงสองระบบศาล  จากการศึกษาพบว่า หน่วยงาน
ของรัฐมีหน้าที่ต้องจัดท าบริการสาธารณะตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ตามภารกิจของหน่วยงานของรัฐนั้น ๆ 
หากหน่วยงานของรัฐได้ละเลยหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า
เกินสมควร อันเป็นเหตุให้เอกชนได้รับความเสียหายจากการละเลยการปฏิบัติหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า
เกินสมควรนั้น หน่วยงานของรัฐย่อมต้องรับผิดในความเสียหายดังกล่าวที่เกิดขึ้นกับเอกชน อย่างไรก็ตาม
การกระท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐบางกรณีมีความเกี่ยวเนื่องกับการกระท าละเมิดของเอกชนด้วย ซึ่งใน
กรณีเช่นนี้เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดดังกล่าวจะต้องด าเนินการฟ้องหน่วยงานของรัฐ
ต่อศาลปกครอง และด าเนินการฟ้องเอกชนผู้กระท าละเมิดต่อศาลยุติธรรมเป็นอีกคดีหนึ่ง ซึ่งท าให้เกิดความ
ล่าช้าที่จะได้รับการเยียวยาความเสียหายจากการถูกกระท าละเมิด  เช่น กรณีการปนเปื้อนสารตะกั่วในล า
ห้วยคลิตี้ที่บริษัท ตะกั่วคอนเซนเตรทส์ (ประเทศไทย) จ ากัด ได้ปล่อยทิ้งน้ าขุ่นข้น และกากแร่ดีบุกจากบ่อ
กักตะกอนลงสู่ล าห้วยคลิตี้ จนเป็นเหตุให้เกิดการสะสมสารตะกั่วในน้ า ดิน และสัตว์น้ าในปริมาณสูงเกิน
เกณฑ์มาตรฐานท าให้ชาวบ้านที่ด ารงชีพด้วยการอาศัยพึ่งพิงธรรมชาติโดยเฉพาะแหล่งน้ าล าห้วยคลิตี้ อัน
เป็นเหตุให้ชาวบ้านป่วยเนื่องจากรับสารตะกั่วเข้าสู่ร่างกายในปริมาณมากจนเป็นอันตรายต่อสุขภาพและ
อนามัยของชาวบ้าน ดังนั้น บริษัท ตะกั่วคอนเซนเตรทส์ (ประเทศไทย) จ ากัด ผู้ด าเนินกิจการแต่งแร่ซึ่งเป็น
เจ้าของแหล่งก าเนิดมลพิษ จึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ชาวบ้าน ซึ่งผู้เสียหายต้องฟ้องคดีต่อศาล
ยุติธรรม (ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 15219/2558) ส่วนกรมควบคุมมลพิษ หน่วยงานของรัฐละเลยต่อหน้าที่
ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติและปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร กรมควบคุมมลพิษจึงต้องชดใช้
ค่าเสียหายให้แก่ชาวบ้านผู้ฟ้องคดีด้วย ซึ่งผู้เสียหายต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง (ค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ. 743/2555) จากตัวอย่างข้างต้นจึงเห็นได้ว่า มูลแห่งการกระท าละเมิดของนิติบุคคลเอกชนมีความ
เกี่ยวเนื่องกับการมูลแห่งการกระท าละเมิดของหน่วยงานของรัฐ โดยมีผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท า
ละเมิดเป็นเอกชนรายเดียวกัน แต่เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดดังกล่าวกับต้อง
ด าเนินการฟ้องผู้กระท าละเมิดทั้งสองต่างศาลกัน อันเป็นการสร้างภาระให้กับเอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดที่ไม่
สามารถฟ้องเรียกค่าเสียหายจากผู้กระท าละเมิดทั้งสองมาในคราวเดียวกันต่อศาลเดียวกันได้ เพียงเพราะ
สถานะของผู้กระท าละเมิด ซึ่งท าให้ผู้ถูกกระท าละเมิดได้รับการเยียวความเสียหายล่าช้าด้วย ทั้งนี้เมื่อมูลคดี
มีความเกี่ยวเนื่องกันการแสวงหาข้อเท็จจริงเพื่อพิจารณาพิพากษาคดีจึงอาจต้องใช้พยานเอกสารฉบับ
เดียวกันหรือพยานเอกสารที่มีความเกี่ยวเนื่องกันด้วย หากก าหนดให้ฟ้องผู้กระท าละเมิดหลายรายที่มูลคดีมี
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ความเกี่ยวเนื่องกันไปในคราวเดียวกันต่อศาลเดียวกันจะท าให้กระบวนการพิจารณาคดีมีความรวดเร็วมาก
ขึ้น อีกทั้งเมื่อผู้กระท าความผิดในมูลละเมิดที่เกี่ยวเนื่องกัน แต่กลับได้รับการพิจารณาพิพากษาจากศาลสอง
ศาลที่ต่างกัน ซึ่งท าให้เกิดความไม่เป็นเอกภาพของค าพิพากษา เกิดความลักลั่น และอาจเกิดกรณีผู้เสียหาย
ได้รับชดใช้ค่าเสียหายเกินความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง 

5.3  ปัญหาเกี่ยวกับระบบพิจารณาคดีที่แตกต่างกันของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง จาก
การศึกษาพบว่า ศาลปกครองใช้ระบบไต่สวน (Inquisitorial System) เพื่อคุ้มครองและสร้างหลักประกัน
ให้แก่เอกชนซึ่งมีฐานะไม่เท่าเทียมกับหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้เอกชนได้รับความเป็นธรรมในการพิจารณา
คดีมากที่สุด โดยศาลมีบทบาทส าคัญในการแสวงหาข้อเท็จจริงและพยานหลักฐานที่จ าเป็นต่อการพิจารณา
พิพากษาคดี ซึ่งแตกต่างจากศาลยุติธรรมที่ใช้ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) ในการพิจารณาคดี โดย
ศาลก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีภาระการพิสูจน์ให้ศาลเชื่อว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าความผิดจริงตามที่ถูกฟ้อง หาก
พิสูจน์ไม่ได้ศาลก็จะพิพากษายกฟ้องดังนั้น หากน าวิธีพิจารณาคดีระบบกล่าวหา (Accusatorial System) มา
ใช้ในการพิจารณาคดีที่คู่กรณีมีฐานะไม่เท่าเทียมกันก็จะเกิดความไม่เป็นธรรมกับเอกชน เนื่องจากหน่วยงาน
ของรัฐมีข้อได้เปรียบในด้านบุคลากรและกลไกที่จะช่วยต่อสู้คดีได้มากกว่าเอกชน หรือในบางกรณีที่
พยานหลักฐานอยู่ในความครอบครองของฝ่ายรัฐ เอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดอาจไม่สามารถเข้าถึงเอกสารนั้น
ได้ หากคดีดังกล่าวอยู่ภายใต้เขตอ านาจศาลปกครองซึ่งใช้ระบบไต่สวน (Inquisitorial System) ที่ศาลสามารถ
แสวงหาพยานหลักฐานได้เอง จะสามารถอ านวยความยุติธรรมให้กับคู่กรณีได้มากกว่าศาลยุติธรรมที่ใช้
ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) ในการด าเนินกระบวนพิจารณาดังนั้น หากศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐและใช้วิธีการพิจารณาคดีระบบ
กล่าวหา (Accusatorial System) จะไม่สามารถอ านวยความยุติธรรมให้แก่เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจาก
การกระท าละเมิดได้เท่ากับศาลปกครอง 

5.4  ปัญหาเกี่ยวกับการเรียกเอกชนเข้ามาในคดีของศาลปกครอง จากการศึกษาพบว่า การกระท า
ละเมิดของเจ้าหน้าที่อาจเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่แต่เพียงล าพัง หรือบางกรณีอาจมีการกระท าละเมิด
ของเอกชนซึ่งเป็นบุคคลภายนอกรวมอยู่ด้วยก็ได้ ซึ่งกรณีเช่นนี้ผู้ถูกกระท าละเมิดสามารถฟ้องเจ้าหน้าที่ต่อ
ศาลปกครองเพื่อเรียกค่าเสียหายได้ แต่จะไม่สามารถฟ้องบุคคลภายนอกต่อศาลปกครองเพื่อเรียกค่าเสียหาย
ได้ เช่น กรณีเจ้าของที่ดินใช้เอกสารปลอมยื่นต่อเจ้าพนักงานที่ดินเพื่อขอออกโฉนด ทั้งที่ที่ดินดังกล่าวติด
จ านองอยู่กับธนาคารแล้ว และได้น าโฉนดที่ดินที่เจ้าพนักงานที่ดินออกให้ไปขายให้กับบุคคลอ่ืนจึงท าให้
บุคคลดังกล่าวได้รับความเสียหาย ทั้งที่ได้ซื้อที่ดินแปลงพิพาทมาโดยสุจริตแต่กลับไม่มีสิทธิครอบครอง
เพราะกรรมสิทธิ์ที่ดินตกเป็นของธนาคารผู้รับจ านองแล้ว เนื่องจากกรมที่ดินได้มีค าสั่งเพิกถอนการออก
โฉนดที่ดินพิพาท เพราะเป็นการออกโฉนดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 
1047/2559) จากตัวอย่างดังกล่าวข้างต้น จึงเห็นได้ว่าบางกรณีเจ้าหน้าที่อาจปฏิบัติหน้าที่โดยประมาท
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เลินเล่อ อันเป็นการกระท าละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชน แต่การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ นั้นมี
การกระท าละเมิดของบุคคลภายนอกที่ไม่ใช่เจ้าหน้าที่รวมอยู่ด้วย โดยในกรณีเช่นนี้ผู้ถูกกระท าละเมิดไม่
สามารถฟ้องบุคคลภายนอกที่ไม่ใช่เจ้าหน้าที่ให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหายต่อศาลปกครองมาพร้อมกับเจ้าหน้าที่
เพื่อเรียกให้ชดใช้ค่าเสียหายได้ เพียงเพราะสถานะของผู้กระท าความผิดที่แตกต่างกัน ทั้งที่ผู้กระท าความผิด
มีการกระท าความผิดที่เกี่ยวเนื่องกัน ย่อมต้องใช้พยานเอกสารฉบับเดียวกันหรือพยานเอกสารที่มีความ
เกี่ยวเนื่องกันในการพิจารณาพิพากษาคดี ดังนั้น การที่ศาลปกครองไม่สามารถเรียกบุคคลภายนอกที่มีส่วน
ในการกระท าละเมิดเข้ามาในคดีได้ จึงท าให้ผู้ถูกกระท าละเมิดเกิดภาระที่จะต้องฟ้องบุคคลภายนอกนั้นต่อ
ศาลยุติธรรมอีกคร้ังหนึ่ง ท าให้ผู้ถูกกระท าละเมิดเกิดได้รับการชดใช้เยียวยาความเสียหายล่าช้า และยังอาจ
ท าให้เกิดปัญหาการได้รับชดใช้ค่าเสียหายเกินความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง 

5.5  ปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามร่าง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... (เร่ืองเสร็จที่ 387/2558) จากการศึกษาพบว่า 
เมื่อมีการเสนอแก้ไขความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ พ.ศ. 2539 โดยมีการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ซึ่งมาตรา 25 วรรคสอง บัญญัติว่า “ในกรณีที่
เอกชนผู้เสียหายประสงค์จะฟ้องเรียกเฉพาะค่าสินไหมทดแทน ให้ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม” ตามบทบัญญัติ
ดังกล่าว เป็นการก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้ าที่
ของรัฐทุกกรณี โดยไม่ค านึงว่าการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐจะเกิดจากการใช้อ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรหรือไม่ การก าหนดดังกล่าวจึงขัดกับมาตรา 9 (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิ จารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ทั้ งนี้ที่ มาของความ 
รับผิดของรัฐ หรือความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่มีที่มาจากการใช้อ านาจทางปกครองตามกฎหมาย 
หรือจากจากการด าเนินกิจกรรมทางปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซึ่งในระบบกฎหมายไทยและ
กฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสถือเป็นเร่ืองทางปกครองที่อยู่ภายใต้หลักกฎหมายปกครองและเขตอ านาจ
ของศาลปกครอง หากใหศ้าลยุติธรรมพิจารณาคดคีวามรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐก็มีที่มาจากการ
ใช้อ านาจทางปกครอง ศาลยุติธรรมจ าเป็นต้องพิจารณาก่อนว่าการกระท าของหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐชอบด้วยกฎหมายและหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย และหลักไม่มี
กฎหมาย ไม่มีอ านาจ อันเป็นหลักในทางกฎหมายมหาชน ซึ่งผู้พิพากษาศาลยุติธรรมไม่มีความเชี่ยวชาญใน
การพิจารณาหลักกฎหมายมหาชนเท่ากับตุลาการศาลปกครอง 

นอกจากนี้ มาตรา 21 แห่งร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ได้
ก าหนดให้ค าสั่งของหน่วยงานของรัฐที่เรียกให้เจ้าหน้าที่ช าระเงินไม่เป็นค าสั่งทางปกครองนั้น ขัดกับนิยาม 
“ค าสั่งทางปกครอง” มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เนื่องจากหาก
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พิจารณาค าสั่งของหน่วยงานของรัฐที่เรียกให้เจ้าหน้าที่ช าระเงินแล้วจะเห็นว่า มีองค์ประกอบตรงตาม
ความหมายของค าสั่งทางปกครองที่บัญญัติไว้ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 เน่ืองจากเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ฝ่ายเดียวมีผลออกไปภายนอกฝ่ายปกครอง 
และมีผลบังคับเฉพาะเจาะจงคือเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับค าสั่งให้ช าระเงิน ดังนั้น ค าสั่งดังกล่าวจึงมีลักษณะเป็น
ค าสั่งทางปกครองโดยสภาพ อีกทั้งคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลก็ได้มีแนวค าวินิจฉัยที่สอดคล้องกัน
มาโดยตลอดว่าเป็นค าสั่งทางปกครอง ตามนัยมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 

 

6. ข้อเสนอแนะ 
จากการที่ผู้วิจัยได้ท าการศึกษาเขตอ านาจศาลในคดีความรับผิดทางละเมิดในกรณีเจ้าหน้าที่ของ

รัฐกระท าต่อเอกชนดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น ท าให้ทราบถึงสาเหตุ ความเป็นมา ความส าคัญของปัญหา 
ตลอดจนแนวความคิด นโยบาย รวมถึงมาตรการทางกฎหมาย ดังนั้น ผู้วิจัยจึงขอเสนอแนวทางแก้ไขปัญหา
ดังกล่าวเพื่อให้สามารถด าเนินการแก้ไขปัญหาได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังต่อไปนี้ 

6.1  ปัญหาเกี่ยวกับการจ ากัดอ านาจศาลในคดีละเมิดทางปกครองไม่ให้รวมถึงละเมิดที่ไม่ใช้
อ านาจโดยตรงตามกฎหมาย ซึ่งท าให้คดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่สามารถฟ้องได้สองศาล 
แล้วแต่กรณี 

ผู้วิจัยขอเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 9 (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่เกี่ยวกับเขตอ านาจศาลของศาลปกครองในคดีเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ เพื่อให้ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ทุกกรณี กล่าวคือ บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิด
ทางละเมิดที่ไม่ได้เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายโดยตรงด้วย เพื่อให้คดีความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่อยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครองทั้งหมด ซึ่งจะท าให้เกิดความเป็นเอกภาพเกี่ยวกับการฟ้องคดี
ความรับผิดทางละเมิดต่อศาล ลดความสับสนของเอกชนในการฟ้องคดีต่อศาล และยังลดภาระหน้าที่ของ
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลอีกด้วย ซึ่งการบัญญัติให้ศาลปกครองเป็นศาลที่อ านาจ
ในการพิจาราพิพากษาคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ทั้งหมดจะส่งผลดีต่อเอกชน
ผู้ถูกกระท าละเมิด เนื่องจากการด าเนินคดีในศาลปกครองมีระบบวิธีการพิจารณาคดีที่เอ้ืออ านวย และ
ช่วยเหลือเอกชนซึ่งมีฐานะไม่เท่าเทียมกับหน่วยงานของรัฐให้ได้รับความยุติธรรมได้มากกว่าศาลยุติธรรม 
อีกทั้งยังสอดคล้องกับหลักเร่ืองความรับผิดของรัฐด้วย เพราะการกระท าละเมิดในการปฏิบั ติหน้าที่ของ
เจ้าหน้าที่ล้วนเป็นการปฏิบัติหน้าที่เพื่อจัดท าบริการสาธารณะทั้งสิ้นแม้ว่าการกระท าดังกล่าวจะไม่ได้เกิด
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จากใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายก็ตาม แต่เมื่อการกระท าของเจ้าหน้าที่เป็นการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมแล้วหน่วยงานของรัฐก็ต้องเข้ามารับผิดในการกระท าดังกล่าวของเจ้าหน้าที่ ซึ่งเป็นไป
ตามหลักความรับผิดของรัฐซึ่งเป็นเร่ืองในทางปกครองที่ควรอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครอง  

6.2  ปัญหาเกี่ยวกับมูลคดีเดียวกันแต่อาจฟ้องได้ถึงสองระบบศาล 
ผู้วิจัยเสนอให้มีการบัญญัติเพิ่มเติมในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 

2539 ให้กรณีการกระท าละเมิดที่มีผู้กระท าละเมิดหลายรายซึ่งการกระท าละเมิดนั้นมีมูลความผิดเกี่ยว
เน่ืองกันและมีผู้ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดรายเดียวกันนั้น ให้ผู้ถูกกระท าละเมิดสามารถฟ้อง
ผู้กระท าละเมิดทั้งทุกรายต่อศาลปกครองในคราวเดียวกันได้ แม้ว่าผู้กระท าละเมิดอีกรายจะไม่ใช่หน่วยงาน
ของรัฐก็ตาม ทั้งนี้เพื่ออ านวยความสะดวกให้กับผู้ถูกกระท าละเมิดให้สามารถฟ้องเรียกค่าเสียหายเพื่อ
เยียวยาความเสียหายได้อย่างรวดเร็ว โดยไม่ต้องแยกฟ้องเป็นคดีหลายศาล นอกจากนี้ยังท าให้ง่ายต่อการ
แสวงหาข้อเท็จจริงของศาลที่อาจต้องใช้พยานหลักฐานชุดเดียวกัน หรือมีความเกี่ยวเนื่องกันเพื่อให้
กระบวนการพิจารณาคดีของศาลเป็นไปอย่างรวดเร็ว และมีค าพิพากษาที่เป็นเอกภาพไม่เกิดปัญหาการได้รับ
ค่าเสียหายเกินสัดส่วนความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงอีกด้วย 

6.3  ปัญหาเกี่ยวกับระบบพิจารณาคดีที่แตกต่างกันของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง 
ผู้วิจัยเสนอให้การฟ้องคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่มีการแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 9 (3) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพื่อให้คดีความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ทุกกรณีอยู่ภายใต้เขตอ านาจของศาลปกครอง เพื่อให้เอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดได้รับ
ประโยชน์จากระบบวิธีพิจารณาคดีของศาลปกครองเหมือนกัน เพราะการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ในการ
ปฏิบัติหน้าที่ไม่ว่าจะเป็นการใช้อ านาจโดยตรงตามกฎหมายหรือไม่ก็ตามล้วนเป็นไปเพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะเหมือนกันทั้งสิ้น ดังนั้นเอกชนที่ได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดจึงควรได้รับประโยชน์
จากกระบวนการขั้นตอนตลอดจนวิธีการพิจารณาคดีของศาลปกครองที่มีลักษณะเอ้ืออ านวย และช่วยเหลือ
เอกชนผู้ถูกกระท าละเมิดที่มีฐานะไม่เท่าเทียมกับหน่วยงานของรัฐได้มากกว่าศาลยุติธรรม  

6.4  ปัญหาเกี่ยวกับการเรียกเอกชนเข้ามาในคดีของศาลปกครอง 
ผู้วิจัยเสนอให้กรณีที่การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่มีการกระท าละเมิดของเอกชนรวมอยู่ด้วย

นั้น ผู้วิจัยเสนอให้ศาลปกครองน าบทบัญญัติมาตรา 57 (3) (ข) แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีแพ่งมา
ใช้บังคับโดยอนุโลม โดยเมื่อศาลเห็นสมควรเรียกบุคคลภายนอกเข้ามาในคดีเพื่อประโยชน์แห่งความ
ยุติธรรม เนื่องจากเมื่อการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่มีการกระท าละเมิดของเอกชนรวมอยู่ด้วย เพื่อให้การ
ด าเนินคดีเป็นไปได้อย่างรวดเร็ว และเพื่อประโยชน์ในการแสวงหาข้อเท็จจริงที่ต้องอาศัยพยานหลักฐานชุด
เดียวกันหรือเกี่ยวเนื่องกัน และเพื่ออ านวยความสะดวกให้แก่ผู้ถูกกระท าละเมิด ไม่ให้ต้องด าเนินการแยก
ฟ้องผู้กระท าละเมิดต่อศาลยุติธรรมอีก และเพื่อให้เกิดความเป็นเอกภาพของค าพิพากษา และเพื่อให้ศาล
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สามารถก าหนดค่าเสียหายให้แก่ผู้ถูกกระท าละเมิดได้โดยไม่เกิดปัญหากรณีผู้ถูกกระท าละเมิดได้รับ
ค่าเสียหายเกินกว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง 

6.5  ปัญหาเกี่ยวกับเขตอ านาจศาลในคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐตามร่าง
พระราชบัญญัตคิวามรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... (เร่ืองเสร็จที่ 387/2558) 

ผู้วิจัยเห็นว่า ร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ไม่ควรได้รับการ
ประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย เนื่องจากร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวมีการก าหนดให้ศาลยุติธรรมเป็นศาลที่มี
อ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ทุกกรณี  ซึ่งขัดกับมาตรา 9 (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และยังมีการบัญญัติให้ค าสั่งเรียกให้
เจ้าหน้าที่ช าระเงินตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ไม่เป็น
ค าสั่งทางปกครองนั้น ขัดกับนิยาม “ค าสั่งทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกด้วย หากร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวได้รับการประกาศใช้บังคับเป็นกฎหมาย
แล้วย่อมเกิดความขัดแย้งกับพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และ
พระราชบัญญัตวิิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นการไม่เหมาะสม 
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