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บทคัดย่อ  

 บทความวิชาการนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาและวิเคราะห์เกี่ยวกับเขตอํานาจศาลและความรับผิด

ของคู่สัญญาในสัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค ในกรณีผู้รับจ้างกระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกที่ไม่เป็น

คู่สัญญา เนื่องจากสัญญาดังกล่าวเป็นสัญญาทางปกครองและอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง จึงก่อให้เกิด

ประเด็นปัญหา ได้แก่ 1) ความรับผิดของฝ่ายปกครองต่อบุคคลภายนอก จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครอง       

มีการวินิจฉัยที่แตกต่างกันสามกรณี ได้แก่ ความรับผิดอันเกิดจากการกระทําของตน ตัวแทน และผู้ว่าจ้าง        

ซึ่งผู้เขียนเห็นว่า ผู้รับจ้างถือเป็นเพียงอุปกรณ์ในการจัดทําบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง ฝ่ายปกครอง      

จึงต้องรับผิดในการกระทําของตน 2) เขตอํานาจศาลในความรับผิดของผู้รับจ้างต่อบุคคลภายนอก ผู้เขียน       

เห็นว่า ผู้รับจ้างมิได้มีสถานะเป็นฝ่ายปกครอง จึงไม่อาจถูกฟ้องให้รับผิดในศาลปกครองได้ และ 3) เขตอํานาจ

ศาลในความรับผิดของฝ่ายปกครองต่อบุคคลภายนอก ผู้เขียนเห็นว่า การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ถือเป็นการ

ใช้อํานาจทางปกครองและเป็นหน้าที่ทางปกครองทั้งสิ้น ความเสียหายต่อบุคคลภายนอก ย่อมอยู่ในอํานาจ

พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง 
 

คําสําคัญ: สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค, ความรับผิดของรัฐ, บุคคลภายนอก 

 

Abstract  

 This academic article examines the jurisdiction and liability of contractual parties in 

contracts for the construction of public works, specifically in cases where a contractor commits 

a tort against a non-contracting third party. Because such agreements are classified as 

administrative contracts and fall under the jurisdiction of the Administrative Court, three main 
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issues arise: 1) State liability to a third party: The study reveals that the Administrative Court 

has reached divergent decisions based on three different grounds: liability for the acts of the 

agency itself, its representatives, and the employer. However, the author argues that the 

contractor serves merely as an instrument of the administrative agency in providing public 

services; therefore, the agency must be held liable for its own acts. 2) Jurisdiction over the 

contractor’s liability to a third party: The author contends that since the contractor lacks the 

status of an administrative agency, they cannot be sued for liability in the Administrative Court. 

3) Jurisdiction over state liability to a third party: The author posits that the provision of public 

works inherently constitutes an exercise of administrative power and duty. Consequently, any 

resulting damages to a third party fall within the adjudicative jurisdiction of the Administrative 

Court. 
 

Keywords: Contracts for the Construction of Public Works, State Liability, Third Party 

 

บทนํา 

 การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ถือเป็นหนึ่งในภารกิจของรัฐที่สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ 

(นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560) ซึ่งฝ่ายปกครองอันประกอบด้วยหน่วยงานทางปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ย่อมมีอํานาจที่จะเลือกเครื่องมือในการจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคขึ้นได้ ไม่ว่าจะจัดทําขึ้นโดยตนเอง หรือ         

ให้เอกชนเข้ามาร่วมจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคนั ้นขึ ้นผ่านการทําสัญญา กล่าวคือ ทําสัญญาจัดให้มี                

สิ่งสาธารณูปโภค อันถือเป็นสัญญาทางปกครองประเภทหนึ่ง (พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 3) อย่างไรก็ตาม ด้วยการจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค เป็นงานซ่ึงใกล้ชิด

กับประชาชนมาก เช่น การก่อสร้างถนนโดยที่ยังมีการเปิดช่องทางเดินรถบางส่วน หรือมีการปรับปรุงลําคลอง

บริเวณใกล้ที่ดินของเอกชน กรณีจึงมีความเสี่ยงสูงที่การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคข้างต้นอาจก่อให้เกิดความ

เสียหาย และนําไปสู่การกระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอกผู้มิใช่คู่สัญญาได้  

 ในอดีตก่อนการจัดตั ้งศาลปกครอง สัญญาที ่จัดทําขึ ้นย่อมมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างทําของ            

ตามมาตรา 587 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และย่อมที่จะต้องใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม

เพื่อให้เอกชนผู้รับจ้าง และฝ่ายปกครองผู้ว่าจ้างรับผิดในมูลละเมิด แต่เมื่อได้มีการจัดตั้งศาลปกครองข้ึน       

และสัญญาดังกล่าวได้กลายเป็นสัญญาทางปกครอง จึงส่งผลให้เกิดความเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล

และความรับผิดของฝ่ายปกครองได้ด้วยเช่นกัน แต่ในทางปฏิบัติกลับยังไม่มีความชัดเจน รวมทั้งยังมีแนวทาง

ของคําพิพากษาและคําวินิจฉัยที่ขัดแย้งกัน ทั้งในแง่การตีความถึงสถานะของผู้รับจ้างเอกชน ความรับผิดของ

ฝ่ายปกครอง ที่ทําให้เกิดความสับสนของผู้เสียหายในการใช้สิทธิในทางศาล และความล่าช้าในกระบวนการ

ยุติธรรมที่เกิดมาจากการที่ศาลยุติธรรมและศาลปกครองมีความเห็นไม่ตรงกัน ซึ่งแม้จะปรากฏงานเขียน             

ที่มุ่งศึกษาถึงเรื่องสัญญาทางปกครอง (สิรวิชญ์ ทีวะกุล, 2559) หรือคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดหรือ
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ความรับผิดอย่างอื่นของฝ่ายปกครอง (วิสูตร วัจนะเสถียรกุล, 2547; สุชาวฎี แสนคํา, 2563) แต่มิได้ปรากฏ

งานเขียนที่มุ่งวิเคราะห์ถึงช่องว่างดังกล่าว ดังนั้น บทความนี้จึงมุ่งที่จะอุดช่องว่างดังกล่าว โดยศึกษาปัญหา       

3 ประการ ได้แก่  

 ประการแรก ความรับผิดของฝ่ายปกครองต่อบุคคลภายนอก โดยพิจารณาว่าฝ่ายปกครองต้องรับผิด

หรือไม่ ในฐานะใด ได้แก่ ในฐานะผู้ว่าจ้าง ตัวการ หรือเป็นผู้ทําละเมิดเอง  

 ประการที่สอง เขตอํานาจศาลในความรับผิดของผู้รับจ้าง โดยพิจารณาว่าการกระทําของผู้รับจ้าง

เป็นการกระทําในฐานะผู้ได้รับมอบอํานาจจากฝ่ายปกครอง อันจะถือเป็นหน่วยงานทางปกครองได้หรือไม่  

 ประการที่สาม เขตอํานาจศาลในความรับผิดของฝ่ายปกครอง โดยพิจารณาว่า กรณีดังกล่าวเป็น     

การที ่ฝ ่ายปกครองกระทําละเมิดอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าท่ี              

ตามกฎหมาย อันจะอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง หรืออาจไม่ใช่ทั้งสองกรณี ซึ่งจะอยู่ในเขตอํานาจของ

ศาลยุติธรรม 

 

การจัดทําบริการสาธารณะ 

 บริการสาธารณะ (Public service; Service public) เป็นหนึ่งในหน้าที่อันสําคัญของรัฐสมัยใหม่ 

หรืออาจเรียกในอีกนัยหนึ่งได้ว่า เป็น “ภารกิจของรัฐ” (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560) เพื ่อตอบสนอง

ประโยชน์สาธารณะ (Public interest) ในด้านอื่น ๆ นอกจากความต้องการในความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต

และทรัพย์สิน เช่น ความต้องการในการพัฒนาคุณภาพในการใช้ชีวิตทั้งในแง่ทางกายและทางจิตใจ เป็นต้น  

ซึ่งประยูร กาญจนดุล (2538, 108) ได้ให้นิยามของการจัดทําบริการสาธารณะว่า “บริการสาธารณะ หมายถึง

กิจการท่ีอยู่ในความอํานวยการหรือความควบคุมของฝ่ายปกครอง ท่ีจัดทําข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือตอบสนอง

ความต้องการส่วนรวมของประชาชน” โดยอาจพิจารณาองค์ประกอบของบริการสาธารณะ โดยแบ่งเป็น 2 

ประการ คือ  

 1. องค์ประกอบด้านโครงสร้าง คือ การจัดทําบริการสาธารณะจะต้องดําเนินการโดยฝ่ายปกครอง 

ไม่ว่าจะเป็นราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ หรืออยู่           

ในความอํานวยการหรือภายใต้การควบคุมของฝ่ายปกครอง  

 2. องค์ประกอบด้านวัตถุประสงค์ คือ การจัดทําบริการสาธารณะต้องเป็นการดําเนินการ               

เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยรวม หรือคือเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่โดยที่ความต้องการ

ของประชาชนเป็นที่อยู่ภายในจิตใจของแต่ละบุคคล การพิจารณาความต้องการของประชาชนโดยรวม จึงต้อง

มีองค์กรที่ทําหน้าที่ดังกล่าว ซึ่งในรัฐเสรีประชาธิปไตย องค์กรดังกล่าวนั้นคือ รัฐสภา ที่ถือเป็นตัวแทนของ

ประชาชน ดังนั ้น การใดที ่รัฐได้ตรากฎหมายให้ฝ่ายปกครองมีหน้าที ่ใด ๆ กรณีย่อมต้องถือว่าการน้ัน             

เป็นความต้องการของประชาชนโดยรวม (วิษณุ วรัญญู และคณะ, 2551) 

 ในการจัดทําบริการสาธารณะ มีหลักเกณฑ์ที่สําคัญอยู่สามประการ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560) 

ได้แก่  
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 1) หลักความเสมอภาค ในการจัดทําบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองนั้น มิได้มีวัตถุประสงค์        

เพื่อประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง แต่เป็นการจัดขึ้นเพื่อประโยชน์โดยรวมของประชาชน ดังนั้น การจัดทํา

บริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือผลประโยชน์จากการจัดทําบริการสาธารณะ

อย่างเสมอภาคกัน  ซ่ึงการปฏิบัติต่อบุคคลอย่างเสมอภาคกันน้ัน มิใช่ต้องปฏิบัติต่อทุกคนให้เหมือนกัน แต่ต้อง

ปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญให้เหมือนกัน และปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระสําคัญ

แตกต่างกันออกไป ตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 2562)  

 2) หลักความต่อเนื ่องของการจัดทําบริการสาธารณะ เนื ่องจากการจัดทําบริการสาธารณะ            

เป็นการดําเนินการเพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยรวม ดังนั้น การจัดทําบริการสาธารณะ         

จึงไม่อาจที่จะหยุดชะงักได้ ฝ่ายปกครองจึงต้องมีหลักประกันว่า การจัดบริการสาธารณะจะต้องเป็นไป            

อย่างต่อเนื่อง ไม่ว่าผู้จัดบริการสาธารณะนั้นจะเป็นฝ่ายปกครองเอง หรือเป็นเอกชนที่ได้รับมอบอํานาจ          

ให้ดําเนินกิจการดังกล่าว  

 3) หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง เพื่อให้สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน        

ที่เปลี่ยนไปในแต่ละช่วงเวลาอยู่เสมอ โดยฝ่ายปกครองมีอํานาจปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพื่อให้การบริการ

สาธารณะดําเนินต่อไปได้อย่างได้มีประสิทธิภาพมากที ่สุด โดยที ่ผู ้ใช้บริการไม่สามารถโต้แย้งคัดค้าน              

การปรับปรุงเปล่ียนแปลงได้ 

 ทั้งนี้ ในการจัดทําบริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองอาจจัดทําขึ้นโดยการที่ฝ่ายปกครองได้ใช้อํานาจ

ตามกฎหมายหรืออํานาจทางปกครองกระทําการที่ส่งผลในทางข้อเท็จจริง หรือที่เรียกว่า ปฏิบัติการทาง

ปกครอง (Realakt : Administrative real act : Opération matérielle) (วรพจน์ ว ิศร ุตพ ิชญ์, 2562)          

ซึ่งการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคโดยฝ่ายปกครองเอง ก็ถือเป็นปฏิบัติการทางปกครองเช่นกัน เช่น การวางท่อ

น้ําประปาของการประปานครหลวง การสร้างถนนของกรมทางหลวง เป็นต้น ซ่ึงการกระทําดังกล่าวมีเพียงฝ่าย

ปกครองที่มีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายเท่านั้นจึงจะเป็นผู้กระทําได้ บุคคลอ่ืนกระทําไม่ได้ (วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, 

2562) อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติ การจัดทําบริการสาธารณะบางประเภท ฝ่ายปกครองไม่อาจทําได้ด้วย

ตนเอง หรือทําเองแล้วจะเกิดความไม่คุ ้มค่าทางเศรษฐศาสตร์ ฝ่ายปกครองก็อาจมอบบริการสาธารณะ           

บางประเภท ให้เอกชนที่มีความสนใจเข้ามาจัดทําหรือร่วมกันจัดทําบริการสาธารณะแทนฝ่ายปกครองได้         

ซึ่งรูปแบบในการมอบหมายนั้น อาจจะเป็นการมอบหมายโดยกฎหมาย ที่บัญญัติให้ฝ่ายปกครองสามารถ

อนุญาตให้เอกชนเข้าร่วมจัดทําบริการสาธารณะ หรืออาจเป็นการมอบหมายในรูปแบบของสัญญา (นันทวัฒน์ 

บรมานันท์, 2560) โดยในสัญญาบางชนิดของฝ่ายปกครอง ก็อาจถือใช้อํานาจตามกฎหมายหรืออํานาจ         

ทางปกครองกระทําการท่ีส่งผลในทางกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่า “สัญญาทางปกครอง” 
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สัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคในฐานะที่เป็นสัญญาทางปกครอง 

 ในการจัดทําบริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองอาจทําสัญญาเพื่อให้เอกชนร่วม โดยสัญญาดังกล่าว   

อาจเป็นสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครอง ซ่ึงเป็นสัญญาท่ีกระทําข้ึนภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน และข้อพิพาท

ตามสัญญาดังกล่าวอยู่ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม หรือสัญญาทางปกครอง ซึ่งเป็นสัญญาที่กระทําข้ึน

ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน และข้อพิพาทตามสัญญาดังกล่าวอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง ทั้งน้ี           

การที ่สัญญาของฝ่ายปกครอง (สัญญาที่มีคู ่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งเป็นฝ่ายปกครอง) จะเป็นสัญญา          

ทางปกครองได้นั้น ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ได้มีมติครั้งที่ 6/2544 วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ

สัญญาทางปกครองโดยสรุปว่า สัญญามีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครอง คือ  

 (ก) สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายหนึ่งต้องเป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคล ซึ่งได้รับ

มอบหมายให้กระทําการแทนรัฐ  

 (ข) สัญญาน้ันต้องมีลักษณะอย่างใดอย่างหน่ึง ได้แก่  

        (1) สัญญาสัมปทาน  

        (2) สัญญาท่ีให้จัดทําบริการสาธารณะ  

        (3) สัญญาท่ีให้จัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค  

        (4) สัญญาแสวงประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  

        (5) สัญญาที่หน่วยงานทางปกครองหรือเป็นบุคคลซึ่งได้รับมอบหมายให้กระทําการแทนรัฐตกลง

ให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเข้าดําเนินการหรือเข้าร่วมดําเนินการบริการสาธารณะโดยตรง  

        (6) สัญญาที่มีข้อกําหนดในสัญญาซึ่งมีลักษณะพิเศษที่แสดงถึงเอกสิทธิ์ของรัฐ เพื่อให้การบริการ

สาธารณะบรรลุผล  

 โดยผลของการเป็นสัญญาทางปกครองทําให้คู ่สัญญาฝ่ายปกครองมีเอกสิทธิ์พิเศษบางประการ

เหนือกว่าคู่สัญญาฝ่ายเอกชน กล่าวคือ มีอํานาจที่คู่สัญญาในสัญญาทางแพ่งโดยทั่วไปมิอาจกระทําได้ โดยอาจ

เป็นอํานาจที่ปรากฏหรือไม่ปรากฏในสัญญาก็ได้ ซึ่งอาจจะแบ่งลักษณะของเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองในสัญญา

ทางปกครองได้ ดังนี้ (1) อํานาจในการควบคุมการปฏิบัติตามสัญญาอย่างใกล้ชิด (2) อํานาจในการบังคับให้

เป็นไปตามสัญญาโดยไม่ต้องฟ้องศาล (3) อํานาจในการแก้ไขข้อกําหนดในสัญญาได้ฝ่ายเดียว (4) อํานาจใน

การบอกเลิกสัญญาฝ่ายเดียว (ลัคนาวดี สายมิตร, 2564) รวมถึงข้อพิพาทตามสัญญาดังกล่าว ย่อมเป็นข้อ

พิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง ซึ่งอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง (พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหน่ึง (4)) 

 การจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค นั ้น ถือเป็นหนึ ่งในภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของ              

ฝ่ายปกครองที่สําคัญ แต่ในการจัดทําบริการสาธารณะดังกล่าว ฝ่ายปกครองก็ไม่จําต้องดําเนินการเองก็ได้       

แต่อาจทําสัญญาให้เอกชน เป็นผู้จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคได้ โดยที่ฝ่ายปกครองจะจ่ายเงินค่าจ้างเพื่อตอบแทน

การจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคดังกล่าว หรือก็คือ สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค น่ันเอง 
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 ซึ ่งวรพจน์ วิศรุตพิชญ์ (2565) ได้นิยามความหมายของสัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคว่า            

“เป็นสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองซึ่งมีอํานาจหน้าท่ีสร้างหรือซ่อมบํารุงสิ่งสาธารณูปโภคจ้างบุคคลอื่นสร้าง

หรือซ่อมบํารุงสิ่งสาธารณูปโภคหมายถึงอสังหาริมทรัพย์ที่เป็นบริการสาธารณะหรือที่หน่วยงานทางปกครอง 

ใช้เป็นเครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะที่อยู่ในอํานาจหน้าที่ของตน เช่น ถนน สะพาน เขื่อน อ่างเก็บนํ้า 

อาคารเรียน อาคารโรงพยาบาล ฯลฯ” 

 สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภคอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ  

 1) สัญญาที่จัดให้มีอสังหาริมทรัพย์หรือถาวรวัตถุที่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะในตัวเอง ทั้งน้ี 

เพื่อให้ประชาชนโดยทั่วไปสามารถเข้าใช้ประโยชน์ร่วมกันได้โดยตรง เช่น ถนน สะพาน ปรับปรุงคลอง ศาลา

หรืออาคารอเนกประสงค์ เป็นต้น 

 2) สัญญาที่จัดให้มีอสังหาริมทรัพย์หรือถาวรวัตถุที่มีลักษณะเป็นสิ่งที่ฝ่ายปกครองใช้เป็นเครื่องมือ

โดยตรงในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชน เช่น ท่อนํ้าประปา เขื่อน เสาไฟฟ้าและ

สายไฟฟ้า อาคารเรียน อาคารโรงพยาบาล อาคาร ท่ีทําการของหน่วยงานราชการ เป็นต้น 

 

ความรับผิดของรัฐและความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 

 หากพิจารณาเกี ่ยวกับความรับผิดของรัฐในความหมายอย่างกว้างแล้ว ความรับผิดของรัฐ            

ย่อมหมายความรวมถึง ความรับผิดของฝ่ายบริหาร ความรับผิดของฝ่ายนิติบัญญัติ ความรับผิดของ              

ฝ่ายตุลาการ หรืออาจจะหมายถึงความรับผิดของรัฐตามกฎหมายระหว่างประเทศด้วย แต่หากพิจารณา         

ในแง่ของกฎหมายปกครองนั้น ความรับผิดของรัฐ ย่อมหมายความถึงเฉพาะความรับผิดของฝ่ายบริหาร (หรือ

ฝ่ายปกครอง) เท่านั้น ทั้งนี้ เนื่องด้วย ภารกิจที่ฝ่ายปกครองเป็นภารกิจที่มีความใกล้ชิดและส่งผลกระทบ        

ต่อประชาชนไม่ว่าจะโดยตรงหรือโดยอ้อม ทั้งยังมีความหลากหลายของการกระทําที่อาจจะส่งผลกระทบได้ 

ทั้งในทางกฎหมายและทางข้อเท็จจริง การกระทําของฝ่ายปกครองจึงย่อมที่อาจจะก่อให้เกิดความเสียหาย     

ต่อประชาชนได้ในหลากหลายลักษณะ ทั้งนี้ การที่ให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดในการกระทําของตนนั้น ย่อมเป็น

การสร้างความรับผิดชอบต่อการใช้อํานาจของฝ่ายปกครอง ทั้งยังเป็นการคุ้มครองและเยียวยาสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนท่ีถูกกระทบจากการกระทําทางปกครองของฝ่ายปกครองด้วยเช่นกัน  

 ในการแบ่งประเภทของความรับผิดของรัฐย่อมที่จะแบ่งประเภทของความรับผิดได้เป็น 2 ประเภท 

คือ ความรับผิดทางละเมิด อันหมายความถึงความรับผิดจากการกระทําผิด โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึง

โดยมากจะถือเป็นความรับผิดแรก ๆ ท่ีแต่ละประเทศจะพัฒนาข้ึนก่อน แล้วจึงจะได้พัฒนาความรับผิดอย่างอ่ืน 

ที่นอกจากความรับผิดทางละเมิดต่อไป (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554) ซึ่งในไทย ความรับผิดอย่างอื่นอาจแบ่งได้

เป็นสองประเภท คือ (1) ความรับผิดตามที ่กฎหมายหรือกฎบัญญัติให้รัฐต้องรับผิด เช่น ความรับผิด           

ตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน (2) ความรับผิดโดยปราศจากความผิด โดยความรับผิดในกรณีนี้เป็นความรับ

ผิดที่ศาลปกครองได้วางหลักไว้ กล่าวคือ แม้จะปรากฏว่าการกระทําของฝ่ายปกครองจะเป็นการกระทําท่ี        

ไม่เป็นความผิดและชอบด้วยกฎหมายแล้ว แต่หากปรากฏว่าการกระทําดังกล่าว ก่อให้เกิดความเสียหายต่อ

บุคคลหรือกลุ่มบุคคลหนึ่งบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ยิ่งกว่าบุคคลทั่วไปในสังคม ฝ่ายปกครองก็ยังคงต้องมีหน้าท่ี
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ในการชดเชยความเสียหาย เช่น การชดเชยกรณีที ่มีการก่อสร้างด่านชั ่งนํ ้าหนักถาวรบริเวณหน้าที ่ดิน           

ของผู้เสียหาย ทําให้ได้รับภาระยิ่งกว่าที่ดินข้างเคียง เนื่องจากมีหน้าที่ดินติดถนนสาธารณะลดลง (คําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 29/2557) หรือให้ค่าชดเชยแก่นักบินและผู ้โดยสารในเครื ่องเฮลิคอปเตอร์                  

ที่ตกกระแทกพื้นได้รับบาดเจ็บ แม้ว่าการตกกระแทกพื้นดังกล่าวจะมิได้เกิดจากการจงใจหรือประมาทเลินเล่อ

ก็ตาม (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 89/2560) 

 สําหรับระบบกฎหมายไทยในปี พ.ศ. 2569 ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง มีส่วนที่จําต้อง

พิจารณาโดยแบ่งออกเป็นสองส่วน ส่วนแรก ในแง่ของเขตอํานาจศาล จะได้มีเกณฑ์ในการแบ่งเขตอํานาจของ

ศาลเกี ่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษา        

ในข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้

อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย

กําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร (พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)) ส่วนศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา         

ข้อพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดกรณีอื่น ๆ ที่ไม่อยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง แต่ก็มีผลเป็นเพียง        

การกําหนดเขตอํานาจศาลระหว่างศาลแต่ละระบบศาลเท่านั้น ส่วนที่สอง ฐานความรับผิดนั้น แม้ในไทยจะได้

มีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 แล้วก็ตาม แต่กฎหมายดังกล่าว         

มีผลเป็นการวางหลักเกณฑ์ว่า ใครจะเป็นผู้ที่ต้องรับผิดในผลแห่งการกระทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ กล่าวคือ 

หน่วยงานของรัฐจําต้องรับผิดในผลแห่งการกระทําละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระทําลงในการปฏิบัติหน้าท่ี 

โดยตรงและไม่อาจฟ้องเจ้าหน้าที่ได้ (พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539, มาตรา 

5 วรรคหนึ่ง) แต่พระราชบัญญัติดังกล่าวก็มิได้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการพิจารณาว่า

เจ้าหน้าที่ได้กระทําละเมิดหรือไม่ แต่อย่างใด ฉะนั้น ในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 

จึงยังต้องพิจารณาตามที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติไว้ในฐานะเป็นหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 

 

เขตอํานาจของศาลปกครองและการชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล 

 ศาลปกครอง ซึ ่งเป็นองค์กรตุลาการ มีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองอันเนื ่องมาจาก           

การใช้อํานาจทางปกครองตามกฎหมายหรือเนื ่องมาจากการดําเนินกิจการทางปกครอง (รัฐธรรมนูญ           

แห่งราชอาณาจักรไทย, มาตรา 197) โดยในส่วนเขตอํานาจของศาลปกครอง นั้น จะเป็นไปตามที่บัญญัติ         

ไว้ใน มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยหาก          

มีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้น และศาลปกครองชั้นต้นเห็นว่าคดีดังกล่าวไม่อยู่ในอํานาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองหรือไม่เข้าเงื ่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ศาลปกครองชั ้นต้นจะมี              

คําสั ่งไม่รับคําฟ้องไว้พิจารณา ซึ ่งผู ้ฟ้องคดีสามารถที่จะอุทธรณ์คําสั ่งดังกล่าวต่อศาลปกครองสูงสุดได้             

ซึ่งหากศาลปกครองสูงสุดมีคําสั่งเป็นเช่นไร ย่อมเป็นที่สุด อย่างไรก็ตาม หากไม่ปรากฏว่าคดีอยู่ในอํานาจของ
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ศาลปกครองหรือศาลทหาร ศาลยุติธรรม ย่อมเป็นศาลที่มีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวง ที่ไม่อยู่

ในเขตอํานาจของศาลอ่ืน (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย, มาตรา 194) 

 ทั้งน้ี หากเกิดกรณีที่ศาลในสองระบบ ไม่ว่าจะเป็นระบบศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร  

มีความเห็นที่แตกต่างกันเกี่ยวกับอํานาจหน้าที่ของตน กฎหมายจึงได้กําหนดกลไกในการแก้ไขปัญหาขึ้นผ่าน 

“คณะกรรมการวิน ิจฉัยชี ้ขาดอํานาจหน้าที ่ระหว่างศาล” ซึ ่งเป็นองค์กรในรูปแบบคณะกรรมการ                     

ที ่ประกอบด้วย ประธานศาลฎีกา เป็นประธานกรรมการ ประธานศาลปกครองสูงสุด หัวหน้าสํานัก              

ตุลาการทหาร และผู้ทรงคุณวุฒิอื่นอีกส่ีคน เป็นกรรมการ (พระราชบัญญัติว่าด้วยการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจ

หน้าที่ระหว่างศาล พ.ศ. 2542, มาตรา 4) มีหน้าที่และอํานาจในการชี้ขาดปัญหาเกี่ยวกับอํานาจและหน้าท่ี

ระหว่างศาลยุติธรรม ศาลปกครอง และศาลทหาร (แต่ไม่รวมถึงศาลรัฐธรรมนูญ) มีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดว่า       

คดีอยู่ในเขตอํานาจของศาลใด โดยคําวินิจฉัยชี้ขาดของคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล 

ถือเป็นท่ีสุด 

 ฉะนั ้นแล้ว ในการพิจารณาหรือชี ้ขาดอํานาจหน้าที ่ระหว่างศาล ของทั ้งศาลปกครองและ

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล แม้จะเกิดขึ้นเพื่อยุติข้อพิพาทเกี่ยวกับเขตอํานาจศาล       

ที่เกิดขึ้นแล้ว แต่หากพิจารณาถึงในส่วนของความรับผิดของคู่สัญญาในสัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค          

การวินิจฉัยเรื่องดังกล่าวยังส่งผลต่อการกําหนดทิศทางของการพิจารณาความรับผิดดังกล่าวด้วย กล่าวคือ         

ในการพิจารณาถึงเขตอํานาจศาลในกรณีข้างต้น จําเป็นต้องพิจารณาว่า เป็นการกระทําละเมิดของหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ นั้น เกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือ

คําสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า      

เกินสมควรหรือไม่ 

 

ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองอันเกิดจากการที่ผู้รับจ้างก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภค 

 ในการที ่ฝ ่ายปกครองได้ว ่าจ ้างให้ผ ู ้ร ับจ้างจัดให้ม ีส ิ ่งสาธารณูปโภค ผ่านสัญญาจัดให้มี                    

สิ่งสาธารณูปโภค นอกจากผู้รับจ้างมีหน้าที่จัดทําสิ่งสาธารณูปโภคให้แล้วเสร็จตามสัญญา และฝ่ายปกครอง      

มีหน้าที ่ควบคุมดูแลการดําเนินการก่อสร้างแล้ว การปฏิบัติงานตามสัญญาดังกล่าวยังต้องไม่ก่อให้เกิด         

ความเสียหายต่อบุคคลภายนอกที ่ไม่ใช่คู ่ส ัญญาด้วย หากการดําเนินงานนั ้นก่อให้เกิดความเสียหาย                

แก่บุคคลภายนอกโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อและไม่ชอบด้วยกฎหมาย ผู้รับจ้างย่อมต้องรับผิดชดใช้          

ค่าสินไหมทดแทนต่อบุคคลภายนอกอันเน่ืองมาจากการกระทําละเมิดของตนเอง แต่ประเด็นท่ีจะต้องพิจารณา

ต่อไปคือ ฝ่ายปกครองในฐานะผู้ว่าจ้างตามสัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค รวมทั้งเป็นผู้มีอํานาจหน้าท่ี        

ตามกฎหมายเกี่ยวกับสิ่งสาธารณูปโภคดังกล่าว จําเป็นต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกผู้เสียหาย หรือไม่ และ  

อาจต้องรับผิดในฐานความรับผิดใด 

 ก่อนการจัดตั้งศาลปกครอง คดีพิพาทลักษณะนี้อยู่ภายใต้เขตอํานาจของศาลยุติธรรม ประกอบกับ

สัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคนั้น ก็ย่อมถือเป็นเพียงสัญญาจ้างทําของ ตามมาตรา 587 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งบัญญัติว่า “อันว่าจ้างทําของนั้น คือสัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่ง เรียกว่าผู้รับจ้าง       
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ตกลงรับจะทําการงานสิ่งใดสิ่งหนึ่งจนสําเร็จให้แก่บุคคลอีกคนหนึ่ง เรียกว่าผู้ว่าจ้าง และผู้ว่าจ้างตกลงจะให้

สินจ้างเพื่อผลสําเร็จแห่งการที่ทํานั้น” แต่ในส่วนความรับผิดของหน่วยงานทางปกครอง ศาลฎีกาวินิจฉัยจาก

เฉพาะหน้าที ่ของฝ่ายปกครองตามกฎหมายเฉพาะ โดยไม่ได้พิจารณาถึงสถานะตามสัญญาระหว่าง               

ฝ่ายปกครองและผู้รับจ้างเอกชน เช่น หน้าที่ในการจัดให้มีและบํารุงรักษาทางบก ทางนํ้า และทางระบายนํ้า  

ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 66 (2) (คําพิพากษาศาลฎีกา

ที ่ 3057/2530) ซึ ่งความบกพร่องดังกล่าว ยังหมายความรวมไปถึงการละเลยไม่ควบคุมผู ้รับจ้างด้วย             

(คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 4202/2555) ความเสียหายที่เกิดขึ ้นต่อผู ้เสียหายจากการกระทําของผู ้รับจ้าง            

ในการก่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภค จึงเกิดจากการกระทําของฝ่ายปกครองโดยตรง 

 ภายหลังการจัดตั้งศาลปกครอง สัญญาดังกล่าวได้กลายเป็นสัญญาทางปกครอง หากพิจารณา         

ในส่วนของผู้รับจ้างนั้น การที่ผู ้รับจ้างได้จัดทํางานตามสัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค และได้ก่อให้เกิด       

ความเสียหายต่อบุคคลภายนอกซึ่งมิใช่คู่สัญญา ผู้รับจ้างย่อมมีความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจากการกระทํา

ของตนเอง ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่อย่างไรก็ตาม สําหรับความรับผิด       

ทางละเมิดของฝ่ายปกครองในกรณีเดียวกันน้ี กลับปรากฏแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองท่ีแตกต่างกันออกไป 

โดยสามารถจําแนกฐานความรับผิดได้เป็น 3 กรณี ดังน้ี 

 1) ความรับผิดทางละเมิดอันเกิดจากการกระทําของตนเอง ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ ซึ่งบัญญัติว่า “ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ทําต่อบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหาย

ถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ท่านว่าผู้นั้นทํา

ละเมิดจําต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” โดยกรณีนี้ ศาลปกครองเห็นว่า การที่ฝ่ายปกครองต้องรับผิด

ในผลแห่งการกระทําละเมิดของผู้รับจ้างนั้น เกิดจากการที่งานดังกล่าว เป็นงานตามอํานาจหน้าที่ของฝ่าย

ปกครอง เช่น หน้าที่ในการดําเนินการก่อสร้าง ขยาย บูรณะและบํารุงรักษา และมีหน้าที่กํากับ ตรวจตรา และ

ควบคุมทางหลวงและงานทางที ่เก ี ่ยวกับทางหลวงพิเศษ ทางหลวงแผ่นดินและทางหลวงสัมปทาน                

ของกรมทางหลวง (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที ่ อ. 219/2561) หรืออํานาจดําเนินการจัดให้มีนํ ้า            

เพื ่อการอุปโภค บริโภค และการสาธารณูปโภค ของเทศบาลตําบล (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี             

อผ. 286/2567) ฝ่ายปกครองจึงมีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายในการควบคุมดูแลการปฏิบัติงานตามสัญญา      

จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคของผู้รับจ้าง ความเสียหายดังกล่าวที่เกิดขึ้น เป็นผลจากการที่ฝ่ายปกครองงดเว้น       

ไม่ควบคุมให้ผู้รับจ้างปฏิบัติตามที่ข้อสัญญาหรือกฎหมายกําหนด ในกรณีนี้ผู ้รับจ้างจึงมีสถานะเป็นเพียง

อุปกรณ์ในความควบคุมของฝ่ายปกครองเพ่ือให้การจัดทําบริการสาธารณะให้บรรลุผล และเม่ืออุปกรณ์ของตน

ได้กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอก กรณีก็ย่อมเสมือนฝ่ายปกครองละเลยไม่ควบคุมดูแลอุปกรณ์ของตน         

ให้ปลอดภัย อันถือกรณีท่ีฝ่ายปกครองได้กระทําละเมิดด้วยตนเอง 

 2) ความรับผิดทางละเมิดของตัวการอันเกิดจากการกระทําของตัวแทน ตามมาตรา 427              

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งบัญญัติให้ ตัวการต้องร่วมกันรับผิดกับตัวแทนในผลแห่งละเมิด        

ซึ่งตัวแทนได้กระทําไปในกิจการที่มอบหมาย โดยกรณีนี้ ศาลปกครองเห็นว่า การที่ฝ่ายปกครองต้องรับผิด      

ในผลแห่งการกระทําละเมิดของผู้รับจ้างนั้น เกิดจากการทําสัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค เป็นกรณีท่ี         
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ฝ่ายปกครอง มีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายในการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เช่น หน้าที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะด้านการป้องกันนํ้าท่วมภายในเขตกรุงเทพมหานครขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (คําพิพากษา

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ.704/2562) การว่าจ้างให้ผู้รับจ้างจัดทํางานดังกล่าว จึงถือเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครอง       

ได้มอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะของตนให้แก่ผู้รับจ้าง หากผู้รับจ้างก่อความเสียหายจากงาน           

ที่มอบหมาย ฝ่ายปกครองในฐานะตัวการผู้มอบอํานาจจึงต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งการกระทําละเมิด

ของผู้รับจ้างด้วยเช่นกัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 194/2559)  

 3) ความรับผิดทางละเมิดของผู้ว่าจ้างอันเกิดจากการกระทําของผู้รับจ้าง ตามมาตรา 428 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งบัญญัติว่า “ผู้ว่าจ้างทําของไม่ต้องรับผิดเพื่อความเสียหายอันผู้รับจ้างได้

ก่อให้เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอกในระหว่างทําการงานที่ว่าจ้าง เว้นแต่ผู้ว่าจ้างจะเป็นผู้ผิดในส่วนการงาน          

ที่สั่งให้ทํา หรือในคําสั่งที่ตนให้ไว้ หรือในการเลือกหาผู้รับจ้าง” โดยกรณีนี้ ศาลปกครองเห็นว่า แม้ว่าสัญญา

ดังกล่าวจะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่การพิจารณาความรับผิดของฝ่ายปกครอง ยังคงต้องพิจารณาว่า         

ฝ่ายปกครอง เป็นผู้ว่าจ้างตามสัญญาจ้างทําของอยู่ นอกจากฝ่ายปกครองจะมีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมาย        

ในการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคแล้ว ยังเป็นผู้กําหนดทิศทางการทํางานของผู้รับจ้าง ความเสียหายที่เกิดข้ึน      

จึงเกิดจากการที่ฝ่ายปกครองในฐานะผู้ว่าจ้างมีส่วนผิดในส่วนการงานที่สั่งให้ทําด้วยเช่นกัน ฝ่ายปกครอง        

จึงต้องร่วมรับผิดกับผู้รับจ้างในกรณีดังกล่าวด้วยเช่นกัน (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 729/2558) 

 โดยสรุป ตามแนวคําพิพากษาความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในกรณีดังกล่าวท่ีศาลปกครอง

วินิจฉัยนั้น อาจแบ่งได้เป็น 3 กรณี คือ 1) ผู้รับจ้างมีสถานะเป็นอุปกรณ์ของฝ่ายปกครองในการจัดให้มี          

ส่ิงสาธารณูปโภคผ่านสัญญาทางปกครอง ซ่ึงเม่ืออุปกรณ์ของตนได้กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอก กรณีก็ย่อม

เสมือนฝ่ายปกครองละเลยไม่ควบคุมดูแลอุปกรณ์ของตนให้ปลอดภัย อันถือกรณีที่ฝ่ายปกครองได้กระทํา

ละเมิดด้วยตนเอง 2) ผู้รับจ้างเป็นตัวแทนในการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ฝ่ายปกครองในฐานะตัวการ จึงต้อง

รับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งการกระทําละเมิดของผู้รับจ้างด้วยเช่นกัน และ 3) สัญญาจัดให้มีส่ิงสาธารณูปโภค

ยังถือเป็นสัญญาจ้างทําของ ความเสียหายที่เกิดขึ้นจึงถือเป็นการที่ฝ่ายปกครองในฐานะผู้ว่าจ้างมีส่วนผิด         

ในส่วนการงานท่ีส่ังให้ทําด้วยเช่นกัน  

 ผู ้ เข ียนเห็นว่า แม้หน่วยงานทางปกครองจะได้ทําสัญญาว่าจ้างให้เอกชนผู ้ร ับจ้างจัดให้มี                 

สิ ่งสาธารณูปโภคแล้ว แต่สัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคเป็นสัญญาที่จ้างให้ผู ้รับจ้างทํางานที่จัดทําข้ึน           

เพ่ือตอบสนองประโยชน์สาธารณะ (มานิตย์ วงศ์เสรี, 2565) ซ่ึงหากงานดังกล่าวไม่แล้วเสร็จ ทําไม่ถูกต้อง หรือ

แล้วเสร็จล่าช้า กรณีก็ย่อมที่จะกระทบต่อการจัดทําบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง อันเป็นการขัดต่อ       

หลักความต่อเนื่องในการจัดทําบริการสาธารณะ รวมถึงการที่ฝ่ายปกครองต้องมีเอกสิทธิ์ในการปรับเปลี่ยน       

ข้อสัญญาฝ่ายเดียวเพื ่อให้บรรลุเป้าหมายในการจัดทําบริการสาธารณะ ตามหลักว่าด้วยการปรับปรุง

เปลี่ยนแปลงของบริการสาธารณะ ฝ่ายปกครองจึงมีอํานาจหน้าที่ตามสัญญาทางปกครอง ในการควบคุมงาน

ดังกล่าวอย่างใกล้ชิดยิ่งกว่าสัญญาจ้างทําของ กรณีจึงไม่อาจนําความรับผิดทางละเมิดของผู้ว่าจ้างอันเกิดจาก

การกระทําของผู้รับจ้างตามมาตรา 428 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งบังคับใช้ในกรณีสัญญา       

จ้างทําของมาปรับใช้ในกรณีนี้ได้ อีกทั้ง ฝ่ายปกครองยังคงมีอํานาจหน้าที่ในการควบคุมงานตามสัญญาจัดให้มี
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สิ่งสาธารณูปโภคดังกล่าวอย่างใกล้ชิด มิใช่การที่ฝ่ายปกครองได้ทําสัญญามอบอํานาจตามกฎหมายให้ผู้รับจ้าง

จัดทําสิ ่งสาธารณูปโภคได้อย่างอิสระ เพราะอํานาจการตัดสินใจในแต่ละขั ้นตอนของการจัดให้มี                    

สิ่งสาธารณูปโภคว่าจะต้องเป็นเช่นใด ยังคงเป็นอํานาจของฝ่ายปกครองอยู่ ซึ่งในทางปฏิบัติแล้ว การปฏิบัติ

ตามสัญญาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค จะมีตัวแทนของฝ่ายปกครองเข้าตรวจสอบเสมอ กรณีจึงไม่ใช่การท่ี        

ฝ่ายปกครองได้มอบอํานาจในการจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคให้แก่ผู ้รับจ้างแต่อย่างใด กรณีจึงไม่อาจนํา          

ความรับผิดทางละเมิดของตัวการอันเกิดจากการกระทําของตัวแทน ตามมาตรา 427 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ ปรับใช้ในกรณีนี้ได้เช่นกัน และเมื่อผู้รับจ้างไม่ได้มีสถานะเป็นผู้รับจ้างตามสัญญาจ้างทําของ

หรือเป็นตัวแทนของฝ่ายปกครอง ผู้รับจ้างจึงมีสถานะเป็นเพียงอุปกรณ์ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง

เพื่อให้การจัดทําบริการสาธารณะให้บรรลุผล ซึ่งหากผู้รับจ้างได้กระทําละเมิดต่อบุคคลภายนอก ฝ่ายปกครอง

ในฐานะผู้ที่มีอํานาจหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะจึงไม่อาจปฏิเสธความรับผิดที่เกิดจากอุปกรณ์ของตน

ได้ และเป็นกรณีที ่ฝ่ายปกครองต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย จากการละเมิดของตนเอง ตามมาตรา 420           

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 

เขตอํานาจศาลเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของคู่สัญญาในสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค 

 การที ่ศาลปกครองจะมีอํานาจพิจารณาพิพากษาในข้อพิพาทตามกรณีดังกล่าวหรือไม่น้ัน          

ย่อมต้องเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา       

คดีปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งในการพิจารณากรณีที่ศาลปกครองหรือคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าท่ี

ระหว่างศาลได้วินิจฉัยเกี ่ยวกับเขตอํานาจศาลเกี ่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของผู ้ร ับจ้างก่อสร้าง                  

สิ่งสาธารณูปโภค แต่ในส่วนที่ฟ้องเฉพาะผู้รับจ้างนั้น จะไม่ค่อยมีกรณีที่นํามาสู่การวินิจฉัยของศาลปกครอง

สูงสุดหรือคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหน้าที ่ระหว่างศาล โดยมากจะเป็นกรณีที ่ได้มีการฟ้อง               

ท้ังฝ่ายปกครองและผู้รับจ้างมารวมกัน หรือเป็นกรณีท่ีฟ้องเฉพาะฝ่ายปกครองให้ต้องรับผิด 

 ในส่วนของแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองนั้น ศาลปกครองมิได้วินิจฉัยโดยตรงเกี่ยวกับเขตอํานาจ

ศาลเกี ่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของผู ้ร ับจ้างก่อสร้างสิ ่งสาธารณูปโภค เพียงแต่หากมีการฟ้อง                   

ทั้งฝ่ายปกครองและผู้รับจ้างมารวมกัน ศาลปกครองจะไม่พิจารณาเรื่องเขตอํานาจศาลของทั้งฝ่ายปกครอง

และผู้รับจ้างแยกจากกัน  โดยจะวินิจฉัยเรื่องเขตอํานาจศาลของทั้งฝ่ายปกครองและผู้รับจ้างในทํานองว่า        

ข้อพิพาทตามกรณีข้างต้นอยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง โดยอาจแบ่งเป็นสองกรณี ได้แก่ 

กรณีแรก ศาลปกครองเห็นว่าการก่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภค เป็นส่วนหนึ่งของการใช้อํานาจตามกฎหมาย         

ของผู ้ว่าจ้างฝ่ายปกครอง ความเสียหายดังกล่าวจึงเกิดจากการที ่ผู ้รับจ้างใช้อํานาจตามกฎหมายแทน           

ฝ่ายปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 746/2548 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1186/2567) เช่น เห็นว่า

ฝ่ายปกครองมีอํานาจในการจัดให้มีทางนํ ้าและทางบกตามอํานาจหน้าที ่ขององค์การบริหารส่วนตําบล          

ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การบริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 ความเสียหายดังกล่าว จึงเป็น        

ความเสียหายอันเกิดจากการที่ผู้รับจ้างใช้อํานาจตามกฎหมายแทนฝ่ายปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุด        

ที ่ 271/2545 (ที ่ประชุมใหญ่)) และกรณีที ่สอง ศาลปกครองเห็นว่าความเสียหายจากการก่อสร้าง                  
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สิ่งสาธารณูปโภค เป็นผลมาจากการที่ฝ่ายปกครอง มีหน้าที่ตามกฎหมายในการจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค 

รวมถึงหน้าที่ในการควบคุมงานก่อสร้างดังกล่าว ความเสียหายก่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภค เป็นผลมาจาก        

การละเลยไม่ใช้อํานาจในการควบคุมงานของผู้ว่าจ้างฝ่ายปกครองนั้น กรณีจึงสามารถฟ้องให้หน่วยงาน        

ทางปกครองต้องรับผิดในฐานะที่ไม่ควบคุมกํากับดูแลให้ผู้รับจ้างปฏิบัติตามกฎหมายและตามสัญญา เช่น    

ฟ้องว่ากรมทางหลวง มีหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านทางหลวง 

การก่อสร้าง และการบําร ุงร ักษาทางหลวงเพื ่อให้ประชาชนมีความสะดวก รวดเร็ว และปลอดภัย                   

ในการเดินทาง ตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ประกอบพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และมีหน้าที่ควบคุมดูแลการก่อสร้างสะพาน แต่ละเลยไม่ใช้อํานาจในการควบคุมงาน          

ของผู้ว่าจ้างฝ่ายปกครอง (คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 1074/2566) อย่างไรก็ตาม ในส่วนที่ฟ้องให้ผู้รับจ้าง      

ต้องรับผิดนั้น อาจมีกรณีที่ศาลปกครองเห็นว่า กรณีแม้อาจจะอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง แต่ไม่เข้า

เงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ และไม่พิจารณาพิพากษาให้ผู้รับจ้างต้องรับผิด 

เช่น เห็นว่าผู ้เสียหายไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อผู ้รับจ้างตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ัง           

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 765/2557) เป็นต้น 

 สําหรับคณะกรรมการวินิจฉัยชี ้ขาดอํานาจหน้าที ่ระหว่างศาล มีความเห็นที ่ย ังมิได้เป็นไป               

ในแนวทางเดียวกัน กล่าวคือ มีท้ังท่ีเห็นว่าอยู่และไม่อยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง ดังน้ี 

 กรณีท ี ่ เห ็นว ่าอย ู ่ ในเขตอ ํานาจของศาลปกครอง โดยพ ิจารณาว ่าการกระท ําด ังกล ่าว                      

เป็นการใช้อํานาจตามกฎหมายภายใต้ภารกิจของหน่วยงานทางปกครองดังกล่าวหรือไม่ (คําวินิจฉัยชี้ขาด

อํานาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 14/2547 และที่ 59/2567) เช่น กรณีที่เห็นว่า บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน)          

ในฐานะผู้รับใบอนุญาตประกอบกิจการพลังงานตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติการประกอบกิจการพลังงาน 

พ.ศ. 2550 ได้รับมอบหมายจากคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ ผู้ดําเนินโครงการการดําเนินการ

ก่อสร้างโครงการท่อส่งก๊าซธรรมชาติบนบกเส้นที่ 5 การที่มีผู ้ฟ้องว่า บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) และ        

ผู้รับจ้างก่อสร้างท่อส่งก๊าซธรรมชาติ ดําเนินการก่อสร้างโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และก่อให้เกิดความเสียหาย 

จึงกระทําละเมิดอันเกิดจากการใช้อํานาจตามกฎหมาย กรณีย่อมอยู่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล

ปกครอง (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 6/2566) หรือกรณีที่เห็นว่า การที่ผู้รับจ้างทํางาน       

ตามสัญญาจ้างผู้รับจ้างให้ก่อสร้างถนนคอนกรีตเสริมไม้ไผ่ เป็นการดําเนินกิจการทางปกครองที่อาศัยอํานาจ

ตามกฎหมายในการจัดทําบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนตําบล การที่มีผู้ฟ้องว่าผู้รับจ้างกระทํา

ละเมิด และองค์การบริหารส่วนตําบลละเลยต่อหน้าที ่ตามกฎหมายเกี ่ยวกับการก่อสร้างถนนดังกล่าว            

ทําให้ได้รับความเสียหาย จึงกระทําละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ 

กรณีย่อมอยู ่ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง (คําวินิจฉัยชี ้ขาดอํานาจหน้าที ่ระหว่างศาล              

ท่ี 99/2564)  

 ส่วนกรณีที่วินิจฉัยว่าไม่อยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครองและอยู่ในอํานาจของศาลยุติธรรม ยังมี  

การแบ่งเหตุผลออกเป็นหลายแนวทาง ได้แก่ 1) วินิจฉัยว่าไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะให้การดําเนินการ

จัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เป็นหน้าที่ของฝ่ายปกครองดังกล่าว เช่น หน้าที่ในการควบคุมดูแลการก่อสร้าง หรือ
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หน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพย์สินของเจ้าของทรัพย์สิน อันเป็นหน้าที่เช่นเดียวกับเอกชนทั่วไปพึงดูแลรักษา

ทรัพย์สินตน (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 129/2561 และคําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าท่ี

ระหว่างศาลที่ 1/2562) 2) วินิจฉัยว่าการจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคดังกล่าว ไม่ได้เป็นการที่ฝ่ายปกครอง           

ใช้อํานาจตามกฎหมาย จึงเป็นเพียงการกระทําละเมิดทั่วไป (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล            

ท่ี 27/2567) และ 3) วินิจฉัยว่าเป็นการกระทําละเมิดระหว่างเอกชนกันเอง คือ ระหว่างผู้เสียหายและผู้รับจ้าง 

ไม่เก่ียวกับฝ่ายปกครอง (คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 23/2551 และท่ี 60/2555) 

 โดยสรุป ศาลปกครองจะไม่พิจารณาเรื่องเขตอํานาจศาลของทั้งฝ่ายปกครองและผู้รับจ้างแยก       

จากกัน โดยจะพิจารณาว่างานของผู้รับจ้างดังกล่าว เป็นงานท่ีเก่ียวกับส่ิงสาธารณูปโภค ตามอํานาจและหน้าท่ี

ตามที่กฎหมายเฉพาะกําหนด (อํานาจและหน้าที่ทางปกครอง) ซึ่งหากการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคข้างต้น 

ก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลภายนอกที ่ไม่ใช่ค ู ่ส ัญญา ข้อพิพาทเก่ียวกับความเสียหายข้างต้น                   

ย่อมอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง แต่ในส่วนของผู้รับจ้างนั้น อาจมีกรณีที่ศาลปกครองเห็นว่า การฟ้อง 

ผู้รับจ้างไม่เป็นไปตามเงื่อนไขในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ ส่วนคณะกรรมการ

วินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล ยังคงมีความเห็นที่ยังมิได้เป็นไปในแนวทางเดียวกัน แต่โดยมาก

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล จะพิจารณาว่า การทําละเมิดอันจะอยู่ในเขตอํานาจ   

ศาลปกครองนั้น จะต้องปรากฏว่าเป็นการกระทําละเมิดเกี่ยวกับการใช้อํานาจทางปกครอง หากกระทํา

ดังกล่าวไม่ได้เกี่ยวข้องกับการใช้อํานาจทางปกครอง แม้จะเกี่ยวข้องกับสิ่งสาธารณูปโภค ภายใต้หน้าที่ตามท่ี

กฎหมายเฉพาะกําหนด แต่ข้อพิพาทเก่ียวกับความเสียหายข้างต้น ย่อมอยู่ในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม 

 ผู ้เขียนเห็นว่า การจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค ก็ถือเป็นทั้งการใช้อํานาจทางปกครองและหน้าท่ี          

ทางปกครอง กล่าวคือ ในการทําหน้าที ่ทางปกครองก็ย่อมต้องมีการใช้อํานาจทางปกครองด้วย เช่น              

กรมทางหลวง มีหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านทางหลวง         

การก่อสร้าง และการบําร ุงร ักษาทางหลวงเพื ่อให้ประชาชนมีความสะดวก รวดเร็ว และปลอดภัย                    

ในการเดินทาง ตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ประกอบพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงในการดําเนินการดังกล่าว ก็ย่อมต้องมีอํานาจในการปิดถนนด้วย ดังน้ัน เม่ือการจัดให้มี

สิ่งสาธารณูปโภคโดยผู้รับจ้างถือเป็นการใช้อํานาจทางปกครองของฝ่ายปกครองเอง กรณีที่เกิดความเสียหาย

จากการทํางานข้างต้น ย่อมถือเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองละเลยไม่ใช้อํานาจในการควบคุมดูแลผู้รับจ้างให้ปฏิบัติ 

โดยชอบด้วยข้อกฎหมายและข้อสัญญา ข้อพิพาทในส่วนของฝ่ายปกครองจึงอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง  

ส่วนของผู้รับจ้างนั้น การกระทําของผู้รับจ้างตามสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เป็นเพียงการกระทําในฐานะ

อุปกรณ์ การกระทําของผู้รับจ้างจึงมิได้เป็นการกระทําในฐานะหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 อันจะถือเป็น 

ฝ่ายปกครองที่อาจจะถูกฟ้องร้องให้ต้องรับผิดในศาลปกครองได้ อย่างไรก็ตาม เมื่อการกระทําละเมิดดังกล่าว 

เป็นการกระทําอันเกิดจากการที่ผู้รับจ้างปฏิบัติตามสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค อันเป็นสัญญาทางปกครอง 

การกระทําละเมิดข้างต้น จึงกระทําในแดนของกฎหมายมหาชน และอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง ทั้งน้ี 

โดยเทียบเคียงจากกรณีที่สัญญาคํ้าประกันในสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล       
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ที่ 28/2546) หรือการโอนสิทธิเรียกร้องในสัญญาทางปกครอง (คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล         

ที่ 78/2565) ซึ่งแม้ว่าสัญญาทั้งสองนั้น จะไม่ได้เป็นสัญญาทางปกครอง แต่เมื่อเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญา

ทางปกครอง กรณีจ ึงเป ็นคด ีพ ิพาทเก ี ่ยวก ับส ัญญาทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน ึ ่ ง  (4)                        

แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งแม้ว่าสถานะของผู้รับจ้างมิได้เป็นหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

แต่ในเมื่อการกระทําละเมิดดังกล่าว ก็เป็นการปฏิบัติงานตามสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ในฐานะอุปกรณ์

ของฝ่ายปกครอง กรณีพิพาทข้างต้นจึงเป็นกรณีที่เกี่ยวด้วยการกระทําละเมิดของหน่วยงานทางปกครอง        

อันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้ต้องปฏิบัติ และอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครอง 

ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

 

บทสรุป 

 การจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภค ถือเป็นหนึ่งในภารกิจสําคัญของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ  

โดยเฉพาะอย่างยิ ่ง ในกรณีที ่ม ีกฎหมายกําหนดให้ฝ่ายปกครองเป็นผู ้ม ีอํานาจหน้าที ่ในการจัดให้มี                 

สิ่งสาธารณูปโภคเฉพาะเรื่อง ซึ่งกฎหมายมิได้บังคับฝ่ายปกครองต้องจัดทําด้วยตนเอง แต่อาจทําสัญญาว่าจ้าง

ให้บุคคลอื่นเข้ามาจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคดังกล่าวแทนได้ ซึ ่งสัญญาดังกล่าวย่อมมีสถานะเป็นสัญญา          

ทางปกครอง อย่างไรก็ตาม สัญญานี้ไม่ได้มีผลเป็นการโอนอํานาจหน้าที่ในการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค ให้แก่ 

ผู้รับจ้างแต่อย่างใด กลับกัน ฝ่ายปกครองยังคงมีอํานาจหน้าที่ตามสัญญาในการควบคุมดูแลงานตามสัญญา      

ให้แล้วเสร็จ เพื่อฝ่ายปกครองจะได้นําสิ่งสาธารณูปโภคดังกล่าวไปใช้ในการจัดทําบริการสาธารณะของตน        

ได้อย่างต่อเนื่อง อีกทั้ง การจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคดังกล่าวฝ่ายปกครองก็มีหน้าที่ในการปฏิบัติงานหรือ

ควบคุมงานมิให้กระทําละเมิดต่อบุคคลอื ่น โดยหากการจัดให้มีสิ ่งสาธารณูปโภคดังกล่าวของผู ้รับจ้าง            

เป ็นการกระทําละเมิดต่อบุคคลอื ่น เช ่นนี ้  กรณีย ่อมเกิดจากการที ่ฝ ่ายปกครองละเลยต่อหน้าท่ี                      

ในการควบคุมดูแลให้ผู้รับจ้างทํางานตามสัญญาและตามกฎหมาย ซึ่งหากข้อพิพาทดังกล่าวถูกฟ้องร้องเป็นคดี

ต่อศาล ศาลปกครองย่อมเป็นศาลที่มีเขตอํานาจในการพิจารณาข้อพิพาทดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นกรณีที่ฟ้อง 

ผู้รับจ้างหรือฝ่ายปกครอง ซึ่งหากกรณีรับฟังได้เป็นที่ยุติว่าการกระทําของผู้รับจ้างเป็นการกระทําละเมิด เช่นน้ี 

ฝ่ายปกครองย่อมต้องรับผิดในกรณีข้างต้นในฐานะที่ผู้รับจ้างเป็นเพียงอุปกรณ์ในการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค

ของฝ่ายปกครอง เสมือนตนได้กระทําละเมิดด้วยตนเอง ท้ังนี้ เพื่อให้การพิจารณาพิพากษาหรือการวินิจฉัย  

ทั้งในแง่ของเขตอํานาจศาลและความรับผิดของคู่สัญญาในสัญญาจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เป็นไปในแนวทาง

เดียวกัน กรณีจึงสมควรมีการวางบรรทัดฐานในกรณีดังกล่าว ซึ่งอาจกระทําได้โดยการที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุด จะได้มีการประชุมปรึกษาหารือในเรื ่องดังกล่าว และมีมติที ่ประชุมใหญ่ตุลาการ             

ในศาลปกครองสูงสุด เพื่อที่จะได้เป็นแนวทางในการพิจารณากรณีดังกล่าวต่อไป ทั้งนี้ แม้ว่ามติที่ประชุมใหญ่

ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด จะมิได้มีผลบังคับให้คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาล 

จะต้องวินิจฉัยตามแนวทางดังกล่าว แต่ก็ถือเป็นหมุดหมายสําคัญในการวางบรรทัดฐานเพื่อให้การวินิจฉัย

ปัญหาข้างต้นนั้น เป็นในแนวทางเดียวกันสืบต่อไป ทั้งนี้ ก็เพื่อเป็นการทําให้ไม่เกิดความสับสนของผู้เสียหาย    



วารสารรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา ปีที ่9 ฉบับที ่2 (2569): พฤษภาคม-สิงหาคม │381 
 

ในการใช้สิทธิในทางศาล และความล่าช้าในกระบวนการยุติธรรม รวมทั ้งยังทําให้ฝ่ายปกครองต้อง                  

มีความรับผิดชอบต่อการจัดทําบริการสาธารณะของตน 
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