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บทคัดย่อ
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 มบีทบญัญตัเิพยีง 15 มาตรา (ตัง้แต่

มาตรา 1 ถึง มาตรา 15) ซ่ึงมาตรา 13 ก�าหนดให้อ�านาจ

คณะรัฐมนตรีจัดให้มีระเบียบเพื่อให้เจ้าหน้าที่ซึ่งต้อง

รบัผดิตามมาตรา 8 และมาตรา 10 สามารถผ่อนช�าระเงนิ

ทีจ่ะต้องรบัผดินัน้ได้โดยค�านงึถงึรายได้ ฐานะครอบครวั

และความรับผิดชอบ และพฤติการณ์แห่งกรณี ดังน้ัน 

จึงได้มีการออกระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งมีผลใช้บังคับในวันที่ 16 

พฤศจิกายน 2539 โดยมีผลใช้บังคับห่างไปเพียง

หนึ่งวันหลังจากวันที่พระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีผลใช้บังคับซึ่งเป็น

วันที่ 15 พฤศจิกายน 2539

 ระเบยีบส�านกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 มีการก�าหนดหลักเกณฑ์ที่นอกเหนือและ

เกินกว่าหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 

รับ 8 / มิถุนายน / 2562
ตรวจสอบ 9-13 / มิถุนายน / 2562
ตอบรับ 15 / มิถุนายน / 2562
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แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 และมีการวางหลักเณฑ์ที่มีเนื้อหาเกินกว่า

ขอบเขตอ�ำนาจที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมายล�ำดับศักดิ ์

ที่สูงกว่าบัญญัติไว้

	 หากน�ำกรณีของพระราชบัญญัติการจัดซื้อ 

จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และ

ระเบยีบส�ำนกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัด ุพ.ศ. 2535 

โดยน�ำมาเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบส�ำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 แล้ว 

จะเห็นได้ว่า กรณีนี้อาจน�ำแบบอย่างของการพัฒนา

ปรับปรุงกฎหมายท่ีมีการยกเลิกระเบียบส�ำนักนายก

รัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และน�ำไปบัญญัต ิ

เป็นระราชบัญญัติการจัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพัสดุ 

ภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซึ่งกรณีนี้ก็อาจน�ำไปใช้ในการพัฒนา 

และปรับปรุงกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าท่ีโดยเฉพาะปัญหาที่เกิดขึ้นจากระเบียบส�ำนัก 

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่ได้ 

กล่าวมาแล้ว โดยอาจยกเลกิระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตร ี

ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และน�ำข้อก�ำหนดต่าง ๆ   

ในระเบียบนี้ไปบัญญัติรวมไว้ใพระราชบัญญัติความ

รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งจะท�ำให้

มีการแก้ไขปรับปรุงและพัฒนากฎหมายความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น อันจะ

ก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่ และยังเป็นการ

สร้างขวัญและก�ำลังใจในการท�ำงานของเจ้าหน้าที่อันจะ 

ส่งผลให้เจ้าหน้าท่ีกล้าตัดสินใจด�ำเนินงานอันก่อให้เกิด

ประโยชน์ต่อการบริหารงานแผ่นดิน ท�ำให้หลักเกณฑ์

และการพิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าที่มีความชัดเจนยิ่งข้ึน ซ่ึงจะก่อให้เกิดความ 

เป็นธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน

ของรัฐ

ค�ำส�ำคัญ: การละเมิด ความรับผิด

Abstract
	 The act of liability for a wrongful act 

of the officials B.E. 2539 (1996) has only fifteen 

sections (from Section 1 to Section 15). Section 

13 provides that the Council of Ministers shall 

have power to issue regulations for liabilities of 

the officials under Section 8 and Section 10 and 

the officials shall pay by installments for their 

liabilities by taking into account the income, 

family status and responsibility including 

the circumstances of the case, therefore, the 

regulations of the Office of Prime Minister on the 

performing rule relating to liability for a wrongful 

act of the officials B.E. 2539 (1996) were issued 

and came into force on November 16, 1996, 

which in force one day after the act of liability 

for a wrongful act of the officials B.E. 2539 (1996) 

became effective on November 15, 1996.

	 The regulations of the Office of Prime 

Minister on the performing rule relating to 

liability for a wrongful act of the officials B.E. 

2539 (1996) provide the rules that are apart and 

over from the rules and conditions in Section 

13 under the act of liability for a wrongful act 

of the officials B.E. 2539 (1996). In addition, the 

said regulations provide the content over the 

scope of power according to the act of liability 

for a wrongful act of the officials B.E. 2539 (1996) 

which is the higher hierarchy of laws.
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	 If the case of act of government 

procurement and supply management B.E. 

2560 (2017) and the regulations of the Office of 

Prime Minister on supply B.E. 2535 (1992) were 

compared with the act of liability for a wrongful 

act of the officials B.E. 2539 (1996) and the 

regulations of the Office of Prime Minister on the 

performing rule relating to liability for a wrongful 

act of the officials B.E. 2539 (1996). In this case, 

it may take to the example of the improvement 

of the law that has repealed the regulations of 

the Office of Prime Minister on supply B.E. 2535 

(1992) and take them to provide as the part of 

act of government procurement and supply 

management B.E. 2560 (2017). In this case, it 

may be applied to develop and improve the law 

on liability for a wrongful act of the officials, 

especially problems arising from the regulations 

of the Office of Prime Minister on the performing 

rule relating to liability for a wrongful act of  

the officials B.E. 2539 (1996) as mentioned 

above that may repeal the regulations of  

the Office of Prime Minister on the performing 

rule relating to liability for a wrongful act of the 

officials B.E. 2539 (1996) and the provisions of 

regulations are included in the act of liability 

for a wrongful act of the officials B.E. 2539 (1996) 

that shall make amendments, improvements and 

development of law on liability for a wrongful 

act of the officials to be more efficient. It shall 

be fairness to the officials and also making moral 

and courageous of the officials which will result 

for the officials daring to decide to perform the 

work that will benefit the State administration. It 

make clear the rules and considerations relating 

to liability for a wrongful act of the officials. It 

will make justice and increase efficiency in the 

performance of the State.

Keywords: WRONGFUL ACT, LIABILITY

บทน�ำ
	 การจัดท�ำบริการสาธารณะ (service public) 

((Voir, Jean Rivero et Jean Waline, 2000, p. 441) 

เป็นหน้าที่ส�ำคัญของฝ่ายปกครอง (administration)  

ซึ่งประกอบไปด้วยหน่วยงานของรัฐ (agences de 

l’État) และเจ้าหน้าที่ของรัฐ (fonctionnaires de 

l’État) โดยต้องจัดท�ำบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง

ความต้องการของประชาชน (Pierre-Laurent Frier et 

Jacques Petit, 2015, p. 259.) ทัง้น้ี ในการจดัท�ำบรกิาร 

สาธารณะของฝ่ายปกครองซึง่เป็นหน้าทีต่ามกฎหมายนัน้ 

หากเป็นการกระท�ำโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้วก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ชวีติ ร่างกาย อนามัย เสรภีาพ ทรพัย์สิน 

หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดของบุคคล หรือก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด

ของหน่วยงานของรัฐ กรณีนี้เป็นปัญหาในทางกฎหมาย

ว่าความรับผิดทางละเมิดนั้นจะตกเป็นความรับผิดของ

หน่วยงานของรัฐ หรือเป็นความรับผิดร่วมกันระหว่าง

หน่วยงานของรัฐกับเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือถือเป็นความ

รับผิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐเท่านั้น (ประยูร กาญจนดุล, 

2538, หน้า 108)

	 การพิจารณาเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด  

( l iabi l i ty for  a wrongful  act)  ก ่อนที่จะม ี

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 

พ.ศ. 2539 นั้น การกระท�ำละเมิดของเจ้าหน้าที่ยังไม่มี

กฎหมายที่ก�ำหนดไว้เป็นการเฉพาะส�ำหรับการกระท�ำ 

และความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ (ชาญชัย  

แสวงศักดิ์, 2550, หน้า 18-22) ในกรณีที่เจ้าหน้าที่
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กระท�ำละเมิดต่อบุคคลอื่นใด แม้จะเป็นการกระทํา 

ในการปฏิบัติหน้าที่  (perform the duty) ก็ตาม  

แต่หากมีการฟ้องคดีเจ้าหน้าที่นั้นต่อศาลที่มีอ�ำนาจ

หน้าที่ ศาลจะน�ำหลักในประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์ (civil and commercial code) บรรพ 2 หนี้ 

ลักษณะ 5 ละเมิด ตั้งแต่มาตรา 420 ถึง มาตรา 452  

มาใช้บังคับกับการกระท�ำและความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงการพิจารณาความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่ตามนัยมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ โดยส่วนใหญ่มักเป็นผลให้เจ้าหน้าที ่

ต้องตกเป ็นฝ่ายรับผิดทางละเมิดและต้องรับผิด 

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเต็มจ�ำนวน จึงก่อให้เกิดความ

ไม่เป็นธรรมต่อเจ้าหน้าที่ เนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่

ของเจ้าหน้าท่ีตามกฎหมายนั้น ไม่ใช ่การกระท�ำที ่

ถอืเป็นประโยชน์ส่วนตวั แต่เป็นการกระท�ำเพือ่ประโยชน์

ของรัฐ ซึ่งถือเป็นประโยชน์ส่วนรวม (public général) 

((Voir, Joël Mekhantar, 1998, p. 115) แต่กฎหมาย

กลับบัญญัติให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว 

โดยหน่วยงานของรัฐไม่มีส่วนใดต้องรับผิด อย่างไร

ก็ตาม หากหน่วยงานของรัฐได้ใช้ค่าสินไหมทดแทน  

(ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 438  

วรรคหนึ่ง) (compensation) ให้แก่บุคคลภายนอก 

เพื่อละเมิดอันเจ้าหน้าที่ได้ท�ำนั้น หน่วยงานของรัฐ 

ชอบทีจ่ะได้ชดใช้จากเจ้าหน้าทีน่ัน้ โดยการใช้สทิธิไล่เบีย้  

(right of recourse) เอาจากเจ้าหน้าที่ในภายหลัง 

(กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2540, หน้า 9) การน�ำประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในเรื่องละเมิดมาปรับใช้กับ

ความรับผิดของเจ้าหน้าที่นั้นส่งผลเสียต่อการปฏิบัติ

ราชการเป็นอย่างมาก เนื่องจากเจ้าหน้าที่ซึ่งกระท�ำการ 

โดยสุจริตและปฏิบัติหน ้าที่ด ้วยความมุ ่งมั่นขยัน 

หมัน่เพยีรกอ็าจด�ำเนนิการผดิพลาดได้ ซึง่อาจก่อให้เกดิ

การละเมดิและเกดิความรับผดิทางละเมดิข้ึนโดยไม่อาจ 

หลกีเลีย่งได้ ความรับผดิทางละเมดิทีเ่กดิขึน้นัน้ บางกรณ ี

อาจก่อให้เกิดผลเสียหายเป็นจ�ำนวนมาก ซึ่งขึ้นอยู่กับ

ขอบเขตของการด�ำเนินงาน และผลของการกระท�ำให้

เกิดความเสียหายน้ัน นอกจากน้ี เงินเดือนที่เจ้าหน้าที่

ได้รับอยู่อาจไม่เพียงพอที่จะชดใช้ความรับผิดที่เกิดขึ้น  

ซึ่งส่งผลกระทบต่อขวัญ ก�ำลังใจ และการตัดสินใจ 

ในการด�ำเนินงานของเจ้าหน้าที่ อันเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่

เกิดความหวาดวิตก ขาดก�ำลังใจในการปฏิบัติหน้าที่ 

และไม่กล้าตัดสินใจด�ำเนินการต่าง ๆ และอาจส่งผลให ้

เจ้าหน้าที่ไม่ยอมตัดสินใจ หรือหาวิถีทางเอาตัวรอด 

เพื่อป้องกันความรับผิดชอบของตัวเจ้าหน้าที่เอง ซึ่งจะ

ส่งผลให้การด�ำเนินการต่าง ๆ ของราชการเกิดความ

ล่าช้าและขาดประสิทธิภาพ (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2550, 

หน้า 18-19)

	 การประกาศใช้บังคับกฎหมายความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และผลต่อความรับผิดของเจ้า

หน้าที่ที่ได้กระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่

	 เพื่อแก้ไขข ้อบกพร่องดังกล่าว จึงมีการ 

ประกาศใช้บงัคับพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 2539 ซึ่งมีผลใช้บังคับตั้งแต่ 

วันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 โดยพระราชบัญญัตินี ้

มีสาระส�ำคัญทางกฎหมายแตกต่างไปจากบทบัญญัต ิ

ในลักษณะละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ 

พาณิชย์ ซึ่งมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ

นี้ บัญญัติให้หน่วยงาของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย 

ในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท�ำในการ

ปฏิบัติหน้าที่ ทั้งนี้ ค่าสินไหมทดแทนที่เกิดขึ้นจาก 

การท�ำละเมิดของเจ้าหน้าที่ในการปฏิบัติหน้าที่ น้ัน  

หน่วยงานของรัฐ (State agency) จะต้องรับผิด 

ชดใช้ให้แก่ผู ้เสียหายเพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าที่  

ส่วนเจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องรับผดิชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

แก่หน่วยงานของรัฐหรือไม่ เพียงใดน้ัน หน่วยงาน 

ของรัฐมีสิทธิเรียกจากเจ้าหน้าที่ได้เฉพาะกรณีที่เจ้าหน้าที่

ได้กระท�ำการนั้นไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ

อย่างร้ายแรงเท่าน้ัน (กมลชัย รัตนสกาววงศ์, 2540  

หน้า 10) ซึ่งเป็นไปตามนัยมาตรา 8 วรรคหนึ่ง



Mahamakut Graduate School Journal

Vol.17 No.1 January – June 2019
205

	 กระท�ำการนั้นไปด้วยความจงใจ (willful act) 

มีความหมายกว้างกว่าเจตนา (intention) ซึ่งการกระท�ำ

โดยเจตนา (intentional act) ได้แก่ กระท�ำโดยรู้ส�ำนึก 

(consciously) ในการที่กระท�ำ และในขณะเดียวกัน 

ผู้กระท�ำประสงค์ต่อผล (desired the effect) หรือ

ย่อมเล็งเห็นผล (foreseen the effect) ของการ 

กระท� ำนั้น   ซ่ึง เป ็นไปตามมาตรา 59 วรรคสอง  

แห่งประมวลกฎหมายอาญา แต่การกระท�ำโดยจงใจ 

หมายถึง การกระท�ำโดยผู้กระท�ำรู้ส�ำนึกถึงผลเสียหาย

ท่ีเกิดจากการกระท�ำของตน ส่วนผลเสียหายจะเกิดขึ้น

มากน้อยเพียงใดไม่ส�ำคัญ แม้ผลเสียหายจะเกิดขึ้น

มากกว่าที่เข้าใจ แต่ถ้าผู้กระท�ำได้กระท�ำโดยเข้าใจว่า 

จะมผีลเสยีหายอยูบ้่างแล้ว แม้จะมคีวามเสยีหายเกดิขึน้

เล็กน้อยเพียงใดก็ย่อมถือเป็นการกระท�ำความเสียหาย

โดยจงใจ (จิตติ ติงศภัทิย์, 2523, หน้า 178)

	 ส่วนกรณีประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงนั้น 

เดิมความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ก ่อนการ

ประกาศใช้บังคบัพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิ

ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ศาลฎีกาจะปรับใช้ประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณชิย์ มาตรา 420 ซึง่เป็นบทบญัญตัิ

หลักและก�ำหนดไว้แต่เพียงการกระท�ำโดยประมาท

เลินเล่อเท่านั้น ทั้งนี้ การกระท�ำโดยประมาทเลินเล่อ 

(negligent act) ตามนัยมาตรา 420 หมายถึง กระท�ำ

โดยไม่จงใจ แต่กระท�ำโดยปราศจากความระมัดระวัง 

(carelessness) ซ่ึงบุคคลในภาวะเช่นนั้นจักต้องมีตาม

วสิยัและพฤตกิารณ์ และผูก้ระท�ำอาจใช้ความระมดัระวงั

เช่นว่านัน้ได้ แต่หาได้ใช้ให้เพยีงพอไม่ ทัง้นี ้ศาลปกครอง 

สูงสุดได้วินิจฉัยว่า ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  

หมายถึง การกระท�ำโดยมิได้เจตนา แต่เป็นการกระท�ำ 

ซึ่งบุคคลพึงคาดหมายได้ว่าอาจก่อให้เกิดความเสียหาย

ขึน้ได้ และหากใช้ความระมดัระวงัแม้เพยีงเล็กน้อยกอ็าจ

ป้องกันมิให้เกิดความเสียหายได้ แต่กลับมิได้ใช้ความ

ระมดัระวงัเช่นว่านัน้เลย (ค�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสุด

ที่ อ. 10/2552) ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง (grossly 

negligent act) จึงเป็นการกระท�ำที่เกือบจะเป็นเจตนา

เล็งเห็นผล (dolus eventualis) กล่าวคือ ผู้กระท�ำ 

แม้ไม่ได้เจตนา แต่ก็ไม่ได้ใช้ความระมัดระวังแม้แต ่

นิดเดียว เป็นการกระท�ำทีผู่ก้ระท�ำเสีย่งท�ำลงไป ทัง้ทีรู่ว่้า 

อาจจะเกิดความเสียหาย (วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2549,  

หน้า 356) นอกจากนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) 

ให้ความเห็นว่า ค�ำว่า ”ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” นั้น 

หน่วยงานใดเป็นผู้ก�ำหนด และมาตรฐานการกระท�ำ

ด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าที่

ได้ก�ำหนดไว้ประการใดนั้น เห็นว่า การที่จะพิจารณาว่า

กรณีใดจะเป็นการกระท�ำด้วยความประมาทเลินเล่อ 

อย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าที่หรือไม่น้ัน เป็นหน้าที่ของ 

เจ้าหน้าทีผู่มี้อ�ำนาจด�ำเนินการตามกฎหมายและระเบยีบ

ทุกคน จนถึงคณะกรรมการวินิจฉัยร ้องทุกข ์หรือ 

ศาล ส่วนอย่างไรเป็นการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง

ย่อมขึน้อยู่กับข้อเทจ็จรงิแต่ละกรณไีป ซึง่ความประมาท

เลินเล่อน้ันเป็นการกระท�ำมิใช่โดยเจตนาประสงค์ต่อ 

ผลหรือย่อมเล็งเห็นผล แต่เป็นการกระท�ำโดยปราศจาก

ความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเช่นน้ันจ�ำต้องมีตาม

วิสัยและพฤติการณ์ ส่วนความประมาทเลินเล่ออย่าง 

ร้ายแรงจะมีลักษณะไปในทางที่บุคคลนั้นได้กระท�ำไป 

โดยขาดความระมัดระวังที่ เบี่ยงเบนไปจากเกณฑ์

มาตรฐานอย่างมาก (บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา เรื่อง หารือแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับพระราช

บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

(เรื่องเสร็จที่ 61/2540))

	 การออกระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539

	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีบทบัญญัติเพียง 15 มาตรา  

(ตั้งแต่มาตรา 1 ถึง มาตรา 15) ซึ่งมาตรา 13 ก�ำหนดให้

อ�ำนาจคณะรัฐมนตรีจัดให้มีระเบียบเพื่อให้เจ้าหน้าที่

ซึ่งต้องรับผิดตามมาตรา 8 และมาตรา 10 สามารถ 
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ผ่อนช�ำระเงินที่จะต้องรับผิดนั้นได้โดยค�ำนึงถึงรายได้ 

ฐานะครอบครัวและความรับผิดชอบ และพฤติการณ์

แห่งกรณี

	 เนื่องจากพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีหลักการเกี่ยวกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ซึ่งเปลี่ยนแปลง

ไปจากแนวทางปฏิบัติในเรื่องความรับผิดทางแพ่งที่ 

ทางราชการถอืปฏบัิต ิโดยได้แยกความรบัผดิทางละเมดิ

ของเจ้าหน้าทีอ่อกเป็นเหตทุีเ่นือ่งมาจากการปฏบิตัหิน้าที่  

และท่ีไม่ใช่การปฏิบัติหน้าที่  นอกจากนี้ ในกรณีที ่

เจ ้ าหน ้าที่ของรัฐต ้องรับผิดชดใช ้ค ่ า เสียหายนั้น  

ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐสามารถผ่อนช�ำระค่าสินไหมทดแทน 

ได้โดยค�ำนึงถึงรายได้ ฐานะ ครอบครัวและความ

รับผิดชอบ และพฤติการณ์แห่งกรณีประกอบด้วย 

ส�ำหรับความเสียหายที่เกิดจากกรณีที่ไม่ใช่การปฏิบัติ 

หน้าที่ เจ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องถูกฟ้องและชดใช้ค่า

สินไหมทดแทนเป็นการส่วนตัวโดยไม่เกี่ยวกับทาง

ราชการ จึงสมควรวางระเบียบก�ำหนดหลักเกณฑ์การ

ปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่

ให้เหมาะสมและสอดคล้องกับพระราชบัญญัติความ 

รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ดังนั้น  

จึงได้มีการออกระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งมีผลใช้บังคับในวันที่ 16  

พฤศจิกายน 2539 โดยมีผลใช้บังคับห่างไปเพียง 

หนึ่งวันหลังจากวันที่พระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีผลใช้บังคับซึ่งเป็น

วันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 ซึ่งแสดงถึงการเตรียมพร้อม 

ในการออกระเบียบนี้ ซึ่งมีมาก่อนหรือเกิดข้ึนพร้อมกัน 

ตั้งแต่มีการยกร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทาง

ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539

	 บทวิเคราะห์ป ัญหาบางประการในกรณี 

เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 

ตามที่ก�ำหนดไว้ในระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539

	 ระเบียบส�ำนกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายล�ำดับรอง (subordinate 

legislation) โดยกฎหมายล�ำดับรอง เป็นกฎเกณฑ์

ทางกฎหมายซึ่งองค์กรของรัฐที่ใช้อ�ำนาจในทางบริหาร 

(executive power) อาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติ

หรือกฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ

ตรากฎหมายล�ำดับรองขึ้นเพื่อใช้บังคับโดยก�ำหนด

กฎเกณฑ์ที่เป็นรายละเอียดเพื่อด�ำเนินการให้เป็นไป

ตามหลักการและเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ หรือ

กฎหมายอื่นที่มีค่าบังคับเสมอด้วยพระราชบัญญัติ 

กฎหมายล�ำดับรองเป็นกฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ์ของ

กฎหมาย (hierarchy of law) ต�่ำกว่าพระราชบัญญัติ 

หรือกฎหมายอ่ืนที่ มีค ่าเสมอด้วยพระราชบัญญัติ  

(วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2554, หน้า 32)

	 หากพิจารณาระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีนี้  

ซึ่งเป็นกฎหมายล�ำดับรอง โดยเฉพาะประเด็นทาง

กฎหมายในหมวด 1 กรณีเจ้าหน้าที่กระท�ำละเมิดต่อ

หน่วยงานของรฐั อาจแยกการวเิคราะห์ออกเป็นประเด็น

ปัญหาต่าง ๆ ดังนี้

	 1.	 ปัญหาการก�ำหนดบทกฎหมายล�ำดับรอง

ที่เกินกว่าบทบัญญัติของกฎหมายแม่บท 

		  หากพิเคราะห์จากบทบัญญัติมาตรา 13  

แห ่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 แล้วจะพบว่า บทบัญญัติมาตรา 

13 นี้ ก�ำหนดให้คณะรัฐมนตรีจัดให้มีระเบียบเพื่อให้ 

เจ้าหน้าที่ซึ่งต้องรับผิดตามมาตรา 8 และมาตรา 10 

สามารถผ่อนช�ำระเงินที่จะต้องรับผิดน้ันได้โดยค�ำนึง

ถึงรายได้ ฐานะ ครอบครัวและความรับผิดชอบ และ

พฤติการณ์แห่งกรณีประกอบด้วย ซึ่งมาตรา 13  

เป็นบทบัญญัติที่ให้อ�ำนาจแก่คณะรัฐมนตรีในการ

ด�ำเนินการตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขดังกล่าว โดยมี
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พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายแม่บท (model law) ทีใ่ห้อ�ำนาจ

ในการออกระเบียบดังกล่าว ดังนั้น พระราชบัญญัติ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงเป็น 

กฎหมายแม่บทของระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงการออกระเบียบนั้นจะต้อง 

ค�ำนึงถึงล�ำดับศักดิ์ของกฎหมาย โดยแนวคิดเกี่ยวกับ

ล�ำดับศักดิ์ของกฎหมายนั้นเป็นแนวคิดที่สอดคล้อง 

กับหลักนิติรัฐ (État de droit) (Voir, Edward 

Arkwright, Franck Baron, Jean-Luc Bœuf,  

et al., 2004, pp. 14 - 15) ล�ำดับศักดิ์ของกฎหมาย  

หมายถึง กฎหมายมีล�ำดับศักดิ์ โดยกฎหมายที่อยู่ใน

ล�ำดับศักดิ์ท่ีต�่ำกว่าจะขัดหรือแย้งต่อกฎหมายที่มีล�ำดับ

ศักดิ์สูงกว่ามิได้ ซ่ึงทฤษฎีล�ำดับศักดิ์ของกฎหมาย 

(théorie de la hiérarchie des normes en droit)  

มีผลทางกฎหมาย ดังนี้

	 1.	 กฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ์ของกฎหมาย 

ต�่ำกว่าจะตราขึ้นได้โดยอาศัยอ�ำนาจจากกฎหมายท่ีมี

ล�ำดับศักดิ์สูงกว่า หรือตามที่กฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ ์

สูงกว่าให้อ�ำนาจไว้

	 2.	 กฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ์ต�่ำกว่าซึ่งตราโดย 

อาศัยอ�ำนาจของกฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ์สูงกว่านั้น  

จะตราขึ้นโดยให้มี เนื้อหาเกินกว ่าขอบเขตอ�ำนาจ 

ที่กฎหมายซึ่งมีล�ำดับศักดิ์สูงกว่าให้ไว้หาได้ไม่

	 3.	 หากเนื้อหาของกฎหมายมีความขัดหรือ

แย้งกัน ต้องใช้กฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ์สูงกว่าบังคับ  

ไม่ว่ากฎหมายทีม่ลี�ำดบัศกัดิส์งูกว่านัน้จะตราออกมาก่อน

หรือหลังกฎหมายที่มีล�ำดับศักดิ์ต�่ำกว่าก็ตาม

	 ระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 มีการก�ำหนดหลักเกณฑ์ที่นอกเหนือและ 

เกินกว่าหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13  

แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 และมีการวางหลักเณฑ์ที่มีเนื้อหาเกินกว่า

ขอบเขตอ�ำนาจที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมายล�ำดับศักดิ ์

ที่สูงกว่าบัญญัติไว้ เช่น กรณีการก�ำหนดให้มีการแต่งตั้ง

คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 

ซึ่งได้แก่

	 (1)	การก�ำหนดให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ 

มีอ�ำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด

ทางละเมิด (คณะกรรมการ) ซึ่งมีอ�ำนาจในการพิจารณา 

เสนอความเห็นเกี่ยวกับผู ้ต ้องรับผิดและจ�ำนวน 

ค่าสินไหมทดแทนที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐ 

ต้องชดใช้ (ข้อ 8) 

	 (2)	การก�ำหนดให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ 

ที่ได้รับความเสียหาย และหัวหน้าหน่วยงานของรัฐที ่

เจ้าหน้าที่ผู ้ท�ำให้เกิดความเสียหายสังกัด หรือผู ้ซึ่ง

ระเบียบน้ีก�ำหนดให้เป็นผู้รับแจ้งตามข้อ 9 (1) (2) (3) 

หรือ (4) แล้วแต่กรณี มีอ�ำนาจร่วมกันแต่งตั้งคณะ

กรรมการ (ข้อ 10)

	 (3)	การก�ำหนดให้ร่วมกนัแต่งตัง้คณะกรรมการ 

(ข้อ 11)

	 (4)	การก�ำหนดให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้ก�ำกับ

ดูแลหรือควบคุมการปฏิบัติงานของผู้มีอ�ำนาจแต่งตั้ง

คณะกรรมการ มีอ�ำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการหรือ

เปลี่ยนแปลงกรรมการแทนผู ้มีอ�ำนาจแต่งตั้งน้ันได ้

ตามที่เห็นสมควร (ข้อ 12)

	 (5)	การก�ำหนดให้ผู้บังคับบัญชาหรือผู้ก�ำกับ

ดูแลหรือควบคุมการปฏิบัติงานของหัวหน้าหน่วยงาน

ของรัฐมีอ�ำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการ (ข้อ 12/1)

	 นอกจากการก�ำหนดให ้มีคณะกรรมการ 

สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามระเบียบ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีว ่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัต ิ

เก่ียวกับความรบัผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 

ซึ่งเป็นการวางหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกินขอบเขต 

ของพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 



วารสาร บัณฑิตศาส์น มหาวิทยาลัยมหามกุฏราชวิทยาลัย

ปีที่ 17 ฉบับที่ 1 มกราคม - มิถุนายน 2562
208

พ.ศ. 2539 และไม่อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์และเงื่อนไข 

ที่บัญญัติไว้ในมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัตินี้แล้ว  

ยงัมกีรณีอืน่ ๆ  ท่ีมกีารด�ำเนนิการในลักษณะเดยีวกนันีอี้ก  

ซึ่งได ้แก่ การก�ำหนดให้อ�ำนาจกระทรวงการคลัง 

ตรวจสอบส�ำนวนของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง

ความรับผิดทางละเมิด และตรวจสอบพยานหลักฐาน

ที่เก่ียวข้อง ให้บุคคลใดส่งพยานหลักฐาน หรือมาให้

ถ้อยค�ำเพื่อประกอบการพิจารณาเพิ่มเติมได้ (ข้อ 17) 

และยังก�ำหนดให้ผู ้แต่งตั้งมีค�ำสั่งตามความเห็นของ

กระทรวงการคลัง (ข้อ 18)

	 พิเคราะห์แล้วจะเห็นได้ว่า ข้อบัญญัติดังกล่าว

ข้างต้นของระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลัก

เกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 น้ี มีกฎเกณฑ์ที่เกินขอบเขต 

และไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และเงือ่นไขดังทีบ่ญัญตัไิว้

ในมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และยังขัดหรือแย้งต่อทฤษฎี

ล�ำดับศักด์ิของกฎหมายในประเด็นที่ว่า กฎหมายที่มี

ล�ำดับศักด์ิต�่ำกว่าซึ่งตราโดยอาศัยอ�ำนาจของกฎหมาย 

ที่มีล�ำดับศักดิ์สูงกว่านั้น จะตราขึ้นโดยให้มีเนื้อหา 

เกินกว่าขอบเขตอ�ำนาจทีก่ฎหมายซึง่มีล�ำดับศักด์ิสงูกว่า

ให้ไว้ไม่ได้
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	 2.	 ป ัญหาการก�ำหนดให้คณะกรรมการ

สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดมีอ�ำนาจหน้าที่

พิจารณาและตรวจสอบข้อเท็จจริง รวมทั้งรวบรวม

พยานหลักฐานที่เกี่ยวข้อง รับฟังพยานบุคคล หรือ

พยานผู้เชี่ยวชาญ และตรวจสอบเอกสาร วัตถุ หรือ

สถานที่

	 ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 ข้อ 14 วรรคหนึ่ง วางหลักเกณฑ์ให้คณะ

กรรมการมีอ�ำนาจหน้าที่พิจารณาข้อเท็จจริงอันเกี่ยวกับ

การกระท�ำละเมดิ โดยตรวจสอบข้อเทจ็จรงิและรวบรวม

พยานหลักฐานท้ังปวงที่เกี่ยวข้อง รับฟังพยานบุคคล 

หรือพยานผู้เชี่ยวชาญและตรวจสอบเอกสาร วัตถุ หรือ

สถานที่ 

	 เมือ่พจิารณาข้อ 14 วรรคหนึง่ แล้ว จะเหน็ได้ว่า 

ข้อก�ำหนดนี้วางหลักเกณฑ์ในเรื่องอ�ำนาจหน้าที่ของ 

คณะกรรมการไว้ ซึ่งเป็นการนอกเหนือจากหลักเกณฑ์

และเงื่อนไขของมาตรา 13 แห่ง พระราชบัญญัติความ 

รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และเกิน

ขอบเขตที่พระราชบัญญัตินี้ก�ำหนดไว้ อย่างไรก็ตาม  

ข้อ 14 วรรคหนึ่ง ไม่ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์หรือมาตรการ

ทางกฎหมายที่เป็นรูปธรรมในการใช้อ�ำนาจหน้าที่ของ

คณะกรรมการ เช่น หากพยานบคุคลเป็นบคุคลภายนอก 

การจะรับฟังพยานบุคคลดังกล่าว คณะกรรมการ 

จะด�ำเนินการเช่นไรเพื่อให้มีประสิทธิภาพในการสอบ

ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และหากพยานบุคคล

ดังกล่าวไม่มาให้การเป็นพยานในการสอบข้อเท็จจริง

ความรับผิดทางละเมิด หรือบุคคลภายนอกครอบครอง

พยานหลักฐานส�ำคัญไว้ แต่ไม่ยอมส่งมอบให้แก่คณะ

กรรมการ ก็ไม่ปรากฏว่าคณะกรรมการจะมีอ�ำนาจ

ด�ำเนินการเช่นไรในกรณีปัญหานี้
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	 3.	 ปัญหาการก�ำหนดให้ผู้แต่งตั้งด�ำเนินการ

เพื่อออกค�ำสั่งให้ผู้ต้องรับผิดช�ำระค่าสินไหมทดแทน

หรือฟ้องคดีต่อศาลอย่าให้ขาดอายุความ 

	 กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับอ�ำนาจทางปกครอง 

(pouvoir administratif) เป็นกิจกรรมทั้งหลาย

ซึ่งด�ำเนินการโดยองค์กรของรัฐ (organe d’État)  

ทั้งนี้ ในบางกรณีอาจเป็นการใช้อ�ำนาจแต่เพียงฝ่ายเดียว 

ของรัฐ ซ่ึงตามหลักกฎหมายปกครองถือเป็นนิติกรรม

ทางปกครองฝ่ายเดียว (actes administratifs 

unilatéraux) (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2549, หน้า 278) 

โดยหลักส�ำคัญของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวนั้น 

การใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองไม่จ�ำเป็นต้องได้รับความ

ยินยอมจากผู้อยู่ใต้อ�ำนาจปกครอง (consentement 

des administrés) ด้วยเหตุที่ว่า นิติกรรมทางปกครอง

ฝ่ายเดียวนั้น เป็นการกระท�ำที่ก่อให้เกิดความผูกพัน

โดยเป็นการกระท�ำในลักษณะที่เกิดขึ้นเพียงฝ่ายเดียว 

(unilatéral) อันเป็นอ�ำนาจของฝ่ายปกครอง นิติกรรม

ทางปกครองฝ่ายเดียวนั้น อาจเกิดข้ึนโดยนิติบุคคล

ทางมหาชน (personne publique) (Pierre Lerat, 

2007, p. 185) หรืออาจเกิดข้ึนจากบุคคลที่เป็นฝ่าย

เอกชน (personne privée) ซ่ึงมีหน้าที่ในการจัดท�ำ

บริการสาธารณะก็ได้ (Georges Dupuis, Marie-José  

Guédon et Patrice Chrétien, 2007, p. 414)  

ซึ่งนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวนั้น ฝ่ายปกครอง 

อาจท�ำในลกัษณะของการออกกฎ (acte règlementaire) 

หรือท�ำเป็นค�ำสั่งทางปกครอง (acte administratif)  

ก็ได้ (Jean-François Lachaume, 2002, p. 447)

	 นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่เป็นการ 

ออกกฎนั้น ฝ่ายปกครอง (administration) สามารถท�ำ

นติกิรรมทางปกครองฝ่ายเดยีว (actes administratifs 

unilatéraux) โดยอาศัยการออกกฎหมายล�ำดับรอง 

(législation subordonnée) หรือการออกกฎ เพื่อเป็น

เครื่องมือและกลไกในการบริหารงานแผ่นดิน ซึ่งหาก

ออกกฎหมายล�ำดับรองหรือออกกฎมาใช้บังคับเป็น

จ�ำนวนมาก กฎหมายหรือกฎดังกล่าวอาจส่งผลกระทบ

ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนและอาจก่อให้เกิด

ปัญหาต่อการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ (ปรีชา สุขะ, 

2557, หน้า 2) ดังน้ัน การออกกฎของฝ่ายปกครองจงึควร 

ให้ความเคารพและค�ำนึงถึงหลักทั่วไปแห่งกฎหมาย 

(principes généraux du droit) (CE, 26 juin 1959, 

Syndicat général des ingénieurs-conseils, Rec., 

p. 364) ซึ่งจะเป็นการป้องกันการกระท�ำโดยอ�ำเภอใจ

และเป็นหลกัประกนัในการให้ความคุม้ครองต่อสทิธแิละ

เสรภีาพของประชาชนอนัมีผลต่อความชอบธรรมในการ

ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่

	 ส่วนนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวที่เป็น 

ค�ำสั่งทางปกครองนั้น ถือเป็นนิติกรรมทางปกครอง 

(acte administratif) โดยเป็นนิติกรรมทางปกครอง

ฝ่ายเดียว และเป็นการกระท�ำที่ก่อให้เกิดความผูกพัน

โดยเป็นการกระท�ำในลักษณะที่เกิดขึ้นเพียงฝ่ายเดียว 

(unilatéral) เช่นเดียวกับการออกกฎ ทั้งน้ี พระราช 

บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 

ให้ค�ำนิยาม ค�ำว่า ”ค�ำสั่งทางปกครอง” หมายความว่า 

(1) การใช้อ�ำนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผล

เป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่างบุคคลในอันที่จะก่อ 

เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธหิรอืหน้าทีข่องบคุคล ไม่ว่าจะเป็นการ

ถาวรหรอืช่ัวคราว เช่น การส่ังการ การอนุญาต การอนุมัติ 

การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน 

แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ และ (2) การอื่นที่

ก�ำหนดในกฎกระทรวง

	 เมื่อพิจารณาจากพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัต ิ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บทนิยาม 

”ค�ำส่ังทางปกครอง” แล้วจะเห็นได้ว ่า บทบัญญัติ 

ดังกล่าวได้น�ำเอาแนวคิดเรื่องนิติกรรมทางปกครอง

มาปรับใช้ โดยมีการก�ำหนดขอบเขตของนิติกรรม 

ทางปกครองเพื่อให้สอดคล้องกับขอบเขตของนิติกรรม

ทางปกครองตามกฎหมายปกครองเยอรมนั องค์ประกอบ
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ของค�ำสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 อาจจ�ำแนกได้ 

ดังต่อไปนี้ (มานิตย์ จุมปา, 2546, หน้า 344-351)

	 (1)	ต้องมีลักษณะเป็นการสั่งการ การอนุญาต 

การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ 

จดทะเบียน ซึ่งเป็นการใช้อ�ำนาจฝ่ายเดียวของเจ้าหน้าที่

	 (2)	ต้องออกโดยเจ้าหน้าที่

	 (3)	ต้องมีลักษณะที่เป็นการแสดงเจตนารมณ์

ของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือ

มผีลกระทบต่อสถานภาพของสทิธหิรอืหน้าทีข่องบคุคล

	 (4)	ต้องมีลักษณะเป็นการใช้อ�ำนาจปกครอง

	 (5)	ต้องเป็นการกระท�ำที่มีผลโดยตรงไปสู่

ภายนอก

	 (6)	ต้องเป็นกรณีเฉพาะรายหรือเฉพาะเร่ือง

	 เมื่อเจ้าหน้าที่ออกค�ำส่ังทางปกครอง (มานิตย์ 

จุมปา, 2551, หน้า 7) สั่งการหรือบังคับให้ผู้ใดช�ำระเงิน  

หรือให้ผู ้อยู ่ในบังคับของค�ำส่ังทางปกครองกระท�ำ 

หรือละเว้นกระท�ำ อาจเป็นไปได้ว่า บุคคลนั้นฝ่าฝืน

หรือไม่ปฏิบัติตามค�ำสั่งทางปกครองดังกล่าว เป็นเหตุ

ให้ค�ำสั่งทางปกครองไม่เป็นผล การปฏิบัติราชการ 

จึงไม่สามารถบรรลุผลได้ โดยเหตุนี้ จึงมีความจ�ำเป็น

ท่ีต้องก�ำหนดวิธีการที่จะท�ำให้ค�ำสั่งทางปกครองนั้น

บรรลุผล โดยการก�ำหนดให้มีการบังคับทางปกครอง 

(administrative enforcement) 

	 พระราชบญัญตัวิธิีปฏบิตัิราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ก�ำหนดเกี่ยวกับอ�ำนาจในการบังคับทาง

ปกครองของเจ้าหน้าที่ไว้ในส่วนที่ 8 การบังคับทาง

ปกครอง ตั้งแต่มาตรา 55 ถึง มาตรา 63 โดยมาตรา 56  

ก�ำหนดให้เจ้าหน้าที่ผู ้ท�ำค�ำสั่งทางปกครองมีอ�ำนาจ 

ที่จะพิจารณาใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้เป็น

ไปตามค�ำสั่งของตนได้ หรือจะมอบอ�ำนาจให้เจ้าหน้าที่

ซ่ึงอยู่ใต้บังคับบัญชาหรือเจ้าหน้าที่อื่นเป็นผู้ด�ำเนินการ

กไ็ด้ตามหลกัเกณฑ์และวธิกีารทีก่�ำหนดในกฎกระทรวง 

บทบัญญัติในกรณีการบังคับทางปกครองนั้น ท�ำให้ 

เจ้าหน้าทีห่รอืผูร้บัมอบอ�ำนาจดงักล่าวสามารถด�ำเนนิการ

บังคับให้เป็นไปตามค�ำสั่งทางปกครองได้เองโดยไม่ต้อง

พึ่งอ�ำนาจขององค์กรตุลาการ (judicial organization)

	 ในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

(liability for a wrongful act of official) นั้น  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ให้ความเห็นว่า  

ค�ำส่ังเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเป็น 

ค�ำสั่งที่อาศัยอ�ำนาจตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติ

ความรบัผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 เรยีกให้ 

เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน อันมีผลกระทบต่อ 

สถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของผู ้อยู ่ในบังคับของ

ค�ำสั่งนั้น ค�ำสั่งดังกล่าวถือเป็นค�ำสั่งทางปกครอง 

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 (เรื่องเสร็จที่ 781/2560)  

ดังนั้น ค�ำสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน

ตามมาตรา 12 แห ่งพระราชบัญญัติความรับผิด 

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงถือเป็นค�ำส่ัง 

ทางปกครอง (administrative act) นอกจากนี้  

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองก็วินิจฉัย 

ไว้ในท�ำนองเดียวกัน (เรื่องเสร็จที่ 317/2556) 

	 การออกค�ำสัง่เรยีกให้เจ้าหน้าทีผู่ก้ระท�ำละเมดิ

ช�ำระเงินค่าสินไหมทดแทนของหน่วยงานของรัฐตาม

มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 นี้ หน่วยงานของรัฐจะมีอ�ำนาจ

กระท�ำได้ก็ต่อเม่ือเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ได้ท�ำละเมิด 

ในการปฏิบัติหน้าที่ (performance of duties) เท่านั้น 

ซึ่งเป็นกรณีเจ้าหน้าที่ท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ 

โดยท�ำให้บุคคลภายนอกเสียหาย (มาตรา 8) และกรณี

เจ้าหน้าที่ท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ท�ำให้หน่วยงาน 

ของรัฐได้รับความเสียหาย (มาตรา 10) ส่วนในกรณีที่ 

เจ้าหน้าที่ท�ำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐโดยส่วนตัว 

ไม่ถือเป็นการกระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่ แต่เป็นการท�ำ

ละเมิดทางแพ่งที่หน่วยงานของรัฐต้องฟ้องเจ้าหน้าที่

ผู้นั้นให้รับผิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
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	 เมื่อเจ้าหน้าที่ออกค�ำส่ังเรียกให้เจ้าหน้าที ่

ที่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามนัยมาตรา 12 

โดยก�ำหนดให้มีการช�ำระเงินแล้ว หากถึงก�ำหนดแล้ว

ไม่มีการช�ำระโดยถูกต้องครบถ้วน และเจ้าหน้าที่ได้มี

หนังสือเตือนตามท่ีกฎหมายก�ำหนดไว้แล้ว ถ้ายังไม่มี

การปฏิบัติตามค�ำเตือนอีก เจ้าหน้าที่อาจใช้มาตรการ

บังคับทางปกครอง (administrative enforcement 

measure) ตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยการยึดหรืออายัด 

ทรัพย์สินและขายทอดตลาดเพื่อน�ำเงินมาช�ำระหน้ี 

ดังกล่าวได้ โดยไม่ต้องฟ้องคดีต่อศาล

	 การออกค�ำสั่ ง ให ้ เจ ้ าหน ้ าที่ผู ้ท� ำละเมิด 

ต้องรับผิดช�ำระเงินดังกล่าวมีประโยชน์แก่หน่วยงาน 

ของรัฐค่อนข้างมาก เนื่องจากเป็นการก�ำหนดให้

หน่วยงานของรัฐมีทางเลือกอีกทางหนึ่งที่จะได้รับ 

การช�ำระค่าสินไหมทดแทนซึ่งจะเป็นประโยชน์แก่ทาง

ราชการดีกว่าท่ีจะต้องท�ำการฟ้องคดีให้เจ้าหน้าที่ผู้ท�ำ 

ละเมิดชดใช้เงินดังในกรณีที่มิใช่การกระท�ำในการ 

ปฏิบัติหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 10 วรรคหนึ่ง 

แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 เพราะบางกรณีกระบวนการต่าง ๆ รวมถึง 

ค่าใช้จ่ายในการฟ้องคดีนั้นอาจไม่คุ ้มกับค่าสินไหม

ทดแทนที่จะเรียกเอากับเจ้าหน้าที่ผู้ท�ำละเมิด

	 นอกจากนี้ ในการเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐนั้น ศาลปกครองสูงสุด

ยังวินิจฉัยโดยให้สิทธิแก่หน่วยงานของรัฐที่สามารถ

ใช้ทั้งมาตรการบังคับทางปกครอง หรือจะใช้สิทธ ิ

ทางศาลก็ได้ (ค�ำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ ร. 128/2554) 

ทั้งนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ก็ได ้ 

ให้ความเห็นในกรณีนี้ว่า มาตรา 56 วรรคแรก แห่ง 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

บัญญัติว่า เจ้าหน้าที่ผู ้ท�ำค�ำสั่งทางปกครองมีอ�ำนาจ 

ที่จะพิจารณาใช้มาตรการบังคับทางปกครองเพื่อให้ 

เป็นไปตามค�ำสั่งของตนได้ตามบทบัญญัติในส่วนนี้  

เว้นแต่จะมีการสั่งให้ทุเลาการบังคับไว้ก่อนโดยเจ้าหน้าที่

ผู ้ท�ำค�ำสั่งนั้นเอง ผู้มีอ�ำนาจพิจารณาค�ำอุทธรณ์หรือ 

ผู ้มีอ�ำนาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกต้องของค�ำสั่ง 

ทางปกครองดังกล่าว นอกจากบทบัญญัติดังกล่าวแล้ว

ก็ไม่มีบทบัญญัติในมาตราอื่นใด หรือในกฎหมายอื่น

ฉบับใดที่บัญญัติไว้ว่า การฟ้องคดีต่อศาลจะมีผลท�ำให้

ไม่สามารถใช้มาตรการบังคับทางปกครองได้ ดังนั้น 

โดยข้อกฎหมายแล้ว แม้จะมีการฟ้องร้องเป็นคดีต่อ

ศาลแพ่ง หน่วยงานของรฐัยังคงสามารถทีจ่ะใช้มาตรการ

บังคับทางปกครองตามมาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ ซึ่งอยู่ใน

ดุลพนิิจทีห่น่วยงานของรฐัจะพจิารณาตามทีเ่หน็สมควร 

(เรื่องเสร็จที่ 548/2544)

	 พิเคราะห์แล้วจะเห็นได้ว่า ทั้งแนวค�ำวินิจฉัย

ของศาลปกครองและแนวความเห็นของคณะกรรมการ 

กฤษฎกีา (คณะพเิศษ) ให้ความเหน็ในท�ำนองว่า หน่วยงาน 

ของรัฐอาจออกค�ำส่ังให้ผู ้ต้องรับผิดช�ำระค่าสินไหม

ทดแทนหรืออาจฟ้องคดีต่อศาลก็ได้

	 ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบส�ำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของเจ ้าหน้าที่  (ฉบับที่  2)  

พ.ศ. 2559 โดยข้อ 18 วรรคสอง ก�ำหนดว่า เม่ือหน่วยงาน 

ของรัฐที่เสียหายสั่งการตามความเห็นของกระทรวง

การคลังแล้ว ให้ผู ้แต่งตั้งด�ำเนินการเพื่อออกค�ำสั่ง 

ให้ผู ้ต้องรับผิดช�ำระค่าสินไหมทดแทนหรือฟ้องคดี 

ต่อศาลอย่าให้ขาดอายุความ ดังนั้น หน่วยงานของรัฐ 

จึงอาจด�ำเนินการโดยการออกค�ำสั่งให้ผู ้ต้องรับผิด 

ช�ำระค่าสินไหมทดแทนหรือฟ้องคดีต่อศาล หรืออาจ 

ด�ำเนินการทั้งสองกรณีก็ได้ และศาลปกครองได้วินิจฉัย

ว่าหน่วยงานของรัฐมีอ�ำนาจยึดหรืออายัดทรัพย์สิน 

ของเจ้าหน้าที่ที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนออกขาย 

ทอดตลาดตามมาตรา 57 ทั้งน้ี หน่วยงานของรัฐน้ัน 

จะเลอืกฟ้องคดต่ีอศาลตามระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรี

ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
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ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ก็ได้ (ค�ำพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 166/2559)

	 หากวิเคราะห์ข้อ 18 วรรคสอง แห่งระเบียบ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีว ่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัต ิ

เกีย่วกบัความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 

แล้วจะพบวา่ การก�ำหนดให้ผู้แตง่ตั้งมีอ�ำนาจด�ำเนินการ

เพื่อออกค�ำสั่งให้ผู้ต้องรับผิดช�ำระค่าสินไหมทดแทน

หรือฟ้องคดีต่อศาลนั้นมีความขัดหรือแย้งต่อการ 

ใช้มาตรการบังคับทางปกครองตามที่บัญญัติไว ้ใน 

มาตรา 57 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งมีเจตนารมณ์ที่จะให้เจ้าหน้าที่

ท�ำการยึดหรืออายัดทรัพย์สินและขายทอดตลาด 

เพื่อน�ำเงินมาช�ำระหนี้ดังกล่าวได้โดยอาศัยอ�ำนาจของ

ฝ่ายปกครองเอง โดยไม่จ�ำต้องฟ้องคดีต่อศาล หรือ

อาศัยอ�ำนาจขององค์กรตุลาการ 

	 แต่หากปรากฏว่ามีข้อขัดข้องในการใช้บังคับ

กฎหมายในส่วนที่ เกี่ยวกับการบังคับทางปกครอง  

ก็ไม่ควรตัดสิทธิที่ฝ่ายปกครองจะใช้สิทธิทางศาล เช่น 

กรณีปรากฏว่า ผู้ต้องช�ำระค่าสินไหมทดแทนน้ันถึงแก่

ความตายโดยไม่ได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ทั้งทายาท

และผู้จัดการมรดกของผู้นั้นก็ไม่ช�ำระเงินค่าสินไหม

ทดแทนเช่นกัน (ค�ำส่ังศาลปกครองสูงสุดที ่ร. 420/2557)

	 อย่างไรก็ตาม เม่ือพจิารณาข้อ 18 วรรคสอง แล้ว

ก็ไม่ปรากฏว่ามีการก�ำหนดหลักการซึ่งเป็นข้อยกเว้น 

ในกรณีมีเหตุหรือข้อขัดข้องในการใช้บังคับกฎหมาย

ในส่วนที่เก่ียวกับการบังคับทางปกครองดังกล่าวไว้ 

แต่ประการใด
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	 4.	 ปัญหาการด�ำเนนิคดล้ีมละลายแก่เจ้าหน้าที่ 

ที่ต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้หน่วยงานของรัฐ 

	 ระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 ข้อ 27 วางหลักว่า กรณีที่เจ้าหน้าที่ต้อง 

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน แม้ว่าเจ้าหน้าที่จะไม่สามารถ

ช�ำระหนี้ได้ ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาผ่อนผันตาม

ความเหมาะสมตามหลักเกณฑ์ที่กระทรวงการคลัง

ก�ำหนด และต้องไม่ด�ำเนินคดีล้มละลายแก่ผู้นั้น แต่ถ้า

การท่ีไม่สามารถช�ำระหนี้ได้นั้นเกิดจากการประพฤติชั่ว 

อย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าที ่หรอืเจ้าหน้าทีก่ระท�ำการใด ๆ   

อันเป็นการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงเพื่อให้หน่วยงาน

ของรัฐไม่ได้รับช�ำระหนี้ครบถ้วน ให้หน่วยงานของรัฐ 

ส่งเรื่องให้พนักงานอัยการด�ำเนินคดีล้มละลาย

	 พิจารณาจากข ้อ 27 นี้แล ้วจะเห็นได ้ว ่า  

หากเจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ 

หน่วยงานของรัฐที่ เสียหายไม่สามารถช�ำระหนี้ได ้  

หน่วยงานของรัฐที่เสียหายมีอ�ำนาจพิจารณาผ่อนผัน 

การช�ำระค่าสนิไหมทดแทนดงักล่าวให้แก่เจ้าหน้าทีผู่น้ัน้

ได้ตามความเหมาะสม (suitability) โดยต้องเป็นไปตาม

หลักเกณฑ์ท่ีกระทรวงการคลังก�ำหนด และห้ามด�ำเนิน

คดีล้มละลายแก่เจ้าหน้าที่ผู้นั้น อย่างไรก็ตาม หากการ

ไม่สามารถช�ำระหนี้ดังกล่าวได้นั้น เกิดจากการประพฤติ

ชั่วอย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าที่ผู้นั้นหรือเจ้าหน้าที่ผู้ต้อง

รับผิดกระท�ำการใด ๆ อันเป็นการประพฤติช่ัวอย่างร้าย

แรงเพื่อให้หน่วยงานของรัฐที่เสียหายไม่ได้รับช�ำระหนี้ 

ดังกล่าวครบถ้วน กรณีเช่นนี้หน่วยงานของรัฐที่เสียหาย 

มอี�ำนาจด�ำเนนิคดล้ีมละลายแก่เจ้าหน้าทีผู่ต้้องรบัผดิได้ 

โดยส่งเรือ่งให้พนกังานอยัการเป็นผูด้�ำเนนิคดล้ีมละลาย

แก่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นแทน

	 ส่วนกรณีใดบ้างที่จะถือว่าเป็นการประพฤติชั่ว 

อย่างร้ายแรง (gross misconduct) ของเจ้าหน้าที่ 

หรือเจ้าหน้าที่กระท�ำการใด ๆ อันเป็นการประพฤติช่ัว

อย่างร้ายแรงเพื่อให้หน่วยงานของรัฐไม่ได้รับช�ำระหนี้

ครบถ้วนน้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่าง

กฎหมาย คณะพิเศษ) ให้ความเห็นว่า กรณีใดบ้างที่จะ

ถือว่าเป็นการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงนั้นต้องพิจารณา 

จากข้อเทจ็จรงิเป็นกรณ ีๆ  ไป เช่น การไม่สามารถช�ำระหนี้ 

ได้นั้นเกิดจากการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง อาจปรับได ้

กับกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู ้นั้นหมกมุ่นในอบายมุขจนไม่มี

ทรัพย์สินเพียงพอที่จะช�ำระหน้ีได้ ส่วนกรณีที่จะถือว่า

การกระท�ำใดเป็นการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงเพื่อให้

หน่วยงานของรัฐไม่ได้รับช�ำระหนี้ครบถ้วนนั้น ก็ต้อง

พิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ  ไปเช่นเดียวกัน เช่น 

เจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้ย้ายไปเสีย ซ่อนเร้น หรือโอนทรัพย์สิน 

ไปให้แก่ผู ้อื่น หรือแกล้งให้ตนเองเป็นหนี้จ�ำนวนใด 

อันไม่เป็นจ�ำนวนจริง (เรื่องเสร็จที่ 82/2542)

	 การด�ำเนินคดีล้มละลายกับเจ้าหน้าทีผู่ต้้องรบั

ผิดตามระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 นั้น จะต้องเป็นการด�ำเนินการกับเจ้าหน้าที่ 

ของรัฐ (State official) เท่าน้ัน หากเจ้าหน้าที่ผู้ต้อง 

รับผิดดังกล่าวพ้นจากสภาพการเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐแล้ว 

การด�ำเนินคดีล้มละลายแก่บุคคลดังกล่าวจะไม่อยู่ใน

บังคับตามข้อ 27 ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการ

ร่างกฎหมาย คณะพิเศษ) ได้ให้ความเห็นว่า เมื่อปรากฏ

ว่าเจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิดไม่มีทรัพย์สินใด ๆ เพียงพอ 

ที่จะช�ำระหน้ีในมูลละเมิดให้แก่หน่วยงานของรัฐได้ 

อีกทั้งเจ้าหน้าที่ผู ้ต้องรับผิดดังกล่าวได้พ้นจากการ 

รับราชการทหารแล้ว การด�ำเนินการฟ้องคดีล้มละลาย

แก่ผูต้้องรบัผดิในกรณน้ีีจงึไม่อยู่ในข่ายบงัคับของข้อ 27  

แห่งระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ ์

การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 เนื่องจากระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี

ดังกล่าวมุ่งหมายที่จะใช้บังคับแก่กรณีที่เกี่ยวกับนิติ

สมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงานของรฐักับเจ้าหน้าทีโ่ดยเฉพาะ



Mahamakut Graduate School Journal

Vol.17 No.1 January – June 2019
215

ไม่อาจน�ำมาใช้กบับคุคลอืน่ทีม่ใิช่เจ้าหน้าทีไ่ด้ (เรือ่งเสรจ็

ที่ 832/2541)

	 อย่างไรก็ตาม หากพิเคราะห์กรณีที่ก�ำหนด

ให้มีการด�ำเนินคดีล้มละลายแก่เจ้าหน้าที่ที่ไม่สามารถ

ช�ำระหนี้ได้ หากการที่ไม่สามารถช�ำระหนี้ได้นั้นเกิดจาก

การประพฤติชัว่อย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าทีห่รอืเจ้าหน้าที่

กระท�ำการใด ๆ อันเป็นการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง 

เพื่อให้หน่วยงานของรัฐไม่ได้รับช�ำระหนี้ครบถ้วนน้ัน  

ซึง่ตามความเหน็ของคณะกรรมการกฤษฎกีา (กรรมการ

ร่างกฎหมาย คณะพเิศษ) ในเรือ่งเสรจ็ที ่82/2552 ให้ฝ่าย 

ปกครองต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป  

ในประเด็นนี้  อาจจะก่อให้เกิดปัญหาการพิจารณา 

ข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีและในแต่ละหน่วยงานของรัฐ 

มีความแตกต่างกัน ซึ่งบางหน่วยงานของรัฐอาจเห็นว่า 

ข้อเทจ็จรงิในกรณหีนึง่เป็นความประพฤตชิัว่อย่างร้ายแรง 

แต่อีกหน่วยงานของรัฐอาจไม่ถือว่าเป็นความประพฤติ

ชั่วอย่างร้ายแรงก็ได้ เช่น กรณีที่พบว่าเจ้าหน้าที่ท่ีไม่ 

สามารถช�ำระหนี้ได้นั้นใช้เงินไปซื้อสุรามาหนึ่งขวด 

เพื่อดื่ม บางหน่วยงานของรัฐอาจเห็นว่าการกระท�ำ 

ดังกล่าวเป็นการประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงของเจ้าหน้าที่ 

โดยเหตุที่การดื่มสุราเป็นการกระท�ำที่ผิดศีลธรรม 

ในทางศาสนาพุทธ แต่บางหน่วยงานของรัฐอาจไม่ถือว่า

การซือ้สรุามาดืม่เพยีงหนึง่ขวดนัน้เป็นความประพฤตช่ัิว

อย่างร้ายแรง 

	 ข้อ 27 ก�ำหนดโดยนัยกว้างว่าการที่ไม่สามารถ

ช�ำระหนี้ได้นั้นเกิดจากการประพฤติช่ัวอย่างร้ายแรง

ของเจ้าหน้าที่หรือเจ้าหน้าที่กระท�ำการใด ๆ อันเป็นการ

ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงเพื่อให้หน่วยงานของรัฐไม่ได้ 

รับช�ำระหนี้ครบถ้วน และให้ฝ่ายปกครองต้องพิจารณา 

จากข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป กรณีนี้จึงเป็นการให้ 

ดุลพินิจแก่ผู ้มีอ�ำนาจของหน่วยงานของรัฐแต่ละคน 

ที่จะพิจารณาเองว่าพฤติการณ์ใดบ้างที่ถือเป็นการ

ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรง แนวทางการพิจารณาตาม 

ข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ  ไป จึงท�ำให้เกิดการขยายขอบเขต

ออกไปอย่างกว้างขวางยิ่งขึ้น 

	 พิเคราะห์แล้วจะเห็นได้ว่า โดยหลักการทาง

กฎหมายแล้ว ควรวางหลักเกณฑ์ให้เจ้าหน้าที่ที่ไม่

สามารถช�ำระหน้ีได้น้ัน สามารถที่จะรู ้พอสมควรว่า 

มีกรณีใดที่ไม่ควรปฏิบัติบ้าง ซึ่งจะถือเป็นกรณีที่จะถูก

ด�ำเนนิคดล้ีมละลายได้ เพือ่เป็นแนวทางในการปฏบิตัติน

ที่เป็นการฝ่าฝืนข้อห้ามของข้อ 27 นี้ นอกจากนี้ ขอบเขต

การพิจารณาตามข้อเท็จจริงเป็นกรณี ๆ  ไปนั้น อาจท�ำให้ 

ผู ้มีอ�ำนาจในแต่ละหน่วยงานของรัฐอาจใช้ดุลพินิจ 

ก้าวล่วงเข้าไปในเร่ืองความประพฤติส่วนตัวของข้าราชการ 

มากเกินไปจากในบางเรื่องได้

	 เนื่องจากข้อ 27 นี้ ก�ำหนดไว้โดยนัยกว้าง

และท�ำให้เกิดดุลพินิจของผู ้มีอ�ำนาจในแต่ละหน่วย

งานของรัฐซึ่งเป็นผู ้พิจารณาวินิจฉัยตามข้อเท็จจริง

เป็นกรณี ๆ ไป กรณีน้ีจึงไม่อาจถือเป็นหลักเกณฑ์

ที่มีความชัดเจนเพียงพอที่จะช ่วยในการพิจารณา

ของหน่วยงานของรัฐในการตัดสินใจที่จะด�ำเนินคดี

ล้มละลายหรือไม่ด�ำเนินคดีล้มละลายแก่เจ้าหน้าที่

ที่ไม่สามารถช�ำระหนี้ได้ เพื่อแก้ไขปัญหาในกรณีนี้  

จึงเห็นควรก�ำหนดให้มีบทบัญญัติที่ มีลักษณะเป็น 

รูปธรรม (concrete) มากกว่าที่ก�ำหนดไว้ในข้อ 27 น้ี  

ซึ่งอาจจะต้องมีบทนิยามที่จะก�ำหนดขอบเขตแห่งการ 

พิจารณาว่า การประพฤติชั่วอย่างร ้ายแรงตามนัย

ข้อ 27 มีขอบเขตและกรอบในการพิจารณาเช่นไรบ้าง 

ซึ่งอาจช่วยให้เกิดความชัดเจนกว่าเดิมและเป็นการ

ท�ำให้ข้อ 27 แห่งระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย 

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ ้าหน ้าที่  พ.ศ. 2539 มีความชัดเจนยิ่งขึ้น 

การด�ำเนินการที่ก ่อให ้เกิดความชัดเจนในกรณีน้ี 

ยังถือเป็นการสร้างหลักประกันให้แก่เจ้าหน้าที่ที่ต้อง

ช�ำระค่าสินไหมทดแทนให้แก่หน่วยงานของรัฐอีกด้วย
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การพิเคราะห์เปรียบเทียบกับกรณีการพัฒนา
ปรับปรุงกฎหมายการจัดซื้อจัดจ้างและการ
บริหารพัสดุภาครัฐ
	 เดิมก่อนมีการยกร่างและประกาศใช้พระราช

บัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 

พ.ศ. 2560 นั้น การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ

นั้นเป็นไปตามระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ

พัสดุ พ.ศ. 2535 ซึ่งกฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมาย

ล�ำดับรอง (subordinate legislation) ตราขึ้นโดย 

นายกรัฐมนตรี (Prime Minister) เพื่อให้เป็นระเบียบ

หลักท่ีใช้บังคับแก่ส่วนราชการ เพื่อด�ำเนินการเกี่ยวกับ

การพัสดุโดยใช้เงินงบประมาณ เงินกู้ และเงินช่วยเหลือ  

(ข้อ 6) ซึง่ส่วนราชการตามระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรนีี ้

หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส�ำนักงาน หรือ

หน่วยงานอืน่ใดของรฐั ทัง้ในส่วนกลาง ส่วนภมูภิาค หรอื 

ในต่างประเทศ แต่ไม่รวมถึงรัฐวิสาหกิจ หน่วยงานตาม

กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการส่วนท้องถิน่ หรือ

หน่วยงานอืน่ซึง่มกีฎหมายบญัญตัใิห้มฐีานะเป็นราชการ

บริหารส่วนท้องถิ่น (ข้อ 5) ซึ่งการพัสดุ (supplies) 

ถือเป็นปัจจัยที่ส�ำคัญในการบริหารงานของรัฐ และ 

เป็นหลักการที่ใช้ในการจัดท�ำบริการสาธารณะให้มี

ประสิทธิภาพ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2554, หน้า 85) 

ระเบยีบส�ำนักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 

ได้มีการแก้ไขเพิม่เตมิเรือ่ยมาจนถึงระเบยีบส�ำนักนายก

รฐัมนตรว่ีาด้วยการพสัด ุ(ฉบบัที ่7) พ.ศ. 2552 โดยต่อมา 

ได้มีการยกร่างและประกาศใช้ (promulgation)  

พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุ

ภาครัฐ พ.ศ. 2560 โดยมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัตินี้ 

ก�ำหนดให้ยกเลิกบทบัญญัติเก่ียวกับพัสดุ การจัดซื้อ 

จัดจ้าง หรือการบริหารพัสดุในกฎหมาย ระเบียบ  

ข้อบังคับ ประกาศ ข้อบัญญัติ และข้อก�ำหนดใด ๆ  

ของหน่วยงานของรัฐที่อยู ่ภายใต้บังคับแห่งพระราช

บัญญัตินี้  ดังนั้น บทบัญญัติมาตรา 3 จึงมีผลให้ 

หน่วยงานของรัฐ (State agencies) ตามค�ำนิยาม

ในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติน้ี ซึ่งได้แก่ ราชการ

ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น 

รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 

องค์การมหาชน องค์กรอิสระ องค์กรตามรัฐธรรมนูญ 

หน่วยธุรการของศาล มหาวิทยาลัยในก�ำกับของรัฐ 

หน่วยงานสังกัดรัฐสภาหรือในก�ำกับของรัฐสภา หน่วยงาน 
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อิสระของรัฐ และหน่วยงานอื่นตามที่ก�ำหนดในกฎ

กระทรวง ต้องอยู่ภายใต้บังคับแห่งพระราชบัญญัตินี้

	 พระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการ 

บริหารพัสดุภาครัฐ  พ.ศ.  2560 เป ็นกฎหมาย 

ในระดับพระราชบัญญัติที่ตราขึ้นเพื่อให้ด�ำเนินการ 

จดัซือ้จดัจ้างและการบรหิารพสัดภุาครฐัมกีารปฏบิตังิาน

อันเป็นมาตรฐานเดียวกัน โดยก�ำหนดเกณฑ์มาตรฐาน

กลาง (standard rule) เพื่อให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่ง

น�ำไปใช้เป็นหลักปฏิบัติ ซ่ึงมุ่งเน้นการเปิดเผยข้อมูลต่อ

สาธารณชนให้มากที่สุด โดยประสงค์จะให้เกิดความ

โปร่งใส (transparency) และเปิดโอกาสให้มกีารแข่งขนั

อย่างเป็นธรรม (fair competition) มีการด�ำเนินการ

จัดซื้อจัดจ้างที่ค�ำนึงถึงวัตถุประสงค์ของการใช้งาน 

เป็นส�ำคัญซ่ึงจะก่อให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายเงิน  

มีการวางแผนการด�ำเนินงานและมีการประเมินผล 

การปฏิบัติงานซึ่งจะท�ำให้การจัดซื้อจัดจ้างมีประสิทธิภาพ

และประสิทธิผล รวมทั้ ง เพื่อให ้ เป ็นไปตามหลัก 

ธรรมาภิบาล (good governance) โดยส่งเสริมให ้

ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการตรวจสอบการจัดซื้อ 

จัดจ้างภาครัฐซึ่งเป็นมาตรการหน่ึงเพื่อป้องกันปัญหา

การทจุรติและประพฤตมิิชอบในการจดัซือ้จดัจ้างภาครฐั

	 หากน�ำกรณีของพระราชบัญญัติการจัดซื้อ 

จัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 และ

ระเบยีบส�ำนักนายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 

โดยน�ำมาเปรียบเทียบกับพระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบส�ำนัก

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 แล้ว

จะเห็นได้ว่า กรณีนี้อาจน�ำแบบอย่างของการพัฒนา

ปรับปรุงกฎหมายที่มีการยกเลิกระเบียบส�ำนักนายก

รัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 และน�ำไปบัญญัติ

เป็นพระราชบัญญัติการจัดซื้อจัดจ้างและการบริหาร

พัสดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซึ่งกรณีนี้ก็อาจน�ำไปใช้ในการ

พัฒนาและปรับปรุงกฎหมายความรับผิดทางละเมิด
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ของเจ้าหน้าท่ีโดยเฉพาะปัญหาที่เกิดขึ้นจากระเบียบ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีว ่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัต ิ

เกีย่วกบัความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 

ที่ได้กล่าวมาแล้ว โดยอาจยกเลิกระเบียบส�ำนักนายก 

รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความ 

รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และน�ำ 

ข้อก�ำหนดต่าง ๆ ในระเบียบนี้ไปบัญญัติรวมไว้ใน 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะท�ำให้มีการแก้ไขปรับปรุงและพัฒนา

กฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ให้มี

ประสิทธิภาพยิ่งขึ้น อันจะก่อให้เกิดความเป็นธรรม 

แก่เจ้าหน้าที่ และยังเป็นการสร้างขวัญและก�ำลังใจ 

ในการท�ำงานของเจ้าหน้าที่อันจะส่งผลให้เจ้าหน้าที ่

กล้าตัดสินใจด�ำเนินงานอันก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการ

บริหารงานแผ่นดิน ท�ำให้หลักเกณฑ์และการพิจารณา

เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่มีความ

ชดัเจนย่ิงขึน้ ซึง่จะก่อให้เกิดความเป็นธรรมและเพิม่พนู

ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ
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