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บทคัดย่อ

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมาย                  

สารบัญญัติ มิได้บัญญัติในส่วนวิธีสบัญญัติไว้ จึงก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ ได้แก่ ปัญหา

การสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ปัญหาการออกคำ�สั่งเรียกให้

ชดใชค้า่สนิไหมทดแทน อนัเปน็คำ�สัง่ทางปกครอง ปญัหาการอทุธรณค์ำ�สัง่ ทีไ่มไ่ดก้ำ�หนดหลกั

เกณฑ์สำ�หรับการอุทธรณ์คำ�สั่งไว้โดยเฉพาะ และปัญหาการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง             

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ที่กำ�หนดเพียงว่า วิธีการยึด               

การอายดัและการขายทอดตลาดทรพัยส์นิใหป้ฏบิตัติามประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพง่ 

โดยอนุโลมเท่านั้น มิได้กำ�หนดระยะเวลาสำ�หรับการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง และไม่ได้

กำ�หนดให้นำ�ระยะเวลาสำ�หรับการบังคับคดีตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้

บังคับกับการบังคับทางปกครองแต่อย่างใด รวมทั้งไม่มีหน่วยงานกลางทำ�หน้าที่บังคับทาง

ปกครอง ทำ�ให้การบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าท่ีเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ จึงสมควร

ปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง เพื่อให้การบังคับใช้กฎหมายมีประสิทธิภาพมากขึ้น ตลอดจนการกำ�หนด

เขตอำ�นาจศาลในคดีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ให้ชัดเจนด้วย	
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Abstract

The Act on Liabilty fow Wrongful Act of Official B.E. 2539 is in fact a substantive 

without specific procedural rule. It, therefore, entails consequent practical problems 

namely question of investigation, question of issuance of a compensation order which is 

an administrative order, question of appellate procedure and question of administrative 

enforcement. As for the question of appellate procedure, problems occur mainly because 

there is no specific rule of the appellate procedure. Regarding the question of administra-

tive enforcement, problems have arisen due to the fact that the Administrative Procedure 

Act B.E. 2539 merely states that: ‘seizure and attachment of property and sale by auction 

are subject mutatis mutandis to Civil Procedure Code’. The Act fails to specify time                

period for the measures of administrative enforcement to be implemented and also does 

not state that the time period of judgment execution of Civil Procedure Code should be 

applied to the measures of administrative enforcement. Moreover, there is no central 

agency to conduct such administrative enforcement. As a result, the enforcement of the 

measures of administrative enforcement to the state officer is inefficient. Thus, the Tort 

Liability of State Officer Act and the Administrative Procedure Act should be improved in 

order to increase efficiency as well as a specific court should be established to cope with 

wrongful acts of government official.
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1. บทนำ�

กอ่นพระราชบญัญตัคิวามรับผดิทางละเมดิของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 จะมผีลใชบ้งัคบั

น้ัน การดำ�เนินการเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีเป็นไปตามระเบียบความรับผิดชอบ 

ของข้าราชการในทางแพ่ง พ.ศ. 25033 คือเมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น หน่วยงานของรัฐ             

จะทำ�การสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับความรับผิดทางแพ่ง หากปรากฏว่ามีเจ้าหน้าท่ีผู้ต้องรับผิด

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐจะส่งเรื่องให้สำ�นักงานอัยการดำ�เนินการฟ้องคดี                 

เจ้าหน้าที่ผู้นั้น หากผลการสอบปรากฏว่าไม่มีเจ้าหน้าท่ีผู้ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

หน่วยงานของรัฐก็จะส่งสำ�นวนการสอบสวนไปยังกระทรวงการคลังเพ่ือทำ�การตรวจพิจารณา

ว่ามเีจา้หนา้ทีต่อ้งรบัผดิชดใชค่้าสนิไหมทดแทนหรอืไม ่หากกระทรวงการคลงัพจิารณาแลว้เห็น

ว่ามเีจา้หนา้ทีต่อ้งรบัผดิกจ็ะสง่เรือ่งให้สำ�นกังานอยัการดำ�เนนิการฟอ้งคดตีอ่ไป4 หากเจา้หนา้ท่ี

ของรัฐไปกระทำ�ละเมิดทั้งต่อบุคคลอื่นและต่อหน่วยงานของรัฐ เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยละเมิด ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน กล่าวคือ เจ้าหน้าที่

จะต้องรับผิดต่อเม่ือได้ก่อความเสียหายข้ึนโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ไม่ว่าจะเป็นความเสียหาย 

ต่อชีวิต ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใด5 ทำ�ให้เจ้าหน้าที่               

ของรัฐต้องรับผิดชอบต่อกรณีต่างๆ ในการปฏิบัติหน้าที่อยู่เป็นอันมาก แม้จะไม่ได้เกิดจาก      

3	 ระเบียบความรับผิดชอบของข้าราชการในทางแพ่ง สำ�นักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีหนังสือ ด่วน ที่ นว 155/2503 
ลงวันที่ 1 ธันวาคม 2503 โดยกระทรวงการคลังได้เสนอให้มีระเบียบความรับผิดชอบของข้าราชการในทางแพ่ง และ
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบให้ใช้เป็นระเบียบปฏิบัติต่อไป ต่อมากระทรวงการคลังซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบตามระเบียบ
ความรับผิดชอบของข้าราชการในทางแพ่ง มีหนังสือซักซ้อมความเข้าใจเกี่ยวกับการปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าว ตาม
หนังสือกระทรวงการคลังที่ กค 0508/6466 ลงวันที่ 11 มีนาคม 2509 และ กค 0508/10283 ลงวันที่ 5 เมษายน 2516 
โดยระเบยีบความรบัผดิชอบของขา้ราชการในทางแพง่ มสีาระสำ�คญัวา่ เมือ่เกิดการทจุรติ หรอืความเสยีหายแก่ทรพัยส์นิ
ของทางราชการให้ส่วนราชการท่ีเกิดเรื่องนั้นแจ้งเรื่องที่เกิดขึ้นให้กระทรวงการคลังทราบในทันที พร้อมทั้งรีบแต่งตั้ง
คณะกรรมการเพื่อดำ�เนินการสอบสวนพิจารณาหาผู้รับผิดในทางแพ่ง โดยสอบสวนให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน และ
สามารถขยายเวลาสอบสวนต่อไปได้อีกคราวละไม่เกิน 30 วัน เมื่อกระทรวง กรม เจ้าสังกัดได้รับรายงานการสอบสวน
แล้วให้รีบสั่งการภายใน 45 วัน โดยกรณีปรากฏมีผู้รับผิดชดใช้ให้รีบดำ�เนินการไล่เบี้ย ถ้าผู้นั้นไม่ยินยอมชดใช้เงิน บิด
พริ้ว ประวิงเวลา หรือไม่ยอมทำ�สัญญารับสภาพหนี้ให้รีบส่งเรื่องให้พนักงานอัยการโดยเร็วเพื่อพนักงานอัยการจะได้
ดำ�เนินคดีต่อไป หากกระทรวง กรม เจ้าสังกัดเห็นว่าไม่มีผู้ใดต้องรับผิดชดใช้เงินก็ให้รีบแจ้งผลการพิจารณา และส่ง
สำ�นวนการสอบสวนให้กระทรวงการคลังพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง หากกระทรวงการคลังเห็นว่ามีผู้ต้องรับผิดก็จะรายงาน
กลับไปให้กระทรวง กรม เจ้าสังกัดเรียกชดใช้กับผู้นั้นต่อไป
4	 ความเห็นของ นายสุวัฒน์ ปิ่นนิกร รองอธิบดีกรมบัญชีกลาง ต่อร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ใน สรุปผลโครงการสัมมนารับฟังความคิดเห็นเพื่อปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ ณ โรงแรม เดอะทวิน ทาวเวอร์ กรุงเทพฯ วันศุกร์ ที่ 26 สิงหาคม 2554
5	 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 บัญญัติว่า “ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ทำ�ต่อบุคคลอื่นโดยผิด
กฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี 
ท่านว่าผู้นั้นทำ�ละเมิดจำ�ต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น”
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ความจงใจก็ตาม ทำ�ให้เจ้าหน้าท่ีเกิดความกลัวว่าหากปฏิบัติการหรือตัดสินใจในเร่ืองใดเก่ียวกับงาน 

ในหน้าที่ไปแล้วถ้าเกิดความเสียหาย ก็จะต้องรับผิดชอบในความเสียหายเป็นการเฉพาะตัวทุก

กรณีไป จึงทำ�ให้ไม่กล้าคิด ไม่กล้าตัดสินใจ หรือไม่กล้าลงมือปฏิบัติการต่างๆ อันเกี่ยวกับงาน

ในหนา้ที ่ซึง่ก่อใหเ้กดิอุปสรรคขอ้ขดัขอ้งในการบรหิารงานของหนว่ยงานของรฐัอยูไ่มน่อ้ย และ

ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่หากได้ส่ังการหรือปฏิบัติหน้าท่ีไปโดยถูกต้องตามหลัก

เกณฑ์ แต่เกิดความเสียหายขึ้นแม้จะไม่ได้เกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ แต่ก็ต้อง            

รับผิดเป็นส่วนตัว ประกอบกับการให้เจ้าหน้าท่ีรับผิดเป็นส่วนตัวตามกฎหมายแพ่ง ทำ�ให้ผู้เสียหาย 

อาจไม่ได้รับการเยี่ยวยาหรือชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามจำ�นวนที่เสียหายจริง เนื่องจากลำ�พัง

ตัวเจ้าหน้าที่อาจไม่มีความสามารถในการชำ�ระค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายได้ครบถ้วน

หากเป็นเงินจำ�นวนมาก และหากเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดชดใช้เงินให้แก่หน่วยงาน           

เป็นจำ�นวนมาก และอยู่ในหลักเกณฑ์ที่จะฟ้องเจ้าหน้าท่ีเป็นคดีล้มละลายได้ตามกฎหมาย             

ว่าด้วยล้มละลาย หน่วยงานจะต้องดำ�เนินคดีล้มละลายกับเจ้าหน้าท่ีเพ่ือนำ�บำ�เหน็จบำ�นาญ

ของเจ้าหน้าที่มาชดใช้ต่อไป นอกจากนี้ หากเจ้าหน้าที่ถูกศาลพิพากษาให้เป็นบุคคลล้มละลาย             

เจ้าหนา้ทีผู่น้ัน้กจ็ะตอ้งออกจากราชการดว้ยเนือ่งจากขาดคณุสมบตัขิองการเปน็เจา้หนา้ทีข่อง

รัฐ และเมื่อเจ้าหน้าที่ต้องออกจากงาน ส่งผลให้ไม่มีความสามารถในการชดใช้ให้แก่หน่วยงาน

ได้อีกต่อไป เหตุดังกล่าวจึงก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมทั้งต่อตัวเจ้าหน้าที่และผู้เสียหาย6 จึงได้

มีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 อันเป็นกฎหมาย

มหาชนขึน้กเ็พือ่แกป้ญัหาดังกลา่ว โดยมีสาระสำ�คญัวา่ หากเจ้าหนา้ท่ีของรฐัปฏบิตัหินา้ท่ีแล้วไป

ละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่นหรือต่อหน่วยงานของรัฐเอง เจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้นั้น

จะมีความรับผิดต่อเมื่อได้กระทำ�โดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง7 เท่านั้น ซึ่งจะ

6	 คำ�พิพากษาอันเป็นที่มาของศึกษาและนำ�ไปสู่การตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 คือ                 
คำ�พิพากษาศาลฎีกาท่ี 2031/2514 มีผู้ปลอมตัวเป็นเจ้าของที่ดินนำ�ซากโฉนดที่ดินซึ่งถูกไฟไหม้บางส่วนไปยื่นคำ�ขอ               
ใบแทนโฉนดตอ่สำ�นกังานทีด่นิ ซึง่ถา้หากเจา้หนา้ทีส่ำ�นักงานทีดิ่นมไิด้ละเลยในการตรวจสอบหรอืได้ทำ�การตรวจสอบ
โดยไม่ได้ประมาทเลินเล่อก็จะพบได้โดยง่ายและโดยไม่ต้องใช้ความรู้หรือความชำ�นาญพิเศษอย่างใดว่า ซากโฉนดนั้น
เป็นซากโฉนดปลอม เพราะมีข้อความผิดกันกับข้อความที่มีอยู่ในโฉนดฉบับสำ�นักงานที่ดินหลายแห่ง แต่เจ้าหน้าที่
สำ�นักงานที่ดินก็ได้ออกใบแทนโฉนดให้ไปโดยไม่ได้ตรวจสอบซากโฉนดหรือตรวจสอบโดยไม่ได้ใช้ความพินิจพิเคราะห์
เท่าที่ควร อันเป็นการกระทำ�โดยประมาทเลินเล่อเจ้าหน้าที่สำ�นักงานที่ดินที่มีส่วนในการออกใบแทนโฉนดจึงต้องรับ
ผดิตอ่โจทกใ์นความเสยีหายท่ีเกิดข้ึนกับโจทก์เนือ่งจากไดร้บัจำ�นองและรบัโอนทีด่นิตามใบแทนโฉนดทีส่ำ�นกังานทีด่นิ
ออกให้นัน้ เจา้หนา้ท่ีสำ�นกังานท่ีดนิซึง่เปน็ข้าราชการในสงักดักรมทีด่นิปฏบัิตริาชการในหนา้ทีแ่ละความรบัผดิชอบของ
กรมทีด่นิ ทำ�ใหเ้กดิความเสยีหายแกโ่จทกก์รมทีด่นิตอ้งรว่มรบัผดิด้วย และคำ�พพิากษาศาลฎีกาที ่440/2523 เจ้าพนกังาน
ที่ดินไม่ตรวจโฉนดตามที่มีโอกาสตรวจ จึงไม่ทราบว่า โฉนดปลอม เป็นประมาทเลินเล่อทำ�ให้เจ้าของที่ดินเสียหาย            
กรมที่ดินต้องรับผิดในการกระทำ�ของผู้แทนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 76 แต่ไล่เบี้ยเอาจาก               
เจ้าพนักงานที่ดินได้
7	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 8 วรรคหนึ่ง
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เห็นได้ว่าตามพระราชบัญญัตินี้หากเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติหน้าท่ีแล้วก่อความเสียหาย แต่เกิดจาก

ความประมาทเลินเล่อธรรมดา เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นไม่ต้องรับผิด ถือได้ว่ากฎหมายคุ้มครอง

เจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่มากขึ้น และแม้เจ้าหน้าท่ีจะทำ�ละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ี

ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงอันมีผลให้ต้องรับผิดและหน่วยงานสามารถ

ไลเ่บีย้ได้กต็าม แตก่ารไลเ่บีย้ไมจ่ำ�ตอ้งไลเ่บีย้เตม็จำ�นวนกไ็ด ้โดยให้คำ�นงึถงึระดบัความรา้ยแรง

แหง่การกระทำ�และความเปน็ธรรมแหง่กรณ ีถา้หนว่ยงานหรอืระบบงานมสีว่นบกพรอ่งกใ็หห้กั

ส่วนความรับผิดออกด้วย หรือหากการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่หลายคนก็ไม่ให้นำ�หลักเรื่อง             

ลูกหนี้ร่วม (Joint debtors) ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้บังคับ เจ้าหน้าที่แต่ละ

คนรบัผดิเฉพาะในสว่นของตน แตห่ากเจา้หนา้ทีท่ำ�ละเมดิแตม่ใิชก่ารกระทำ�ในการปฏบิตัหินา้ที ่

เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในการนั้นเป็นการเฉพาะตัว8 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่ง

เป็นกฎหมายเอกชน ไม่ได้รับความคุ้มครองตามพระราชบัญญัตินี้ ดังท่ีกล่าวมาแล้วจึงเห็นได้

ว่า พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายที่มุ่งคุ้มครอง

เจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ มิใช่เป็นกฎหมายที่มุ่งจะใช้จัดการกับเจ้าหน้าที่ พระราชบัญญัติ

นีจึ้งมแีนวความคดิและทฤษฎีแตกตา่งไปจากความรบัผดิทางละเมดิตามประมวลกฎหมายแพง่

และพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชน เพราะความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ เกิดจาก                 

การปฏิบัติหน้าท่ีหรือการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ (Public Interests) 

หาใช่เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนตัว (Private Interests) ดังเช่นกฎหมายเอกชนไม่ ด้วยเหตุนี้หาก

มกีารสอบขอ้เทจ็จรงิเกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หนา้ที ่คณะกรรมการทีม่หีนา้ทีส่อบ

ข้อเท็จจริงดังกล่าว ควรคำ�นึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีมุ่งคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็น

สำ�คัญ แต่ขณะเดียวกันก็ต้องเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดขึ้นต่อบุคคลภายนอกหรือหน่วยงาน

ของรัฐ แล้วแต่กรณีด้วย ซึ่งเป็นเรื่องที่ต้องอาศัยประสบการณ์ ตลอดจนความรู้ความเชี่ยวชาญ

ในเรื่องที่จะทำ�การสอบข้อเท็จจริงของคณะกรรมการดังกล่าวว่าจะทำ�ให้เกิดดุลยภาพระหว่าง

การคุ้มครองเจ้าหน้าที่ของรัฐ กับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้อย่างไร

นอกจากเรื่องการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี อันเป็น       

กระบวนการเพ่ือให้ได้มาซ่ึงข้อเท็จจริงแล้ว ยังมีกระบวนการต่อมาเพ่ือให้หน่วยงานของรัฐได้รับ 

ชดใชค้า่สนิไหมทดแทน คอื การออกคำ�สัง่เรยีกให้เจา้หนา้ทีช่ำ�ระเงนิ อนัเปน็คำ�สัง่ทางปกครอง 

หากเจา้หนา้ทีต่อ้งการโตแ้ยง้กต็อ้งอุทธรณค์ำ�ส่ัง ตอ่เมือ่อทุธรณแ์ล้วยงัไมพ่อใจผลการพจิารณา

อุทธรณ์เจ้าหน้าที่จึงจะสามารถนำ�คดีไปฟ้องต่อศาลปกครองขอให้ยกเลิกเพิกถอนคำ�ส่ังต่อไป 

ส่วนหน่วยงานของรัฐเมื่อออกคำ�สั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชำ�ระเงินแล้วเจ้าหน้าที่เพิกเฉยไม่ปฏิบัติ

ตามคำ�สัง่ หนว่ยงานไมอ่าจฟอ้งคดีตอ่ศาลปกครองได ้เนือ่งจากมกีฎหมายให้อำ�นาจหนว่ยงาน

8	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 6.
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บังคับกับเจ้าหน้าที่ได้เองโดยการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง9 ในส่วนของการเรียกให้                  

เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนั้น เม่ือหน่วยงานของรัฐได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่                  

ผู้เสียหาย หรือหน่วยงานของรัฐเองเป็นผู้เสียหายจากการละเมิด แล้วแต่กรณี หน่วยงานของ

รัฐมีอำ�นาจออกคำ�สั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นชำ�ระเงินภายในเวลาที่กำ�หนดได้10 หากเป็นกรณีที่

เจ้าหนา้ทีผู้่น้ันกระทำ�ละเมดิโดยจงใจหรอืประมาทเลนิเลอ่อยา่งรา้ยแรง และเมือ่หนว่ยงานของ

รัฐออกคำ�สั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้ที่ถูกออกคำ�สั่งเรียกให้                               

ชำ�ระเงินอาจโต้แย้งคำ�ส่ังดังกล่าวว่าเป็นคำ�ส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยการอุทธรณ์ 

ต่อผู้ออกคำ�สั่งเพื่อให้ทบทวนคำ�สั่ง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง                            

พ.ศ.2539 ซึ่งต้องใช้ระยะเวลามาก เนื่องจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ                   

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มิได้บัญญัติเร่ืองการอุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะจึงต้องนำ�หลักเร่ืองการอุทธรณ์

ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับซ่ึงเป็นระบบการอุทธรณ์ 

บงัคบัและเป็นการอุทธรณ์สองชัน้ ซึง่ต้องใชร้ะยะเวลาในการพจิารณาอทุธรณน์าน และโดยมาก

หนว่ยงานมกัยนืยนัตามคำ�สัง่เรยีกใหช้ดเงินทีไ่ดอ้อกไปแลว้ ระบบการอทุธรณส์องชัน้จงึไมเ่กดิ

ประโยชน์แท้จริงในทางปฏิบัติ

อย่างไรก็ดี การเรียกให้เจ้าหน้าที่ชำ�ระเงินกลับไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร เนื่องจาก

เมื่อมีการออกคำ�สั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชำ�ระเงินแล้ว หากเจ้าหน้าที่ไม่ปฏิบัติตามคำ�สั่งดังกล่าว 

หนว่ยงานของรฐักไ็ม่อาจฟอ้งคดีต่อศาลเพือ่เรยีกใหเ้จา้หนา้ทีช่ำ�ระได ้เนือ่งจากพระราชบญัญตัิ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 57 กำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐสามารถใช้

มาตรการบงัคบัทางปกครอง โดยวธีิการยดึหรอือายดัทรพัยสิ์นของเจ้าหนา้ท่ีออกขายทอดตลาด

เพ่ือนำ�เงินมาชำ�ระให้แก่หน่วยงานของรัฐโดยไม่ต้องฟ้องให้ศาลบังคับ แต่มาตรการดังกล่าว

กลบัมปัีญหาและอปุสรรคทัง้ในขอ้กฎหมายและในทางปฏบิตั ิเนือ่งจากหนว่ยงานของรฐัแตล่ะ

หน่วยงานไม่มีความเชี่ยวชาญในการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง ขาดหน่วยงานกลางท่ีจะ

ทำ�หนา้ทีบ่งัคบัใชม้าตรการดังกลา่ว จงึสมควรมกีารศกึษาวจิยัเพือ่นำ�เสนอแนวทางแกไ้ขปญัหา 

อุปสรรคและข้อขัดข้องในการดำ�เนินการเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีให้มี

ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น อันจะทำ�ให้ผู้เสียหายได้รับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของ

รฐัสามารถไลเ่บีย้ได้อยา่งมีประสทิธิภาพ และสรา้งความเปน็ธรรมแกเ่จา้หนา้ทีผู่ป้ฏบิตังิานดว้ย

9	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 56.
10	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 12.
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2. วิธีการวิจัย

งานวจิยันีด้ำ�เนนิการวจิยัเชงิคณุภาพ หรอืการวจิยัเอกสาร (Documentary Research) 

โดยศกึษาคน้ควา้จากพระราชบญัญตัแิละกฎหมายลำ�ดบัรอง คำ�พพิากษา หนงัสอื วทิยานพินธ์

และบทความทางวิชาการ แล้วนำ�มาวิเคราะห์โดยใช้ทฤษฎีทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

3. ผลการวิจัยและอภิปรายผลการวิจัย

การดำ�เนนิกจิกรรมของรฐัหรอืเจา้หนา้ทีข่องรฐัทีก่อ่ใหเ้กดิความเสยีหายตอ่ประชาชน

นัน้เปน็เรือ่งความรบัผดิของรฐั (State Responsibility) อนัเปน็แนวความคดิของกฎหมายมหาชน 

แยกจากความรับผิดทางแพ่งตามกฎหมายเอกชน กรณีเอกชนก่อให้เกิดความเสียหายต้องเป็น

ไปตามหลกักฎหมายเอกชนคือประมวลกฎหมายแพง่และพาณชิย์11 กลา่วเฉพาะกรณหีนว่ยงาน

ของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐก่อให้เกิดความเสียหาย ปัจจุบันมีพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมดิของเจา้หนา้ที ่พ.ศ. 2539 ทีใ่ชบ้งัคบักบัการกระทำ�ละเมดิของเจา้หนา้ทีโ่ดยมสีาระสำ�คญั

แบ่งได้เป็น ดังนี้

3.1 กรณีเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดต่อบุคคลภายนอก12 

การทำ�ละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอกหรือเอกชนมีได้ทั้งเป็นการกระทำ�

ละเมดิในการปฏิบตัหินา้ที ่และการกระทำ�ละเมดิทีไ่มใ่ชก่ารกระทำ�ในการปฏบิตัหินา้ที ่ซึง่แตล่ะ

กรณีทำ�ให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดแตกต่างกัน ดังนี้

3.1.1 กรณีเจ้าหน้าที่ได้กระทำ�ละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ อาจเป็นการกระทำ�ในทาง

กายภาพ หรือเป็นการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย เช่น คำ�พิพากษาศาลฎีกาที่ 4527/2523 จำ�เลย

ที่ 2 ที่ 4 และที่ 5 เป็นพนักงานเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดิน จำ�เลยที่ 6 การที่จำ�เลยที่ 2 และจำ�เลย

ที่ 4 ตรวจสอบเอกสารต่างๆ ของผู้ที่แสดงตนเป็นเจ้าของที่ดินพิพาท และการที่จำ�เลยที่ 5              

สั่งถอนการอายัดที่ดินพิพาท (ตามประมวลกฎหมายที่ดิน) เป็นการปฏิบัติหน้าที่ของจำ�เลยที่ 2 

ที่ 4 และที่ 5 ตามลำ�ดับ เมื่อการปฏิบัติการตามหน้าที่ของจำ�เลยที่ 2 ที่ 4 และที่ 5 ได้กระทำ�

โดยประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้โจทก์เสียหาย จำ�เลยทั้งสามจึงกระทำ�ละเมิดในหน้าที่การงาน

ซึ่งจำ�เลยที่ 6 (กรมที่ดิน) ต้องรับผิดร่วมด้วยตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์13 หรือกรณี

อาจเป็นการใช้อำ�นาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา เช่น การใช้อำ�นาจของ

11	 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 420 – 452.
12	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 5 และมาตรา 6.
13	 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 76.
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เจ้าหน้าที่ตำ�รวจและพนักงานอัยการ รวมทั้งอาจเป็นการออกกฎ14 คำ�สั่งทางปกครอง15 หรือ

คำ�สั่งอื่นที่เจ้าหน้าที่ออกมาโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย เช่น สำ�นักงานสภาสถาบันราชภัฏ                        

มีคำ�สั่งที่ 823/2541 ลงวันที่ 9 ธันวาคม 2541 ลงโทษภาคทัณฑ์ข้าราชการ โดยให้คำ�สั่งลงโทษ

ดังกล่าวมีผลให้บังคับย้อนหลังต้ังแต่เดือนธันวาคม 2541 เป็นต้นไป คำ�ส่ังลงโทษดังกล่าว                 

จึงเป็นคำ�ส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นเหตุให้ข้าราชการผู้รับคำ�ส่ังได้รับความเสียหาย 

จึงเป็นการทำ�ละเมิดต่อข้าราชการผู้นั้น16 หรือกรณีที่เจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

เช่น คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 102/2544 ผู้ถูกฟ้องคดีท่ี 1 ซึ่งเป็นพนักงานสอบสวนประจำ�

สถานตีำ�รวจนครบาลชนะสงครามได้รบัแจง้ความรอ้งทุกขข์องผูฟ้อ้งคด ีซึง่ไดต้ดิตามการดำ�เนนิ

คดีมาตลอดเป็นเวลา 2 ปีกว่า และรับปากกับผู้เสียหายว่าจะดำ�เนินการให้แล้วเสร็จภายใน                

3 เดือน แต่ผ่านไปแล้ว 5 เดือน ยังไม่ทราบผลการดำ�เนินการ การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ถูกฟ้อง

คดีที่ 1 เป็นการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ซึ่งหากก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีย่อม

เป็นการทำ�ละเมิด

เมือ่เจา้หนา้ทีก่ระทำ�ละเมดิตอ่เอกชนซึง่เปน็บคุคลภายนอกในการปฏบิตัหินา้ทีแ่ลว้

ไม่ว่าความเสียหายนั้นจะเกิดจากเหตุใดก็ตาม เอกชนผู้เสียหายอาจใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหม

ทดแทนไดโ้ดยการยืน่คำ�ขอหรอืฟอ้งหนว่ยงานของรฐัทีเ่จา้หนา้ทีผู่น้ัน้อยูใ่นสงักดั หรอืกระทรวง

การคลังกรณีเจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�ละเมิดไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่

ไมไ่ด้17 หากเอกชนผูเ้สยีหายไมฟ่อ้งหนว่ยงานของรฐั แตฟ่อ้งเจา้หนา้ทีผู่ท้ำ�ละเมดิในการปฏบิตัิ

หน้าที่ ศาลก็จะยกฟ้องเพราะผู้เสียหายไม่มีอำ�นาจฟ้องเจ้าหน้าท่ีดังกล่าว ในส่วนท่ีเกี่ยวกับ             

การฟ้องคดีต่อศาลนั้น มีปัญหาสำ�คัญในเรื่องเขตอำ�นาจศาลว่า เอกชนผู้เสียหายจะฟ้อง                 

หน่วยงานของรัฐ หรือกระทรวงการคลัง แล้วแต่กรณี ต่อศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ซึ่งมี 

ข้อพิจารณาดังนี้

ก) การกระทำ�ละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ด้วยการกระทำ�ทางกายภาพ 

เมื่อเกิดความเสียหายจากการที่เจ้าหน้าท่ีกระทำ�ละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีด้วยการ 

กระทำ�ทางกายภาพ เอกชนผู้เสียหายต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่อยู่ในสังกัดต่อศาล

ยุติธรรม จะฟ้องต่อศาลปกครองไม่ได้ เพราะคดีลักษณะดังกล่าวไม่ใช่คดีพิพาทเกี่ยวกับ            

การกระทำ�ละเมดิหรอืความรบัผดิอยา่งอืน่ของหนว่ยงานทางปกครองหรอืเจา้หนา้ทีข่องรฐัอนั

เกิดจากการใช้อำ�นาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คำ�สั่งทางปกครอง หรือคำ�สั่งอื่น หรือจากการ

14	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 3 วรรคแปด.
15	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 5 วรรคสาม.
16	 คำ�วินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ที่ 231/2543
17	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 5.
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ละเลยต่อหนา้ทีต่ามทีก่ฎหมายกำ�หนดให้ตอ้งปฏบิตัหิรอืปฏบิตัหินา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกนิสมควร18 

คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอำ�นาจหน้าท่ีระหว่างศาล มีแนวคำ�วินิจฉัยในเรื่องดังกล่าว เช่น               

คำ�วนิจิฉัยชีข้าดอำ�นาจหนา้ทีร่ะหวา่งศาลท่ี 1/2555 ท่ีวนิจิฉยัไวเ้ปน็บรรทัดฐานวา่ คดนีีผู้ก้ระทำ�

ละเมิดเป็นเจ้าหน้าที่ของกรุงเทพมหานคร ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติ                 

ความรบัผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ที ่พ.ศ. 2539 และการเกดิอบุตัเิหตเุกดิจากการขบัรถเกบ็ขยะ

ซึง่เปน็การปฏิบตัหินา้ทีต่ามทีไ่ด้รบัมอบหมาย กรณจีงึเปน็ไปตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญตัิ

วิธีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 แต่คดีท่ีฟ้องอาจอยู่ในอำ�นาจของศาล

ยติุธรรม หรอืศาลปกครองกไ็ด ้เมือ่การยืน่ฟอ้งคดนีีเ้ปน็การฟอ้งเรยีกคา่สนิไหมทดแทนอนัเกดิ

จากการกระทำ�ละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่เป็นการกระทำ�ทางกายภาพในระหว่างการปฏิบัติหน้าที่ 

คอื การขบัรถ ไม่ใชก่ารฟอ้งคดีเนือ่งจากผูถ้กูละเมดิยงัไมพ่อใจผลการวนิจิฉยัของหนว่ยงานของ

รัฐกรณีผู้เสียหายยื่นคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนสำ�หรับ              

ความเสยีหายทีเ่กดิแกต่น19 และความเสยีหายคดนีีไ้มไ่ดเ้กดิจากการใชอ้ำ�นาจตามกฎหมายของ           

เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐ คดีจึงไม่อยู่ในเขตอำ�นาจของศาลปกครองตามมาตรา 9                 

วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ดังนั้น คดีนี้จึงอยู่ในอำ�นาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม

ข) การกระทำ�ละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่อันเกิดจากการใช้อำ�นาจ

กรณีที่การกระทำ�ละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่เกิดจากการใช้อำ�นาจตาม

กฎหมาย หรือจากกฎ คำ�สั่งทางปกครองหรือคำ�สั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่

กฎหมายกำ�หนดใหต้อ้งปฏิบตัหิรอืปฏบิตัหินา้ทีด่งักลา่วลา่ชา้เกนิสมควร ผูเ้สยีหายตอ้งฟอ้งคดี

ต่อศาลปกครองเพื่อใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน เนื่องจากคดีดังกล่าวศาลปกครองมี

อำ�นาจพจิารณาพพิากษา20 แตห่ากเปน็การใชอ้ำ�นาจตามกฎหมายในกระบวนการยตุธิรรมทาง

อาญา ผู้เสียหายต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่สังกัดต่อศาลยุติธรรม ทั้งนี้ ตามที่ศาล

ปกครองสูงสุดได้วางแนววินิจฉัยไว้ เช่น คำ�ส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 365/2545 (ประชุมใหญ่) 

วินิจฉัยว่า การที่ปลัดกระทรวงมหาดไทยอนุมัติให้จับกุมผู้ฟ้องคดี และถูกพนักงานสอบสวน

ดำ�เนินคดี ตลอดจนพนักงานอัยการได้ฟ้องผู้ฟ้องคดีเป็นจำ�เลยต่อศาลในคดีอาญานั้น แม้ต่อ

มาศาลฎีกาจะพิพากษายกฟ้องโดยวินิจฉัยว่าผู้ฟ้องคดีไม่ได้กระทำ�ผิดตามข้อกล่าวหาก็ตาม            

กย็งัถือได้วา่การกระทำ�ของเจา้หนา้ทีข่องรฐัดงักลา่วเปน็ขัน้ตอนการดำ�เนนิการของเจา้พนกังาน

ตามที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญากำ�หนดให้อำ�นาจเป็นการเฉพาะโดยตรง                

18	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3).
19	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 11 และมาตรา 14.
20	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (9).



5วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร152  ปีที่ 9 ฉบับที่ 2  กรกฎาคม–ธันวาคม พ.ศ. 2559

ไม่เข้าหลักเกณฑ์เป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การเรียกค่าเสียหายอันเกิดจากการกระทำ�ละเมิดของเจ้าพนักงาน 

ซึ่งกระทำ�การตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา จึงอยู่ในอำ�นาจศาลยุติธรรม

ดังนั้น ในกรณีที่การกระทำ�ละเมิดเกิดจากการออกกฎ คำ�สั่งทางปกครอง หรือคำ�สั่ง

อื่นใดรวมทั้งการกระทำ�ละเมิดอันเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้า

เกินสมควร เป็นคดีละเมิดทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจาก                   

การกระทำ�ดังกล่าวจึงต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอำ�นาจพิจารณาพิพากษา

นอกจากผูเ้สยีหายมีสทิธิยืน่ฟอ้งคดตีอ่ศาลปกครองเพือ่เรยีกรอ้งใหห้นว่ยงานของรฐั

ที่เจ้าหน้าที่ผู้ทำ�ละเมิดสังกัดได้แล้ว เอกชนผู้เสียหายอาจใช้สิทธิยื่นคำ�ขอต่อหน่วยงานของรัฐ

ให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนสำ�หรับความเสียหายที่เกิดแก่ตนโดยไม่ต้องฟ้องหน่วยงาน

ของรัฐแห่งนั้นก็ได้21 เมื่อหน่วยงานของรัฐรับคำ�ขอแล้วมีหน้าท่ีตามกฎหมายท่ีต้องพิจารณา

คำ�ขอใหแ้ลว้เสรจ็ภายใน 180 วนั หากพจิารณาไมท่นัภายในกำ�หนดดงักลา่วกอ็าจขอขยายระยะ

เวลาพิจารณาคำ�ขอต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัด หรือกำ�กับหรือควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น

ได้ ซึ่งรัฐมนตรีมีอำ�นาจอนุมัติให้ขยายระยะเวลาได้อีกไม่เกิน 180 วัน รวม 360 วัน หรือ              

เกอืบหนึง่ป ีซึง่เปน็ระยะเวลาทีน่านเกนิไป ในการพจิารณาคำ�ขอมรีะเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรี

ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 กำ�หนดว่า 

เมื่อหน่วยงานของรัฐได้รับคำ�ขอแล้วพิจารณาเห็นว่าเป็นเรื่องเกี่ยวกับตนก็ให้แต่งตั้ง              

คณะกรรมการเพื่อดำ�เนินการต่อไปโดยไม่ชักช้า22 หากหน่วยงานของรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่า

ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนพร้อมดอกเบี้ย โดยให้คิดดอกเบี้ยตามอัตราดอกเบี้ยผิดนัดนับแต่

วันกระทำ�ละเมิด23 จนถึงวันชำ�ระค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ยื่นคำ�ขอด้วย24 แต่หากหน่วยงาน

ของรฐัเหน็ว่าเจา้หนา้ทีข่องตนไมไ่ด้กระทำ�ละเมดิตามคำ�ขอ กใ็ห้หนว่ยงานของรฐันัน้มคีำ�สัง่ยก

คำ�ขอแลว้แจง้ใหผู้ย้ืน่คำ�ขอทราบด้วย ซึง่หากหนว่ยงานของรฐัยกคำ�ขอกฎหมายกำ�หนดให้ผูย้ืน่

คำ�ขอมีสิทธิอุทธรณ์เพ่ือโต้แย้งคัดค้านคำ�ส่ังยกคำ�ขอของหน่วยงานของรัฐน้ันได้25 เน่ืองจากคำ�ส่ัง 

ยกคำ�ขอมีลักษณะเป็นคำ�สั่งทางปกครอง หากหน่วยงานพิจารณาและวินิจฉัยอุทธรณ์โดยให้ 

21	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 11.
22	 ระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบัิตเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหนา้ที ่พ.ศ. 2539 
ข้อ 33.
23	 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 206.
24	 ระเบยีบสำ�นักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบิติัเกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหนา้ที ่พ.ศ. 2539 
ข้อ 34.
25	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44 วรรคหนึ่ง.
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ยืนตามคำ�สั่งยกคำ�ขอ ผู้ยื่นคำ�ขอจึงจะมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง26 ภายใน 90 วันนับแต่              

วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี27 เพื่อขอให้ศาลปกครองยกเลิกหรือเพิกถอนคำ�วินิจฉัย

อุทธรณ์นั้นต่อไป

ในกรณีทีห่นว่ยงานของรฐัตอ้งชำ�ระคา่สนิไหมทดแทนใหเ้อกชนผูเ้สยีหายอนัเนือ่งมา

จากผลแหง่ละเมิดทีเ่จา้หนา้ทีข่องตนไดก้ระทำ�ในการปฏบิตัหินา้ที ่ซึง่กฎหมายกำ�หนดใหเ้อกชน

ผู้เสียหายต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐเท่านั้นจะฟ้องเจ้าหน้าท่ีไม่ได้ เมื่อหน่วยงานรับผิดชำ�ระ               

ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายเพ่ือการละเมิดของเจ้าหน้าท่ีไปแล้ว หน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบ้ีย 

กับเจ้าหน้าที่ผู้ทำ�ละเมิดให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ หากปรากฏ

ว่าเจ้าหน้าที่ได้กระทำ�ละเมิดไปด้วยความจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง28 แต่สิทธิ          

ไลเ่บีย้จะมไีดเ้พยีงใดใหค้ำ�นงึถงึระดบัความรา้ยแรงแห่งการกระทำ�และความเปน็ธรรมในแตล่ะ

กรณีเป็นเกณฑ์โดยมิต้องให้ใช้เต็มจำ�นวนของความเสียหายก็ได้29 ถ้าการละเมิดเกิดจาก                

ความผดิหรอืความบกพรอ่งของหนว่ยงานของรฐัหรอืระบบการดำ�เนนิงานสว่นรวม ใหห้กัสว่น

แหง่ความรบัผดิดงักลา่วออกดว้ย30 ในกรณทีีก่ารละเมดิเกดิจากเจา้หนา้ทีห่ลายคน มใิหน้ำ�หลกั

เรื่องลูกหนี้ร่วม31 มาใช้บังคับและเจ้าหน้าที่แต่ละคนต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วน

ของตนเท่านั้น32

ในกระบวนการพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่นี้ 

ระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กำ�หนดให้หน่วยงานของรัฐแห่งนั้นแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง

ความรับผิดทางละเมิดขึ้นคณะหนึ่งโดยไม่ชักช้าเพ่ือพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผู้ต้องรับ

ผิด และจำ�นวนค่าสินไหมทดแทนที่ผู้นั้นต้องชดใช้33 โดยในการสอบข้อเท็จจริงคณะกรรมการ

สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดต้องให้โอกาสแก่เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง หรือผู้เสียหายได้

ชี้แจงข้อเท็จจริง และโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตนอย่างเพียงพอและเป็นธรรมด้วย34             

26	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 42 วรรคสอง.
27	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 49.
28	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 8 วรรคหนึ่ง.
29	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 8 วรรคสอง.
30	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 8 วรรคสาม.
31	 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 291.
32	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 8 วรรคสี่.
33	 ระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑก์ารปฏบัิตเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหนา้ที ่พ.ศ. 2539 
ข้อ 8, วรรคหนึ่ง.
34	 ระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑก์ารปฏบัิตเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหนา้ที ่พ.ศ. 2539 
ข้อ 15.
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ซึง่สอดคลอ้งกบัสทิธิของคู่กรณีตามทีก่ำ�หนดไวใ้นพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 

พ.ศ. 253935 เพื่อให้การสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดดังกล่าวนั้นมีหลักประกันความ

เปน็ธรรมแกเ่จา้หนา้ทีท่ีเ่กีย่วขอ้งซึง่อาจเปลีย่นสถานะเปน็เจา้หนา้ทีผู่ต้อ้งรบัผดิชดใชค้า่สนิไหม

ทดแทนในเรื่องนั้น คือมีนิติสัมพันธ์เป็นลูกหนี้ของหน่วยงานของรัฐได้ในภายหลัง

เมือ่คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิดงักลา่วดำ�เนนิการสอบสวนเสรจ็แลว้มหีนา้ทีต่อ้ง

จัดทำ�รายงานผลการสอบข้อเท็จจริงดังกล่าว เสนอความเห็นไปยังผู้แต่งตั้ง ซึ่งผู้สั่งแต่งตั้งคณะ

กรรมการต้องวินิจฉัยส่ังการว่ามีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจำ�นวนเท่าใด36 ท้ังน้ี 

กระทรวงการคลังได้มีหนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0406.2/ว.98 ลงวันที่ 20 มิถุนายน 2548 

กำ�หนดแนวปฏิบัติสำ�หรับหน่วยงานของรัฐ ตามประกาศกระทรวงการคลังเรื่องความรับผิด             

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ ไ ม่ ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันที่                                     

10 พฤษภาคม 2548 ว่า กรณีท่ีความเสียหายท่ีเกิดจากการกระทำ�ละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ค่าเสียหาย 

ครั้งละไม่เกิน 500,000 บาท หน่วยงานของรัฐไม่ต้องส่งสำ�นวนการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด

ทางละเมิดให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ แต่หน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีต้องรายงานความเสียหาย 

ทีเ่กดิขึน้ตามแบบทีก่ระทรวงการคลงักำ�หนดไปให้กระทรวงการคลงัทราบทกุระยะ 3 เดอืนดว้ย

ในกรณีที่ผู้สั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดวินิจฉัยส่ัง

การว่ามีเจ้าหน้าที่ที่ต้องรับผิดชดใช้ทางละเมิด ผู้สั่งแต่งตั้งต้องพิจารณาโดยคำ�ถึงถึงหลัก

กฎหมายในมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539                    

ที่กำ�หนดเงื่อนไขความรับผิดของเจ้าหน้าที่ว่า เจ้าหน้าที่ที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่

หน่วยงานของรัฐได้ต่อเมื่อเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดด้วยความจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่าง

รา้ยแรงเทา่นัน้ นอกจากนีถ้า้การละเมดิเกดิจากความผดิ หรอืความบกพรอ่งของหนว่ยงานของ

รัฐ หรือระบบการดำ�เนินงานส่วนร่วมให้หักส่วนแห่งความรับผิดดังกล่าวออกด้วย

3.1.2 กรณีเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดที่ไม่ใช่การกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่ อาจเกิดขึ้น

นอกเวลาราชการ เช่น การกระทำ�ละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่เกิดขึ้นขณะเวลาหยุดพักหรือเป็นการ

กระทำ�ละเมิดในเวลาราชการแต่ไม่ใช่การกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่ เช่น คำ�พิพากษาศาลฎีกา

ที ่1931/2518 จำ�เลยเปน็ขา้ราชการสงักดักรมไปรษณยีจ์อดรถเกบ็ไปรษณยีภณัฑต์รงตูไ้ปรษณยี ์

จำ�เลยดา่เจ้าพนกังานตำ�รวจจราจรทีส่ัง่ใหจ้ำ�เลยจอดรถให้ถกูที ่เจา้พนกังานตำ�รวจชะโงกศรีษะ

เข้าไปในรถแจ้งข้อหาดูหม่ินเจ้าพนักงาน จำ�เลยขับรถไปโดยเร็วและผลักตำ�รวจออกจากรถ              

การดา่และการขดัขวางการจบักมุเปน็เรือ่งสว่นตวั ไมเ่กีย่วกบักรมไปรษณยี ์กรมไปรษณยีไ์มต่อ้ง

35	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 30 วรรคหนึ่ง.
36	 ระเบยีบสำ�นักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบิติัเกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหนา้ที ่พ.ศ. 2539 
ข้อ 16 และข้อ 17.
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ร่วมรับผิดด้วย จำ�เลยต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัว

3.2 กรณีเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ37

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้กำ�หนดในกรณี

เจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐที่ตนสังกัด หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ถ้าการละเมิด

นัน้ไมไ่ดเ้กดิจากการกระทำ�ในการปฏบิตัหินา้ที ่กรณตีอ้งบงัคบักนัตามบทบญัญตัแิหง่ประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์เรื่องละเมิด38 แต่หากเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐใน

การปฏิบัติหน้าที่ ต้องนำ�หลักเกณฑ์ต่างๆ ที่กำ�หนดในกรณีเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดต่อเอกชน

มาใช้บังคับกับการกระทำ�ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐที่เป็นการปฏิบัติหน้าที่ด้วย กล่าวคือ                  

เจ้าหน้าที่จะรับผิดชดใช้ทางละเมิดต่อเมื่อมีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความ             

รับผิดทางละเมิด แล้วมีการเสนอรายงานผลการสอบข้อเท็จจริงต่อผู้สั่งแต่งตั้ง โดยการวินิจฉัย

สั่งการของผู้สั่งแต่งตั้งต้องคำ�นึงถึงว่าเจ้าหน้าท่ีได้กระทำ�ละเมิดโดยความจงใจ หรือประมาท

เลินเล่ออย่างร้ายแรงหรือไม่ และสามารถหักส่วนความผิด หรือความบกพร่องของหน่วยงาน

ของรัฐได้หรือไม่ เพียงใด โดยไม่ต้องให้เจ้าหน้าที่ชำ�ระค่าสินไหมทดแทนเต็มจำ�นวนก็ได้ หาก

เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ต้องชำ�ระค่าสินไหมทดแทน หน่วยงานของรัฐมีอำ�นาจออกคำ�ส่ังเรียกให้

เจ้าหน้าที่ชำ�ระเงิน ซึ่งต้องดำ�เนินการภายในอายุความ 2 ปี นับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึง

การละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้จะพึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน โดยหน่วยงานของรัฐไม่ต้อง

ฟ้องคดีต่อศาล

กรณีเจา้หนา้ทีก่ระทำ�ละมิดตอ่หนว่ยงานของรฐัทีม่กัมปีญัหาและเกดิขึน้บอ่ยครัง้ คอื

เจ้าหน้าที่กระทำ�การทุจริตยักยอกเงินหรือทุจริตต่อหน้าที่ ซึ่งเดิมมีปัญหาว่าการทุจริตยักยอก

เงนิเปน็การกระทำ�ละเมดิในการปฏบิตัหินา้ทีห่รอืไม ่แตป่จัจบุนัมแีนววนิจิฉยัของศาลปกครอง

สูงสุดตาม คำ�สั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 154/2547 วินิจฉัยเป็นบรรทัดฐานว่า การยักยอกเงิน

ราชการเป็นการอาศัยโอกาสในการปฏิบัติหน้าท่ี ดังนั้นจึงย่อมเป็นการกระทำ�ละเมิดในการ

ปฏิบัติหน้าที่

นอกจากสองกรณีดังกล่าวแล้ว ยังต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดในการ

ปฏิบัติหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดที่มิใช่ในการปฏิบัติหน้าที่อีกด้วย ซึ่งแต่ละกรณีส่งผล

ให้เจ้าหน้าที่ไม่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือต้องชดใช้ทั้งหมดหรือชดใช้เพียงบางส่วน แล้ว

แต่กรณี แต่ไม่ว่ากรณีใด เมื่อเจ้าหน้าที่ได้กระทำ�ละเมิด หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้องแต่งตั้ง

คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้นเพ่ือพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับ             

37	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 10
38	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง
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ผูต้อ้งรบัผดิ และจำ�นวนค่าสนิไหมทดแทนทีผู่น้ัน้พงึตอ้งชดใชด้ว้ย ท้ังนี ้ตามระเบยีบสำ�นกันายก

รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

ดงักลา่วแลว้ ซึง่หากคณะกรรมการทีแ่ต่งต้ังขึน้สอบขอ้เทจ็จรงิแลว้เหน็วา่เจา้หนา้ทีก่ระทำ�ละเมดิ

ในการปฏบิตัหินา้ที ่และไม่ได้ทำ�ไปด้วยความจงใจหรอืประมาทเลนิเลอ่อยา่งรา้ยแรง หนว่ยงาน

จะไล่เบี้ยเอาจากเจ้าหน้าที่นั้นไม่ได้เลย39 และแม้จะปรากฏข้อเท็จจริงว่าเจ้าหน้าท่ีได้กระทำ�

ละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงก็ตาม กฎหมายก็

มิได้มีวัตถุประสงค์ที่จะให้หน่วยงานไล่เบี้ยเอาจากเจ้าหน้าที่ได้เต็มจำ�นวนดังเช่นในประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หากแต่ให้หน่วยงานคำ�นึงถึงความร้ายแรงแห่งการกระทำ�และความ

เป็นธรรมแห่งกรณี และถ้าหน่วยงานมีส่วนบกพร่องให้หักส่วนแห่งความรับผิดออกด้วย และ

กรณีเจ้าหน้าที่ทำ�ละเมิดหลายคน มิให้นำ�หลักลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ40 หากเป็นกรณีเจ้าหน้าที่

กระทำ�ละเมิดที่มิใช่การกระทำ�ในการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกหรือ

ต่อหน่วยงานเป็นการเฉพาะตัว41 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

สำ�หรบังานวจิยันี ้ศึกษาสภาพปญัหาในกระบวนการเริม่ตัง้แตเ่จา้หนา้ทีก่ระทำ�ละเมดิ 

อันนำ�ไปสู่การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด การออกคำ�สั่งเรียก

ให้ชดใช้เงิน การอุทธรณ์คำ�สั่ง และการใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ที่ไม่ชดใช้

เงินตามคำ�สั่ง อันเป็นกระบวนการสำ�คัญตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ                

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 รวมท้ังพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ              

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยแยกเป็นประเด็นปัญหา ดังนี้

1) ปัญหาการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด การสอบข้อเท็จจริงความรับผิด  

ทางละเมดิ เปน็กระบวนการตามระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรวีา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏบิตัเิกีย่ว

กับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงออกตามความในมาตรา 13 แห่งพระราช 

บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยข้อ 8 ของระเบียบสำ�นักนายก

รฐัมนตรดีงักลา่วกำ�หนดวา่ เมือ่เกดิความเสยีหายแกห่นว่ยงานของรฐัแห่งใด และหัวหนา้หนว่ย

งานของรัฐแห่งนั้นมีเหตุอันควรเชื่อว่าเกิดจากการกระทำ�ของเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ

แหง่นัน้ใหห้วัหนา้หนว่ยงานของรฐัดังกลา่วแตง่ตัง้คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทาง

ละเมิดขึ้นคณะหนึ่งโดยไม่ชักช้า เพื่อพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผู้ต้องรับผิดและจำ�นวน

ค่าสินไหมทดแทนที่ผู้นั้นต้องชดใช้ คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงให้มีจำ�นวนไม่เกิน 5 คน โดย

39	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 8 วรรคหนึ่ง
40	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 8 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่
41	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 6 และมาตรา 10
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แต่งตั้งจากเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร 

โดยมากคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงจะแต่งตั้งจากเจ้าหน้าท่ีซึ่งอยู่ในหน่วยงาน ซึ่งส่วนใหญ่

ไม่ใช่นักนิติศาสตร์จึงไม่เข้าใจกระบวนการและเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมดิของเจา้หนา้ที ่พ.ศ. 2539 ทีมี่เจตนารมณเ์พือ่คุม้ครองตวัเจา้หนา้ทีท่ีก่ระทำ�ละเมดิในการ

ปฏิบัติหน้าที่ หากแต่หน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่ยังมีทัศนคติว่า “ของหลวงตกน้ำ�ไม่ไหล ตกไฟ

ไมไ่หม”้ ทำ�ใหมุ่้งทีจ่ะหาตวัผูต้อ้งรบัผดิชดใชม้ากกวา่ท่ีจะคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีตามเจตนารมณข์อง

กฎหมายดังกล่าว หรือกรรมการที่ไม่มีความรู้ความเข้าใจในทางเทคนิคหากเรื่องที่ทำ�การสอบ

ขอ้เทจ็จรงิเปน็เรือ่งทีต้่องอาศัยความชำ�นาญ เชน่เรือ่งเกีย่วกบับญัชกีารเงนิ การพสัดหุรอืสัญญา

ของรัฐต่างๆ นอกจากนี้ในกระบวนการสอบข้อเท็จจริงคณะกรรมการมีหน้าที่ต้องให้โอกาสแก่

เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องหรือผู้เสียหายได้ชี้แจงข้อเท็จจริงและโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตน

อย่างเพียงพอและเป็นธรรม42 ซึ่งเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองที่

กำ�หนดมาตรฐานการพิจารณาทางปกครองอันเป็นมาตรฐานกลาง โดยกำ�หนดว่า กรณีที่คำ�สั่ง

ทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณีเจ้าหน้าท่ีต้องให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้ทราบข้อเท็จ

จริงอย่างเพียงพอและมีโอกาสได้โต้แย้งและแสดงพยานหลักฐานของตน43 หรือสิทธิขอตรวจดู

เอกสารทีจ่ำ�เปน็ตอ้งรูเ้พือ่การโตแ้ยง้หรอืชีแ้จงหรอืปอ้งกนัสทิธขิองตน44 ซึง่หากคณะกรรมการ

ละเลยสทิธิของคูก่รณีดงักลา่ว ยอ่มถอืเปน็ความบกพรอ่งของการพจิารณาทางปกครอง คูก่รณี

อาจขอใหเ้พกิถอนกระบวนการพจิารณาทีเ่สรจ็สิน้แลว้ และเริม่กระบวนการใหมไ่ดซ้ึง่ทำ�ให้เสยี

เวลา ซึ่งกรณีดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยว่า การดำ�เนินการสอบสวนของคณะ

กรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดที่ไม่ปฏิบัติตามข้อ 15 ของระเบียบสำ�นักนายก

รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

คำ�สัง่ท่ีออกมาจงึเปน็คำ�สัง่ทางปกครองทีอ่อกโดยไมไ่ดป้ฏบิตัใิหเ้ปน็ไปตามรปูแบบขัน้ตอนหรอื

วิธีการอันเป็นสาระสำ�คัญที่กำ�หนดไว้ ตามมาตรา 30 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จงึเปน็คำ�สัง่ทีไ่มช่อบดว้ยกฎหมาย45 นอกจากนี ้ระเบยีบสำ�นกั

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 

2539 กำ�หนดวา่ในการแตง่ตัง้คณะกรรมการให้กำ�หนดเวลาแลว้เสรจ็ของการพจิารณาของคณะ

กรรมการไว้ด้วย46 แต่ไม่ได้กำ�หนดระยะเวลาที่แน่นอนไว้ ทำ�ให้เป็นดุลพินิจของหน่วยงาน ซึ่ง

42	 ระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑก์ารปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หนา้ที ่พ.ศ. 2539, 
ข้อ 15.
43	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 30 วรรคหนึ่ง.
44	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 31.
45	 คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 917/2556 คดีหมายเลขดำ�ที่ อ. 478/2552.
46	 ระเบยีบสำ�นกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑก์ารปฏบัิตเิกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหนา้ที ่พ.ศ. 2539 
ข้อ 8 วรรคสี่.
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หากหน่วยงานกำ�หนดระยะเวลามากเกินไปย่อมทำ�ให้การพิจารณาเกี่ยวกับผู้ต้องรับผิดล่าช้า 

บางกรณีเจ้าหน้าที่ผู้ทำ�ละเมิดพ้นจากการปฏิบัติหน้าที่ไปแล้ว เช่น ลาออก หรือละทิ้งหน้าที่

ราชการไปแล้ว หากเจ้าหน้าที่ผู้นั้นต้องรับผิดยิ่งทำ�ให้หน่วยงานของรัฐได้รับการชดใช้ยากขึ้น

ดว้ย หรอืหากเปน็กรณีทีเ่จา้หนา้ทีผู่ท้ำ�ละเมดิไมต่อ้งรบัผดิชดใชใ้ห้แกห่นว่ยงาน การดำ�เนนิการ

สอบขอ้เทจ็จรงิทีล่า่ชา้ยอ่มทำ�ใหเ้จา้หนา้ทีพ่น้จากขอ้กลา่วหาชา้ลงไปดว้ยเชน่กนั ซึง่ยอ่มกอ่ให้

เกิดความไม่เป็นธรรมหากปรากฏว่าเจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิด แต่ต้องพ้นจากข้อกล่าวหาล่าช้า 

กระทบต่อขวัญและกำ�ลังใจในการปฏิบัติหน้าที่ของตน

2) ปัญหาการออกคำ�สั่งเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เมื่อคณะกรรมการสอบ            

ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ดำ�เนินการเพื่อพิจารณาเสนอความเห็นเกี่ยวกับผู้ต้องรับผิด

และจำ�นวนคา่สนิไหมทดแทนทีผู่น้ัน้ต้องชดใชแ้ลว้ หนว่ยงานจะตอ้งออกคำ�สัง่เรยีกใหเ้จา้หนา้ที ่            

ผู้นั้นชำ�ระเงินจำ�นวนดังกล่าวภายในเวลาที่กำ�หนด47 คำ�ส่ังดังกล่าวเป็นคำ�ส่ังทางปกครองซึ่ง

ต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามรูปแบบที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

กำ�หนดด้วย กล่าวคือ คำ�สั่งทางปกครองที่ทำ�เป็นหนังสือและการยืนยันคำ�สั่งทางปกครองเป็น

หนงัสอืตอ้งจดัใหม้เีหตผุลไวด้ว้ย และเหตผุลนัน้อยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ยขอ้เทจ็จรงิอนัเปน็

สาระสำ�คัญ ข้อกฎหมายที่อ้างอิง และข้อพิจารณาและข้อสนับสนุนในการใช้ดุลพินิจ48 หาก

ฝ่าฝืนมไิดด้ำ�เนนิการตามรปูแบบขัน้ตอนหรอืวธิกีารอนัเปน็สาระสำ�คญัทีก่ฎหมายกำ�หนดไว ้จงึ

เป็นการกระทำ�ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย49 สำ�หรับอายุความในการใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหม

ทดแทนจากเจ้าหน้าที่มีกำ�หนดอายุความ 2 ปีนับแต่วันที่หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและ

รู้ตัวเจ้าหน้าที่ผู้จะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน50 การเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

โดยหน่วยงานออกคำ�สั่งเรียกให้ชำ�ระเงิน ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ไม่เกิดผลสัมฤทธิ์เท่าที่ควร เนื่องจากการบังคับตามคำ�สั่งดัง

กล่าว หน่วยงานจะต้องอาศัยมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึด หรืออายัดทรัพย์สิน 

และนำ�มาขายทอดตลาดเพือ่ชำ�ระเงินใหค้รบถว้น ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หากแต่มาตรการดังกล่าวก็ยังมีปัญหาทั้งในทางปฏิบัติและข้อ

กฎหมาย ประกอบกบัการนำ�คำ�สัง่ทางปกครองมาใชเ้ปน็เครือ่งมอืในการเรยีกใหเ้จา้หนา้ทีช่ำ�ระ

เงินค่าสินไหมทดแทนก็ยังมีปัญหาหลายประการ

47	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 12.
48	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 37, วรรคหนึ่ง.
49	 คำ�พิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 591/2557 คดีหมายเลขดำ�ที่ อ. 190/2550.
50	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 10 วรรคสอง.
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3) ปัญหาการอุทธรณ์คำ�สั่ง เมื่อมีการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดโดย            

คณะกรรมการที่แต่งตั้งขึ้นตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยว

กับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 แล้ว และหน่วยงานเห็นว่าเจ้าหน้าที่ต้อง

รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงาน หน่วยงานต้องดำ�เนินการออกคำ�ส่ังให้ชดใช้ซึ่งถือ

เป็นคำ�สั่งทางปกครองดังกล่าวแล้ว หากเจ้าหน้าท่ีผู้รับคำ�ส่ังไม่เห็นด้วยกับคำ�ส่ังไม่ว่าท้ังหมด

หรือแต่บางส่วนก็สามารถอาจอุทธรณ์ต่อผู้ออกคำ�สั่งได้ภายใน 15 วัน นับแต่วันที่ได้รับแจ้งคำ�

สัง่ใหช้ดใช้51 ซึง่เปน็ระบบการอุทธรณ์บงัคบัและเปน็เงือ่นไขการฟอ้งคดปีกครองดว้ย52 เมือ่หนว่ย

งานไดร้บัอุทธรณ์แลว้ในสว่นของขัน้ตอนการพจิารณาอทุธรณม์ไิดก้ำ�หนดรปูแบบในการดำ�เนนิ

การไว ้โดยหนว่ยงานผูท้ำ�คำ�สัง่อาจมอบหมายใหค้ณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จรงิความรบัผดิทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ชุดเดิมพิจารณาทบทวนความเห็น หรือมอบหมายให้ผู้ใด หรือแต่งตั้ง

กรรมการชุดใหม่เพื่อตรวจสำ�นวนการสอบสวนแล้วเสนอความเห็นก็ได้ เพื่อพิจารณาสั่งการ 

ภายใน 30 วัน นับแต่วันที่ได้รับอุทธรณ์53 กรณีที่เห็นด้วยกับคำ�อุทธรณ์ไม่ว่าทั้งหมดหรือ               

บางส่วนก็ให้ดำ�เนินการเปลี่ยนแปลงคำ�ส่ังภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าว กรณีท่ีไม่เห็นด้วยกับ           

คำ�อทุธรณ์ไม่วา่ทัง้หมดหรอืบางสว่นให้รายงานความเห็นพรอ้มเหตผุลไปยงัผูม้อีำ�นาจพจิารณา

อุทธรณ์ ภายในกำ�หนดเวลาดังกล่าวเช่นกัน54 ผู้มีอำ�นาจพิจารณาอุทธรณ์ได้กำ�หนดไว้ใน             

กฎกระทรวงฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งกฎกระทรวงฉบับดังกล่าวก่อให้เกิดระบบการพิจารณาอุทธรณ์สองชั้น 

กล่าวคือ ชั้นแรกเป็นการพิจารณาอุทธรณ์โดยผู้ทำ�คำ�สั่ง และชั้นที่สองเป็นการพิจารณาโดยผู้มี

อำ�นาจพจิารณาอุทธรณ์ตามกฎกระทรวงซึง่ทำ�ใหร้ะยะเวลาในการพจิารณาอทุธรณน์านขึน้โดย

ไมจ่ำ�เปน็ เนือ่งจากผูมี้อำ�นาจพจิารณาอทุธรณก์ม็กัมคีวามเหน็สอดคลอ้งหรอืยนืตามความเหน็

ของผูท้ำ�คำ�สัง่ เพราะตนมิได้ทราบขอ้เทจ็จรงิในเรือ่งนัน้ๆ มาแตต่น้ จงึทำ�ใหเ้สยีเวลาในขัน้ตอน

นี้มากขึ้น เช่น กรณีของมหาวิทยาลัยในกำ�กับของรัฐเมื่อหน่วยงานออกคำ�สั่งให้เจ้าหน้าที่ชดใช้

เงินแล้ว หากเจ้าหน้าที่อุทธรณ์คำ�สั่ง แล้วมหาวิทยาลัยพิจารณาอุทธรณ์แล้วไม่เห็นด้วยกับคำ�

อทุธรณ์ไม่วา่ทัง้หมดหรอืบางสว่น ตอ้งรายงานความเห็นพรอ้มเหตผุลไปยงัผูม้อีำ�นาจพจิารณา

อุทธรณ์ ซึ่งก็คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ55 เพื่อให้รัฐมนตรีเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์

อกีชัน้หนึง่เปน็ตน้ ซึง่ในความเปน็จรงิรฐัมนตรไีมไ่ดท้ราบขอ้เทจ็จรงิหรอืความเปน็มาของเรือ่ง

51	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44.
52	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 42 วรรคสอง.
53	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 45 วรรคหนึ่ง.
54	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 45, วรรคสอง และวรรคสาม.
55	 กฎกระทรวงฉบับที่ 4 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539,  
ข้อ 2 (14).
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มาตั้งแต่ต้นหรือดีเท่ากับหน่วยงาน ประกอบกับภารกิจที่มาก ทำ�ให้ในทางปฏิบัติไม่ได้ทำ�ให้ผล

การพิจารณาเปลี่ยนแปลงไป แต่กลับทำ�ให้เสียเวลาในกระบวนการดังกล่าว

4) ปัญหาการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง เมื่อหน่วยงานออกคำ�ส่ังให้เจ้าหน้าท่ี

ชดใชแ้ลว้ เจา้หนา้ทีเ่พกิเฉยไมด่ำ�เนนิการชดใชต้ามคำ�สัง่ หนว่ยงานมอีำ�นาจบงัคบัใชม้าตรการ

บังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ผู้นั้น โดยการยึด อายัดทรัพย์สินมาขายทอดตลาด ตามมาตรา 

57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เพื่อนำ�เงินมาชำ�ระแก่หน่วย

งานจนครบถ้วนตามคำ�สั่งที่ได้ออกไปแล้วตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมดิของเจา้หนา้ที ่พ.ศ. 2539 แตป่รากฏวา่มาตรการบงัคบัทางปกครองมปีญัหาและอปุสรรค

ทัง้ในทางปฏิบตัแิละบทบญัญตัขิองกฎหมาย ไดแ้ก ่วธิกีารยดึ การอายดัและการขายทอดตลาด

ทรพัยส์นิใหป้ฏบิตัติามประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความแพง่โดยอนโุลม56 ซึง่มาตรการบงัคบั

ทางปกครองดังกลา่วสง่ผลใหห้นว่ยงานของรฐัไมม่สิีทธฟิอ้งคดตีอ่ศาลปกครอง เปน็กรณท่ีีหนว่ย

งานของรัฐอาจดำ�เนินการบังคับตามคำ�สั่งทางปกครองได้เองโดยไม่จำ�เป็นต้องมีคำ�บังคับของ

ศาลปกครอง ดังนั้น หน่วยงานจึงไม่มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพราะมีบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายทีก่ำ�หนดมาตรการในการแกไ้ขหรอืบรรเทาความเดอืดรอ้นเสยีหายไวแ้ลว้57 ซึง่ในเรือ่ง

นี้มีปัญหามาก เพราะสถานะคำ�สั่งเรียกให้ชดใช้เงินอันเป็นคำ�ส่ังทางปกครองท่ีออกโดยหน่วย

งานของรัฐกับคำ�พิพากษาของศาลนั้นมีความแตกต่างกัน กล่าวคือ หากเป็นคำ�ส่ังเรียกให้เจ้า

หนา้ทีช่ดใช้เงนิทีอ่อกโดยหนว่ยงานยงัอาจมปีญัหาโตแ้ยง้ในเรือ่งความชอบดว้ยกฎหมาย ทำ�ให้

ยงัความความแนน่อนชดัเจนหรอืความมัน่คงกวา่คำ�พพิากษาของศาลทีคู่ค่วามตอ้งเคารพและ

ปฏบัิติตาม หากไมป่ฏบิตัติามคำ�พพิากษาของศาลกม็หีนว่ยงานและวธิกีารบงัคบัเพือ่ใหเ้ปน็ไป

ตามคำ�พิพากษาของศาล ทำ�ให้คำ�พิพากษาของศาลมีความศักดิ์สิทธิ์กว่าคำ�สั่งของหน่วยงานที่

เป็นการกระทำ�ทางปกครอง

5) เขตอำ�นาจศาล การฟ้องคดีละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ต่อศาลปกครองนั้นจะต้องเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ทำ�ละเมิด

อันเกิดจากการใช้อำ�นาจตามกฎหมายซึ่งรวมถึงการกระทำ�ทางกายภาพด้วย แต่หากเป็นกรณี

ทีเ่จ้าหนา้ทีป่ฏิบตัหินา้ทีท่ัว่ไปโดยมใิชก่ารใชอ้ำ�นาจตามกฎหมายแลว้เกดิความเสยีหาย จะตอ้ง

ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม จึงมีแนวคิดให้ศาลยุติธรรมมีเขตอำ�นาจพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับ

ความรับผิดละเมิดของเจ้าหน้าที่ ซึ่งปัจจุบันสำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้มีการยกร่าง

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. .... เสร็จเรียบร้อยแล้ว58 โดยมีหลักการ 

56	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 57 วรรคสอง.
57	 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 42.
58	 ร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... (เรื่องเสร็จที่ 387/2558).
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และเหตผุลเพือ่ปรบัปรงุกฎหมายวา่ดว้ยความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หนา้ทีใ่ห้มปีระสทิธภิาพ

ในการบังคับใช้ยิ่งขึ้น เนื่องจากในปัจจุบันการบังคับให้เจ้าหน้าที่ผู้กระทำ�ละเมิดในการปฏิบัติ

หน้าที่ชำ�ระเงินต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครอง โดยถือว่าคำ�สั่งของหน่วยงานของรัฐที่เรียก

ใหเ้จา้หนา้ทีช่ำ�ระเงนิเปน็คำ�สัง่ทางปกครอง ซึง่สรา้งภาระแกห่นว่ยงานของรฐัและไมเ่หมาะสม 

เนื่องจากมูลหนี้ในทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีเป็นมูลหนี้ในทางแพ่ง สมควรบังคับให้เจ้าหน้าท่ี

ชำ�ระหนี้โดยวิธีการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรมหากเจ้าหน้าที่ไม่ชำ�ระ ประกอบกับหนี้ที่เกิดโดยผล

ของการกระทำ�ละเมิดในกรณีที่เจ้าหน้าที่ร่วมกับเอกชนกระทำ�ละเมิดนั้นไม่สามารถฟ้องเจ้า

หน้าที่ร่วมกับเอกชนเป็นคดีเดียวกันได้ เพราะต้องใช้มาตรการบังคับทางปกครองกับเจ้าหน้าที่ 

ก่อให้เกิดปัญหาการบังคับใช้กฎหมายโดยไม่เป็นระบบเดียวกัน นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติที่

ไมม่คีวามชดัเจนอีกหลายประการ กรณอีงคก์รตามรฐัธรรมนญูกระทำ�ละเมดิในการปฏบิตัหินา้ท่ี

ยงัไมม่คีวามชดัเจนวา่หนว่ยงานของรฐัแหง่ใดเปน็ผูร้บัผดิ หรอืความไมช่ดัเจนเกีย่วกบัอายคุวาม

ทัว่ไปในการใชส้ทิธเิรยีกรอ้งคา่สนิไหมทดแทน กบัสมควรกำ�หนดบทบญัญตัวิา่ดว้ยความรบัผดิ

ทางละเมิดแยกออกจากบทบัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติในขั้นตอนของฝ่ายบริหารหรือในขั้นตอน

การฟ้องคดีให้มีความชัดเจน 

การยกร่างกฎหมายโดยให้ผู้เสียหายฟ้องคดีขอให้ชดใช้ค่าเสียหายต่อศาลยุติธรรม 

แม้จะเป็นเรื่องที่สามารถทำ�ได้ไม่ขัดรัฐธรรมนูญ เนื่องจากเป็นการวินิจฉัยประเด็นเบื้องต้นใน

คดี แต่ในแง่ความเหมาะสมเห็นว่า เรื่องการแบ่งแยกอำ�นาจศาลท่ีให้ศาลยุติธรรมต้องตัดสิน

ความชอบด้วยกฎหมายของคำ�สั่งทางปกครองโดยใช้หลักกฎหมายปกครองซึ่งเป็นเรื่องความ

เชี่ยวชาญของศาลปกครอง น่าจะไม่เหมาะสม และอาจเกิดปัญหามีคดีซ้อนกันสองศาล คือ 

ผู้รับคำ�สั่งอาจฟ้องเพิกถอนคำ�สั่งทางปกครองต่อศาลปกครอง และในเวลาเดียวกันก็ฟ้องให้

ชดใชค้า่เสยีหายตอ่ศาลยตุธิรรม การแบง่คดอีอกเปน็สองคดเีชน่นี ้ทำ�ใหข้อ้เทจ็จรงิเดยีวกนัยืน่

ฟ้องต่อสองศาล ซึ่งควรหลีกเลี่ยงเพราะจะทำ�ให้เกิดปัญหาตามมา เช่น คำ�พิพากษาของสอง

ศาลอาจขัดแย้งกัน หรือปัญหาในแง่ของการท่ีศาลหนึ่งต้องถือข้อเท็จจริงของอีกศาลหนึ่ง ซึ่ง

กรณดีงักลา่วเปน็ปญัหามากในทางปฏบิตั ิเมือ่ชัง่น้ำ�หนกัทัง้หมดในเชงิความเหมาะสมแลว้เห็น

ว่า โดยหลักการฟ้องในเรื่องความรับผิดทางละเมิดท่ีเกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ีในทางปกครอง

ควรอยู่ในอำ�นาจของศาลปกครองต่อไป ในขณะที่ศาลยุติธรรมควรจำ�กัดอำ�นาจไว้เฉพาะกรณี

ทีเ่ปน็คดีละเมิดทีเ่จา้หนา้ทีก่ระทำ�ละเมดิตอ่บคุคลภายนอกเปน็การส่วนตวัหรอืเปน็ความรบัผดิ

ในทางแพ่งของฝ่ายปกครองเท่านั้น59

59	 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, (2554), สรุปผลการสัมมนา เรื่อง “ตอบโจทย์ ร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ....”, ในวันจันทร์ที่ 15 สิงหาคม 2554 เวลา 13.15 – 16.30 นาฬิกา ณ ห้องสัมมนา ชั้น 11 
อาคารศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร.
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4. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

จากการศกึษากฎหมายเกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หนา้ที ่พบวา่ มปีญัหา

และอุปสรรคในการดำ�เนินการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ อันได้แก่ การสอบ

ข้อเทจ็จรงิ การเรยีกใหเ้จา้หนา้ทีช่ดใชค่้าสนิไหมทดแทน การอทุธรณ ์และการใชม้าตรการบงัคบั

ทางปกครอง เนื่องจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 เป็น

กฎหมายสารบัญญัติ มิได้บัญญัติในส่วนวิธีสบัญญัติไว้ จึงก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ ดังนี้

4.1 ปัญหาการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กรรมการสอบข้อเท็จจริง

ขาดความรู้ความเข้าใจในหลักการและเจตนารมณ์ของกฎหมาย เนื่องจากการไม่ได้กำ�หนด

คุณสมบัติเบื้องต้นของกรรมการที่จะสอบข้อเท็จจริงไว้ จึงทำ�ให้การสอบข้อเท็จจริงทางละเมิด

เป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ จนบางครั้งเกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่หรือผู้เสียหาย              

ดังนั้น การสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่จึงต้องกระทำ�โดยผู้เชี่ยวชาญ               

ในเรือ่งทีท่ำ�การสอบขอ้เทจ็จรงิ โดยเฉพาะหลกักฎหมายปกครองและวธิพีจิารณาในระบบไตส่วน 

(Inquistorial system)

4.2 ปัญหาการออกคำ�ส่ังเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน อันเป็นการออกคำ�ส่ังทาง 

ปกครอง ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

มีผลทำ�ให้เจ้าหน้าที่ตกเป็นลูกหนี้ในมูลละเมิดตามท่ีระบุไว้ในคำ�ส่ังอันเป็นนิติสัมพันธ์ท่ีเกิดขึ้น

ใหมใ่นระหวา่งเจา้หนา้ทีก่บัหนว่ยงานของรฐั แยกตา่งหากจากนติสิมัพนัธใ์นทางหนา้ทีร่าชการ

ที่มีอยู่เดิม จึงเข้าลักษณะเป็น “คำ�สั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 จึงอยู่ในบังคับที่จะต้องดำ�เนินกระบวนการพิจารณาทางปกครองให้เป็น

ไปตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.

2539 ดว้ย และเม่ือเปน็คำ�สัง่ทางปกครองอันกอ่นติสิมัพนัธข์ึน้ใหม ่หากเจา้หนา้ทีไ่มป่ฏบิตัติาม

หน่วยงานไม่อาจฟ้องคดีได้ เนื่องจากกฎหมายให้อำ�นาจบังคับตามคำ�ส่ังได้เอง หากแต่การ

บังคับยังขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากหน่วยงานไม่มีความชำ�นาญ และขาดหน่วยงานกลางที่จะ

ทำ�หน้าที่บังคับทางปกครอง

4.3 ปัญหาการอุทธรณ์คำ�สั่ง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 ไม่ได้กำ�หนดหลักเกณฑ์สำ�หรับการอุทธรณ์หรือโต้แย้งคำ�สั่งเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนเช่นนี้ไว้โดยเฉพาะ จึงอยู่ในบังคับที่จะต้องอุทธรณ์หรือโต้แย้งตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งมีระยะเวลาการอุทธรณ์และการพิจารณาอุทธรณ์ที่

ทำ�ใหเ้กดิความลา่ชา้ในทางปฏิบติั ทำ�ใหมี้ผลตอ่การใชส้ทิธฟิอ้งคดตีอ่ศาลปกครองของเจา้หนา้ที่

ด้วย พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงควรกำ�หนดระยะการ

อุทธรณ์ไว้โดยเฉพาะ และให้เป็นการอุทธรณ์ชั้นเดียว
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4.4 ปญัหาการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง คำ�ส่ังเรยีกให้ชดใชค้า่สินไหมทดแทน

เป็นคำ�สั่งทางปกครองที่เรียกให้มีการชำ�ระเงิน ถ้าถึงกำ�หนดแล้วไม่มีการชำ�ระโดยถูกต้องครบ

ถ้วน เจ้าหน้าที่ผู้ทำ�คำ�สั่งก็ต้องมีหนังสือเตือนเพ่ือให้มีการชำ�ระภายในเวลาท่ีกำ�หนด ถ้าไม่มี

การปฏิบตัติามคำ�เตอืน เจา้หนา้ทีผู่ท้ำ�คำ�สัง่กอ็าจใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองโดยการยดึหรอื

อายัดทรัพย์สินของผู้ที่อยู่ในบังคับและขายทอดตลาดเพ่ือชำ�ระเงินให้ครบถ้วนได้ แต่พระราช

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ไม่ได้บัญญัติให้การออกคำ�สั่งทางปกครอง

และการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองมผีลทำ�ให้อายคุวามการใชส้ทิธเิรยีกรอ้งสำ�หรบักรณนีัน้

สะดุดหยุดอยู่หรือสะดุดหยุดลงแต่อย่างใด พระราชบัญญัติดังกล่าวได้บัญญัติไว้ในมาตรา 67 

เพียงว่า ในกรณีที่มีการอุทธรณ์ก็ให้อายุความเรียกร้องของผู้ยื่นคำ�ขอสะดุดหยุดอยู่จนกว่าการ

พิจารณาจะถึงที่สุด หรือเสร็จไปโดยประการอื่น ส่วนการใช้มาตรการบังคับทางปกครองก็ได้

บัญญตัไิวใ้นมาตรา 57 วรรคสอง เพยีงวา่ วธิกีารยดึ การอายดั และการขายทอดตลาดทรพัยส์นิ 

ใหป้ฏบิตัติามประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความแพง่โดยอนโุลมเทา่นัน้ มไิดม้กีารกำ�หนดระยะ

เวลาสำ�หรับการใช้มาตรการบังคับทางปกครอง และไม่ได้บัญญัติให้นำ�ระยะเวลาสำ�หรับการ

บังคับคดีตามคำ�พิพากษาหรือคำ�สั่งของศาลตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้

บงัคบักบัการใช้มาตรการบงัคับทางปกครองแตอ่ยา่งใด ทำ�ใหก้ารบงัคบัทางปกครองกบัเจา้หนา้ที่

เป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ	

ดังนั้น ถ้าจะใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ต่อ

ไป ผู้วิจัยเห็นด้วยกับแนวทางของ ดร.วรรณชัย บุญบำ�รุง สำ�นักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา            

ทีเ่สนอทางแกป้ญัหาใหใ้ชต้ามแนวทางของฝรัง่เศสทีใ่ห้สำ�นกับงัคบัคดกีลางบงัคบัทางปกครอง

แทน60 สามารถกระทำ�ได้โดยเพิ่มเติมบทบัญญัติว่าด้วยมาตรการบังคับทางปกครองให้ชัดเจน 

และจัดตั้งหน่วยงานกลางขึ้นในกระทรวงการคลังเพ่ือดำ�เนินการบังคับทางปกครองแทน          

หน่วยงานของรัฐแต่ละแห่งที่จะต้องบังคับกันเองด้วย

4.5 เขตอำ�นาจศาล สำ�หรับแนวคิดที่จะให้ผู้เสียหายฟ้องคดีขอให้ชดใช้ค่าเสียหาย

ต่อศาลยุติธรรม อาจมีปัญหาความเหมาะสมเกี่ยวกับการแบ่งแยกอำ�นาจศาลที่ร่างกฎหมาย              

ดังกล่าวให้ศาลยุติธรรมต้องตัดสินความชอบด้วยกฎหมายของคำ�สั่งทางปกครองโดยใช้หลัก

กฎหมายปกครองซึง่เปน็เรือ่งความเชีย่วชาญของศาลปกครอง และอาจเกดิปญัหามคีดซีอ้นกนั

สองศาล เหน็วา่ในเรือ่งความรบัผดิทางละเมดิทีเ่กดิจากการปฏบิตัหินา้ทีใ่นทางปกครองควรอยู่

ในอำ�นาจของศาลปกครองตอ่ไป ในขณะทีศ่าลยตุธิรรมควรจำ�กดัอำ�นาจไวเ้ฉพาะกรณทีีเ่ปน็คดี

ละเมิดที่เจ้าหน้าที่กระทำ�ละเมิดต่อบุคคลภายนอกเป็นการส่วนตัวหรือเป็นความรับผิดในทาง

60	 สรปุผลการสมัมนา เรือ่ง “ตอบโจทย ์รา่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หนา้ที ่พ.ศ. ....” ในวนัจนัทร์
ที่ 15 สิงหาคม 2554 เวลา 13.15 – 16.30 นาฬิกา ณ ห้องสัมมนา ชั้น 11 อาคารศาลปกครอง กรุงเทพมหานคร
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แพ่งของฝ่ายปกครองเท่านั้น

ผู้วิจัยจึงมีข้อเสนอแนะให้มีการแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหนา้ที ่พ.ศ. 2539 เพือ่ใหส้ามารถแกไ้ขปญัหาการสอบขอ้เทจ็จรงิ การออกคำ�สัง่ให้ชดใช ้

การอุทธรณ์คำ�สั่ง และการบังคับทางปกครอง อันจะทำ�ให้การดำ�เนินการเกี่ยวกับความรับผิด

ทางละเมดิของเจา้หนา้ทีเ่ปน็ไปอยา่งมปีระสทิธภิาพตามเจตนารมณข์องกฎหมายดงักลา่วทีมุ่ง่

ประสงค์จะให้ความคุ้มครองแก่เจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าท่ีมากกว่าการเอาผิดบังคับให้ชดใช้

ค่าสินไหมทดแทน
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