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๑. การใช้หลกักฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก่อให้เกิด 

     ความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าท่ีของรฐัซ่ึงมีผลกระทบต่อการปฏิบติัหน้าท่ี 

 ๑.๑ สภาพปัญหา 

  การนําหลกักฎหมายแพ่งที่ใช้บงัคบัระหว่างเอกชนกบัเอกชนที่กระทําละเมดิ

กนัมาใชก้บัการกระทาํละเมดิโดยเจา้หน้าทีข่องรฐัโดยกําหนดใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัตอ้งรบัผดิใน

ผลละเมดิเสมอไปนัน้ไดก่้อใหเ้กดิความไมเ่ป็นธรรมแก่เจา้หน้าทีข่องรฐัเพราะการงานทีท่าํเป็น

การกระทําเพื่อประโยชน์ของรฐั แต่ในระบบนัน้กลบัใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัตอ้งรบัผดิเป็นส่วนตวั

เสมอไป โดยรฐัไม่มสี่วนรบัผดิใด ๆ เลย เวน้แต่เป็นการรบัผดิแทนไปก่อน แลว้ไปไล่เบี้ยเอา

จากเจ้าหน้าที่ของรฐัในภายหลงั อนัมีผลเสียต่อระบบการดําเนินงานของราชการอยู่มาก 

กล่าวคือ เจ้าหน้าที่ที่สุจริตและมีความขยนัหมัน่เพียรก็ยงัอาจตัดสินใจผิดโดยสุจริตหรือ

ประมาทเลนิเล่อเพยีงเลก็น้อย ซึ่งอาจก่อใหเ้กดิผลละเมดิและต้องรบัผดิโดยหลกีเลี่ยงไม่ได้

และความรบัผดิดงักล่าวอาจก่อใหเ้กดิผลเสยีหายมากไดง้่ายตามขนาดการบรหิารและความ

รบัผดิชอบของรฐั นอกจากนัน้ เงนิเดอืนทีเ่จา้หน้าทีไ่ดร้บัอยูไ่มอ่าจทาํใหเ้ป็นสดัสว่นกบัความ

รบัผดิไดเ้พราะการกาํหนดเงนิเดอืนของเจา้หน้าทีข่องรฐันัน้เป็นไปตามความเหมาะสม แต่การ

งานของรฐัมขีอบขา่ยกวา้งขวางและอาจก่อใหเ้กดิความเสยีหายจาํนวนสงูมากกไ็ด ้ซึง่จะมผีล

ทาํใหเ้จา้หน้าทีต่ดัสนิใจดาํเนินงานต่าง ๆ ไดอ้ยา่งเตม็ทีไ่ดย้าก และอาจมแีนวโน้มไปในทางที่

ไม่ยอมตดัสนิใจหรอืใชเ้วลาสรา้งแนวทางเอาตวัรอดเพื่อป้องกนัความรบัผดิชอบ อนัจะทําให้

การดาํเนินงานต่าง ๆ ของราชการตอ้งล่าชา้ออกไปและไมม่ปีระสทิธภิาพเทา่ทีค่วร 

  การกําหนดใหเ้จ้าหน้าที่ของรฐัหลายคนที่ก่อใหเ้กดิความเสยีหายต้องรบัผดิ

ร่วมกนัในฐานะลูกหน้ีร่วมนัน้อาจเกดิปญัหาความรบัผดิสูงเกนิกว่าการกระทําได ้เช่น หาก

หน่วยงานของรฐัไม่สามารถบงัคบัใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัคนอื่นซึง่เป็นลูกหน้ีร่วมชดใชค้่าสนิไหม

ทดแทนไดแ้ลว้ ภาระการชดใชค้่าสนิไหมทดแทนกจ็ะตกอยู่แก่เจา้หน้าทีข่องรฐัคนทีเ่หลอือยู ่

และถ้าเจ้าหน้าที่ของรฐัคนนัน้ไม่สามารถรบัภาระชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนเช่นนัน้ได้ หาก

บทท่ี ๒ 
เหตผุล ความจาํเป็น และความเป็นมา 

ของการตรากฎหมายว่าด้วยความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
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หน่วยงานของรฐัจะดําเนินการบงัคบัคดแีพ่งไดไ้ม่เพยีงพอ กต็้องฟ้องคดเีจา้หน้าทีข่องรฐัคน

นัน้ให้เป็นบุคคลล้มละลายและต้องออกจากราชการไปในที่สุด ซึ่งจะรุนแรงยิ่งกว่าการ

ดาํเนินการทางวนิยัเสยีอกี 

 ๑.๒ กรณีตวัอย่าง 

  ผูเ้ขยีนขอนําเรือ่งรอ้งทุกขข์องนายวชิยั วทิยากุล ซึง่รอ้งทุกขต่์อคณะกรรมการ

วนิิจฉัยรอ้งทุกขใ์น พ.ศ. ๒๕๒๕ 0

๗ มาเป็นกรณีตวัอย่างของสภาพปญัหาก่อนที่จะมกีารตรา

กฎหมายวา่ดว้ยความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่ดงัน้ี 

  ๑.๒.๑ ข้อเทจ็จริง 

   (๑)  กรมทีด่นิไดอ้อกใบแทนโฉนดทีด่นิของผูอ้ื่นใหแ้ก่ผูแ้อบอา้งไปโดย

ผดิพลาด 

   (๒)  ต่อมาผูร้บัจาํนองใบแทนโฉนดนัน้ไดฟ้้องกรมทีด่นิเรยีกค่าเสยีหาย

และศาลฎกีาไดพ้พิากษาใหก้รมทีด่นิชดใชเ้งนิจาํนวน ๑,๖๒๗,๒๙๗ บาท 

   (๓)  หลงัจากกรมที่ดนิได้ชดใช้เงนิแล้ว ได้สัง่ใหเ้จ้าหน้าที่ผูเ้กี่ยวขอ้ง

รวมทัง้ผูร้อ้งทุกขด์ว้ยเป็นจํานวน ๔ ราย รบัผดิชดใชค้่าเสยีหายตามส่วนแหง่การกระทํา โดย 

ผูร้อ้งทุกขต์้องรบัผดิ ๒ ใน ๘ ส่วน เป็นเงนิ ๔๑๙,๐๗๔ บาท ในการน้ีผูร้อ้งทุกขก์บัพวกอกี  

๒ รายยนิยอมปฏบิตัติาม แต่ผูต้อ้งรบัผดิอกีรายหน่ึงมไิดต้ดิต่อกบักรมทีด่นิ  ดงันัน้ กรมทีด่นิ 

จงึไดย้ืน่ฟ้องบุคคลทัง้ ๔ ใหร้ว่มกนัชาํระเงนิทัง้หมด 

   (๔)  ต่อมาศาลฎีกาได้มคีําพพิากษาใหบุ้คคลทัง้ ๔ ต้องร่วมกนัชดใช้

เงนิทัง้หมดคนืใหแ้ก่กรมทีด่นิ หลงัจากนัน้ กรมบญัชกีลางไดก้ําหนดแนวทางปฏบิตัเิกี่ยวกบั 

การบงัคบัชําระหน้ีโดยใหบุ้คคลทัง้ ๔ ร่วมกนัรบัผดิชดใชเ้งนิจํานวนดงักล่าวทัง้หมด โดยให ้

แต่ละรายผ่อนชําระเดอืนละ ๓,๐๐๐ บาท กบัใหม้กีารหกัเงนิสะสมเป็นส่วนหน่ึงของการชําระ

หน้ีด้วย ผูร้อ้งทุกขเ์หน็ว่าไม่ได้รบัความเป็นธรรม จงึรอ้งทุกขต่์อคณะกรรมการวนิิจฉัยรอ้ง

ทุกข ์

  ๑.๒.๒ ความเหน็พนักงานผูร้บัผิดชอบสาํนวน 

   ในการเสนอเรื่องรอ้งทุกขน้ี์ต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัรอ้งทุกข ์พนักงาน

ผูร้บัผดิชอบสาํนวน (นายชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต)์ ไดท้าํการศกึษาวเิคราะหเ์ปรยีบเทยีบหลกั

                                                                          

 ๗ วารสารกฎหมายปกครอง เลม่ ๕ พ.ศ. ๒๕๒๙, หน้า ๒๕๑-๒๕๕ 
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กฎหมายเกี่ยวกบัความรบัผดิทางแพ่งตามแนวความคดิของไทยกบัต่างประเทศและทําเป็น

บนัทกึทางวชิาการเสนอต่อคณะกรรมการวนิิจฉยัรอ้งทุกข ์พอสรปุไดด้งัน้ี 

   (๑) ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรฐัหลายคนร่วมกนักระทําละเมดิทําให้รฐั

ตอ้งเสยีหาย ควรจะใชห้ลกัความรบัผดิอยา่งลกูหน้ีรว่มหรอืควรจะใชห้ลกัของการแยกความรบั

ผดิในแต่ละรายอยา่งใด เพยีงใด 

    ในเรือ่งน้ีมแีนวคาํพพิากษาศาลฎกีาแตกต่างกนัอยู ่๒ กลุ่ม คอื 

    (ก) กลุ่มแรก เหน็ว่า กรณีต่างคนต่างกระทําละเมดิ แมก้ารกระทํา

นัน้จะเกิดผลเสียหายเกี่ยวเน่ืองกัน ก็ไม่ต้องร่วมกันรบัผิด โดยความรบัผิดของแต่ละคน

สามารถแยกออกไดเ้ป็นสว่น ๆ1

๘
  

    (ข) กลุ่มที่สองพจิารณาถึงความเสยีหายเป็นสําคญัว่า ในกรณีที ่

ต่างคนต่างประมาท เมือ่เกดิความเสยีหายรว่มกนั กต็อ้งรบัผดิรว่มกนั 

    สําหรบัแนวทางของกฎหมายต่างประเทศนัน้ปรากฏว่า เดิมจะ

พยายามแยกความรบัผดิของผูท้ําละเมดิแต่ละคนออกจากกนั โดยการร่วมกนัรบัผดินัน้จํากดั 

แต่กรณีมีเจตนาร่วมกันกระทําเป็นหลัก แต่ต่อมาได้พฒันาหลักกฎหมายในเรื่องน้ีโดยมี

แนวโน้มใหผู้ก้ระทาํละเมดิทีก่่อใหเ้กดิความเสยีหายทีแ่บ่งแยกไมไ่ดจ้ะตอ้งรบัผดิรว่มกนั 

   (๒) ในกรณีที่เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐและการไล่เบี้ยเอาจาก

เจา้หน้าทีข่องรฐั ในเรื่องน้ีแนวของกฎหมายไทยถอืหลกัว่าเมื่อรฐัรบัผดิชอบไปแลว้ กย็่อมมี

สทิธฟ้ิองไล่เบี้ยจากเจา้หน้าทีข่องรฐัผูป้ฏบิตัหิน้าทีไ่ดเ้ตม็จํานวน โดยไม่มกีารเฉลีย่หรอืแบ่ง

สรรความรบัผดิระหวา่งรฐักบัเจา้หน้าทีข่องรฐั 

    แต่ในขณะเดียวกันแนวทางของกฎหมายต่างประเทศนัน้ถือว่า  

รฐัตอ้งเป็นผูร้บัผดิชอบในผลละเมดิโดยตรง ฉะนัน้ ในบางกรณกีจ็ะไมม่กีารฟ้องไล่เบีย้เอาจาก

เจา้หน้าทีข่องรฐัผูเ้ป็นต้นเหตุ เวน้แต่จะเป็นกรณีประมาทเลนิเล่อรา้ยแรงหรอืทําใหเ้สยีหาย 

โดยจงใจ และในบางประเทศการฟ้องไล่เบี้ยจะมกีารแบ่งแยกความรบัผดิตามความรา้ยแรง

แหง่การกระทาํของแต่ละคนดว้ย มใิช่จะใหร้บัผดิชอบในหน้ีทัง้หมดรว่มกนั 

  ๑.๒.๓ คาํวินิจฉัยคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์

   คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ได้กําหนดประเด็นการวินิจฉัยเรื่อง 

รอ้งทุกขน้ี์ไวเ้ป็น ๒ ประเดน็ คอื 
                                                                          

 ๘ เช่น คําพพิากษาศาลฎีกา ที่ ๗๕๑/๒๔๙๘, ๘๐๙/๒๔๙๘, ๖๔๐/๒๕๐๐, ๑๕๔๖/๒๕๒๐, ๑๘๖๓/

๒๕๒๒ และ ๖๑๕-๖๑๖/๒๕๒๓ เป็นตน้ 
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   (๑) การที่กรมบญัชกีลางกําหนดให้ผู้ร้องทุกข์ต้องผ่อนชําระหน้ีตาม 

คาํพพิากษาในอตัราเดอืนละ ๓,๐๐๐ บาท โดยคาํนวณจากจาํนวนหน้ี ๑,๖๗๖, ๒๙๗ บาท นัน้ 

ชอบหรอืไม ่

   (๒) กรมทีด่นิมสีทิธหิกัเงนิสะสมของผูร้อ้งทุกขโ์ดยถอืเป็นเงนิชาํระหน้ี

สว่นหน่ึงไดห้รอืไม ่

   สําหรบัประเดน็ที่หน่ึงนัน้ คณะกรรมการวนิิจฉัยรอ้งทุกขเ์หน็ว่า ผูร้อ้ง

ทุกขแ์ละผูม้สี่วนเกี่ยวขอ้งกบัการออกโฉนดทีด่นิผดิพลาดอกี ๓ ราย ตอ้งร่วมกนัรบัผดิชดใช้

เงนิจาํนวน ๑,๖๗๖,๒๙๗ บาท คนืใหแ้ก่กรมทีด่นิในฐานะลูกหน้ีรว่มตามคาํพพิากษาศาลฎกีา 

(ตามขอ้ ๑.๒.๑ (๔))  ดงันัน้ การทีก่รมบญัชกีลางกําหนดใหผู้ร้อ้งทุกขแ์ละผูร้ว่มรบัผดิทุกราย

ผอ่นชาํระหน้ีในจาํนวนเงนิตามคาํพพิากษารว่มกนัรายละ ๓,๐๐๐ บาท เพื่อทีจ่ะไดร้บัชาํระหน้ี

คนืครบถ้วนตามหลกัเกณฑ์ของทางราชการ จงึยงัไม่อาจถือได้ว่ากรมบญัชกีลางปฏบิตัิไม่

ถูกต้องตามกฎหมาย ส่วนการยอมรบัผดิต่อกรมที่ดนิเพื่อชดใชเ้งนิใหจ้ํานวน ๒ ใน ๘ ส่วน

ของจํานวนหน้ีทัง้หมดนั ้นไม่มีผลผูกพันต่อรัฐเพราะยังมิได้ผ่านความเห็นชอบจาก

กระทรวงการคลงัและยงัมไิดท้าํเป็นสญัญารบัสภาพหน้ีใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งตามระเบยีบแบบ

แผนของทางราชการ 

   สําหรับประเด็นที่สองนัน้ คณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์เห็นว่า

บทบญัญตัิเรื่องการห้ามบงัคบัคดีจากเงนิเดอืนของขา้ราชการนัน้ใช้บงัคบัเฉพาะกรณีการ

ดําเนินการของเอกชนโดยไม่อาจนํามาใช้บงัคบักบัการดําเนินการระหว่างรฐักบัขา้ราชการ 

ซึ่งจะต้องเป็นไปตามบทกฎหมายเฉพาะ คือ พระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน  

พ.ศ. ๒๕๑๘ และระเบียบการหกัเงนิเดือนขา้ราชการไว้เป็นเงนิสะสม พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งได้

กําหนดหลกัเกณฑแ์ละวธิปีฏบิตัเิกีย่วกบัเงนิสะสมทีห่กัจากเงนิเดอืนของขา้ราชการเป็นกรณี

เฉพาะแลว้ 

   ดงันัน้ คณะกรรมการวนิิจฉยัรอ้งทุกขจ์งึมมีตใิหย้กเรือ่งรอ้งทุกขน้ี์ 

   อย่างไรกต็าม คณะกรรมการวนิิจฉยัรอ้งทุกขไ์ดม้ขีอ้สงัเกตว่าแนวทาง

ปฏบิตัิของทางราชการในการไล่เบี้ยใหข้า้ราชการต้องรบัผดิทางแพ่งในปจัจุบนัน้ียงัไม่เป็น

ธรรมและไมเ่กดิประโยชน์แก่ทางราชการอยา่งแทจ้รงิ สมควรมกีารดาํเนินการดงัน้ีดว้ย คอื 

   (๑) ใหก้ระทรวงการคลงัศกึษาหาแนวทางวางระเบยีบการไล่เบีย้ในทาง

แพง่แก่เจา้หน้าทีข่องรฐัใหเ้หมาะสมขึน้ 
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   (๒) ให้กระทรวงการคลังพิจารณากําหนดแนวทางที่ชัดเจนในการ

ดําเนินคดกีบัเอกชนผู้ก่อให้เกิดความเสยีหายขึ้นเพื่อเป็นการผ่อนชําระการต้องรบัผดิของ

เจา้หน้าทีข่องรฐั 

  ๑.๒.๔ ความเหน็เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

   เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา (นายอมร จนัทรสมบูรณ์) มคีวามเหน็

วา่ ปญัหาเกีย่วกบัความรบัผดิทางแพง่ของเจา้หน้าทีข่องรฐัในขณะนัน้มอียู ่๒ ประการ คอื 

   (๑) ขอ้บกพรอ่งดา้นกฎหมายสาระบญัญตัเิกีย่วกบัความรบัผดิทางแพง่

ของเจา้หน้าทีข่องรฐั 

   (๒) ขอ้บกพร่องดา้นการจดัองคก์รของรฐัเกีย่วกบัการกําหนดขอบเขต

ความรบัผดิทางแพง่ 

   แต่โดยทีก่ารแกไ้ขบทกฎหมายกําหนดเป็นหลกัสาระบญัญตันิัน้ยอ่มไม่

สามารถกระทําได้โดยสมบูรณ์  ดงันัน้ จงึสมควรเริม่ต้นที่การพฒันาระบบองค์กรชี้ขาดขึ้น 

เพือ่ใหท้าํหน้าทีช่ีข้าดและวางบรรทดัฐานในหลกักฎหมายปกครองว่าดว้ยความรบัผดิทางแพง่ 

ตามความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านให้เป็นไปโดยเหมาะสม ทัง้น้ี โดยอาจดําเนินการปรบัปรุง 

“คณะกรรมการ Tribunal” ที่ทํางานโดยมมีาตรฐานของคําชี้ขาด มกีรรมการผูว้นิิจฉัยที่มี

คุณสมบตัเิหมาะสม และมขีอบเขตหน้าทีแ่น่ชดักบัมวีธิพีจิารณาทีแ่น่นอน ซึ่งการดําเนินการ

ดงักล่าวอาจกระทาํไดใ้นรปูของระเบยีบกระทรวงการคลงั โดยอาศยัมตคิณะรฐัมนตร ี

  ๑.๒.๕ คาํสัง่นายกรฐัมนตรี 

   รฐัมนตรปีระจําสาํนักนายกรฐัมนตร ี(นายมชียั ฤชุพนัธุ)์ สัง่และปฏบิตัิ

ราชการแทนนายกรฐัมนตร ีมคีําสัง่ใหย้กคํารอ้งทุกขน้ี์ และใหก้ระทรวงการคลงัรบัขอ้สงัเกต

ของคณะกรรมการวนิิจฉยัรอ้งทุกขไ์ปพจิารณาดาํเนินการ 

  ๑.๒.๖ ผลการดาํเนินการตามคาํสัง่นายกรฐัมนตรี 

   กระทรวงการคลงัไดแ้จง้ผลการดาํเนินการวา่ 

   (๑) ระเบยีบความรบัผดิชอบของขา้ราชการในทางแพ่ง ซึง่ผ่อนปรนให ้

ผูร้อ้งรบัผดิขอผ่อนชําระหน้ีเป็นรายเดอืนได ้และใหผ้่อนชําระไดน้านถงึ ๑๐ ปีนัน้ ถอืว่าเป็น

ระเบยีบทีเ่หมาะสมและเป็นธรรมแลว้ 

   สาํหรบักรณีหน้ีร่วมอนัไม่อาจแบ่งแยกได ้หากแบ่งสดัส่วนความรบัผดิ

ของลูกหน้ีร่วมแต่ละคน ถ้าลูกหน้ีร่วมคนใดคนหน่ึงไม่สามารถชําระหน้ีได้ ความเสยีหายจะ
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เกิดขึ้นกบัทางราชการหรอืรฐั ซึ่งกระทรวงการคลงัไม่มีอํานาจพิจารณาให้มีการชําระหน้ี

แตกต่างไปจากกฎหมายหรอืคาํพพิากษาของศาล 

   (๒) การดําเนินคดีกับเอกชนผู้ก่อความเสียหายนัน้เป็นหน้าที่ของ 

สว่นราชการเจา้ของเรือ่งทีจ่ะเป็นผูด้าํเนินการเอง และกระทรวงการคลงัไดม้แีนวปฏบิตัใินเรือ่ง

น้ีอยู่แล้ว คือ จะแจ้งให้ส่วนราชการเจ้าของเรื่องดําเนินคดีให้เสร็จสิ้นโดยเร็ว โดย

กระทรวงการคลงัจะขอทราบผลการดาํเนินการเป็นระยะ ๆ 

   (๓) การปรบัปรงุ “คณะกรรมการทีป่รกึษาความรบัผดิทางแพง่” ใหเ้ป็น 

“คณะกรรมการ-Tribunal” อาจเป็นการซํ้าซ้อนกบัอํานาจหน้าที่ของกระทรวงการคลงัที่มอียู่

แล้ว  และไม่ ก่อให้เกิดประโยชน์ ต่อรัฐแต่อย่างใดเ น่ืองจากความคิดในการจัดตั ้ง 

“คณะกรรมการ-Tribunal” มหีลกัการในเรือ่งการแบ่งสรรความรบัผดิของลกูหน้ีรว่ม 
 

๒. หลักกฎหมายของต่างประเทศเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ    

      เจ้าหน้าท่ี 

 ศาสตราจารย์ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ ไดท้ําการศกึษาวเิคราะห์เปรยีบเทยีบหลกั

กฎหมายของต่างประเทศเกีย่วกบัความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าทีไ่ว 2้

๙ ดงัน้ี 

 ๒.๑ กฎหมายองักฤษ 

  แต่เดมิมากฎหมายวางหลกัใหก้ษตัรยิห์รอืรฐัไมต่อ้งรบัผดิตามหลกั “The King 

can do no wrong” และถอืว่าเจา้หน้าทีข่องรฐัจะตอ้งรบัผดิเป็นสว่นตวัโดยตรง หากก่อใหเ้กดิ 

ความเสยีหายแก่ผูใ้ด ถึงแมว้่าการงานที่ทํานัน้จะเป็นการปฏบิตัริาชการตามหน้าที่ อย่างไรก็

ตาม มปีรากฏในทางปฏบิตับิ่อยครัง้ทีร่ฐับาลจะจ่ายค่าเสยีหายใหแ้ก่เจา้หน้าทีข่องรฐัทีถู่กฟ้อง

3

๑๐ เน่ืองจากรฐัไมย่อมรบัผดิชอบโดยตรงตัง้แต่เริม่แรก 

  ต่อมาจงึมกีฎหมาย “Crown Proceedings Act ๑๙๔๗” ใหอ้าจฟ้องเรยีก

ค่าเสียหายจากรฐัได้เหมือนรฐัมีฐานะอย่างเอกชน โดยฟ้องหน่วยงานของรฐัที่เกี่ยวข้อง

โดยตรงหรอืจะฟ้องตวั Attorney General กไ็ด ้กรณีจงึเป็นหลกักฎหมายทาํนองอยา่งกรณี

                                                                          

 ๙ ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์, บนัทกึ เรื่อง ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที่ของรฐั (เอกสาร

ประกอบการพจิารณาคํารอ้งทุกขข์องนายวชิยั วทิยากูล), วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม ๕ พ.ศ. ๒๕๒๙, 

หน้า ๒๗๕-๒๘๓ 

 ๑๐ S.A. de Smith, Constitutional and Administrative Law ๖๑๒ (๒nd ed. ๑๙๗๓), อา้งไวใ้น

ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๕ 
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นายจ้างและลูกจ้าง เอกชนผู้เสยีหายจงึยงัอาจฟ้องต่อเจ้าหน้าที่ของรฐัได้อยู่เช่นเดิม และ

เจา้หน้าทีข่องรฐัจะเป็นผูร้บัผดิทีแ่ทจ้รงิในทีสุ่ดโดยรฐัเป็นเพยีงผูร้บัผดิแทนไปก่อนเท่านัน้ โดย

อาจจะฟ้องไล่เบีย้จากเจา้หน้าทีข่องรฐัไดภ้ายหลงั เจา้หน้าทีข่องรฐัจะอา้งว่าไดก้ระทาํตามคาํสัง่

ของผูบ้งัคบับญัชาไม่ได ้การคุม้ครองความรบัผดิทางละเมดิจะมสีําหรบัเจา้หน้าที่ของรฐับาง

ประเภททีม่กีฎหมายยกเวน้ไวโ้ดยตรง เช่น ผูท้ําหน้าทีต่ดัสนิคดเีจา้หน้าทีใ่นการสาธารณสุข

หรอืการไปรษณยี ์เป็นตน้4

๑๑ 

  มกีารใหค้วามเหน็กนัวา่โดยทีม่กีารใชห้ลกักฎหมายเอกชนในเรือ่งน้ี ถา้กรณีใด

รฐัมสีว่นตอ้งรบัผดิชอบเพราะความประมาทหรอืความบกพรอ่งในการควบคุมดแูลของภาครฐัเอง 

เจา้หน้าทีข่องรฐัทีถู่กฟ้องใหร้บัผดิอาจฟ้องเรยีกสว่นชดเชยของตนจากรฐัได5้

๑๒  

 ๒.๒ กฎหมายสหรฐัอเมริกา 

  ระยะแรกกฎหมายวางหลกัว่าข้าราชการต้องรบัผดิในผลละเมดิ แต่ต่อมาก็

พฒันาไปตรงกนัขา้มว่ารฐัไม่ตอ้งรบัผดิในผลละเมดิ อย่างไรกต็าม หลกัอนัน้ีทยอยยกเลกิกนั

ไปในแต่ละมลรฐัตามลําดบั และในระดบัสหรฐักย็กเลกิไปโดย “Federal Tort Claims Act 

๑๙๔๖” แมจ้ะมขีอ้ยกเวน้บางประการ แต่อาจกล่าวไดว้่าหลกัความรบัผดิของรฐัและเจา้หน้าที่

ของรฐัต่อเอกชนนัน้ เป็นไปตามกฎหมายละเมดิปกต ิโดยเจา้หน้าที่ของรฐัเป็นผูร้บัผดิชอบ

โดยตรงในผลทีต่นทาํละเมดิ แต่รฐัหรอืองคก์รของรฐัหากถูกฟ้องจะตอ้งรบัผดิชอบแทนในบาง

กรณีและฟ้องไล่เบี้ยเอาจากเจ้าหน้าที่ของรฐัภายหลงั มลรฐัแคลิฟอร์เนียตรากฎหมายให้

องค์กรของรฐัรบัผดิในผลแห่งการละเมดิ เว้นแต่ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรฐักระทําการโดย

เจตนารา้ย 

  ส่วนปญัหาเรื่องรฐัจะฟ้องไล่เบีย้จากขา้ราชการไดเ้พยีงใดหรอืผูใ้ดจะเป็นผูร้บั

ผดิในชัน้ทีสุ่ดนัน้ หลกักฎหมายยงัไมแ่น่ชดั6

๑๓ ในคด ีU.S. v. Gilman, ๓๔๗ U.S. ๕๐๗ 

(๑๙๕๔) ซึง่รฐับาลฟ้องไล่เบีย้พนักงานขบัรถทีก่ระทาํการโดยประมาทใหเ้กดิเสยีหาย ศาลสงู

                                                                          

 ๑๑ De Smith, Hepple, and Williams, “Administraive Law” ๑ Halsbury’s Laws of England 

๑๘๔ (๑๙๗๒), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๕ 

 ๑๒ Gyual Eörsi, Private and Governmental Liability for the Torts of Employees and 

Organs”, Int, Encyc. Comp. L., Ch ๔ p. ๑๒๗ (๑๙๗๒), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน 

(๙), หน้า ๒๗๕ 

 ๑๓ K.C. Davis, Administrative Law Text ๔๘๔-๔๘๕ (๓nd ed., ๑๙๗๒), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์     

วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๖ 
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สหรฐัวนิิจฉยัว่าเจา้หน้าทีข่องรฐัไมต่อ้งรบัผดิชดใช ้การจะใหร้บัผดิหรอืไมเ่ป็นปญัหานโยบาย

ทีร่ฐัสภาจะตอ้งรบัผดิชอบในการวางหลกักฎหมาย และศาลเหน็ว่าการจะฟ้องไล่เบีย้เจา้หน้าที่

หรอืไม่เป็นรปูแบบของเรื่องทางวนิัย ซึง่การสูญเสยีตอ้งชดใชเ้งนินับเป็นภาระยิง่กว่าการเสยี

อาวุโส หรอืการโยกยา้ยตําแหน่ง และเป็นที่น่าพเิคราะหม์ากว่ากําลงัขวญัและประสทิธภิาพ

ของขา้ราชการนัน้เป็นสิง่ทีค่วรนํามาเสีย่งกบัการนําหลกัเรื่องการฟ้องไล่เบีย้มาใชห้รอืไม่ ใน

มลรฐัแคลฟิอรเ์นียไดก้ําหนดใหอ้งค์กรของรฐัเป็นผูร้บัผดิในความเสยีหายโดยตรง หากเป็น

การกระทําการไปในหน้าที่ โดยกําหนดว่าความรบัผดิชัน้ที่สุดจะเป็นของเจ้าหน้าที่ของรฐั

เฉพาะเมือ่เจา้หน้าทีข่องรฐักระทาํการโดย “ฉ้อฉล ทุจรติ หรอืเจตนารา้ย” เทา่นัน้7

๑๔
 แต่หลกัใน

มลรฐัต่าง ๆ และระดบัสหรฐัยงัไม่แน่นอน บางกรณีวนิิจฉัยให้รบัผดิในผลละเมดิ แม้จะได้

ความว่ากระทาํโดยประมาทกต็าม สาํหรบัการช่วยชดเชยค่าเสยีหายทีเ่จา้หน้าทีข่องรฐัเสยีไป

นัน้กม็กัมปีฏบิตักินัทัว่ไป หากไดค้วามว่าเป็นการกระทําโดยเจตนาสุจรติ มใิช่การการกระทํา

โดยจงใจใหเ้สยีหายหรอืโดยเจตนาทีไ่มช่อบ 8

๑๕ และในระดบัเทศบาล กม็กีารจดัตัง้งบประมาณ

เพือ่ใชจ้า่ยในกรณสีจุรติดงักล่าว รวมทัง้การช่วยเหลอืในการต่อสูค้ดขีองเจา้หน้าทีข่องรฐัทีถู่ก

เอกชนฟ้องละเมดิด้วย 9

๑๖
 ในบางกรณีที่เป็นปญัหาเกิดบ่อยครัง้ ก็มกีารแก้ไขกฎหมายเป็น

เฉพาะเรื่องกม็ ีเช่น กรณีคนขบัรถของรฐับาลสหรฐั มกีารแกไ้ขกฎหมายในปี ค.ศ. ๑๙๖๑ ว่า

หากทาํการในหน้าทีแ่ละเกดิความเสยีหายขึน้ สหรฐัจะเป็นผูร้บัผดิชอบโดยตรง คนขบัรถจะไม่

ถูกฟ้องเป็นสว่นตวั (๒๘ U.S.C.A. S ๒๖๗๙) 

  นักกฎหมายอเมรกินัยงัรูส้กึไม่พอใจในระบบทีเ่ป็นอยู่ แมว้่าการใหต้้องรบัผดิ 

ในผลละเมดิของตนจะทาํใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัระมดัระวงัในการทํางานมากขึน้ แต่ขณะเดยีวกนั

การวางหลกัใหร้บัผดิชอบกว้างขวางเกนิไปจะทําใหเ้จ้าหน้าที่ของรฐัไม่กล้าตดัสนิใจทํางาน

เพราะเกรงถูกฟ้องเรยีกค่าเสยีหาย และทําใหง้านล่าชา้ลงเพราะแต่ละคนพยายามหาวธิกีาร 

 

 

 

                                                                          

 ๑๔ เรือ่งเดยีวกนั, หน้า ๔๘๙ 

 ๑๕ Eörsi, อา้งแลว้ใน (๑๒), หน้า ๑๒๗ 

 ๑๖ ๖๓ Am Jur ๒d, Public Officers and Employees s ๓๐๓ (๑๙๗๒), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์       

วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๗ 
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เอาตวัรอดมากไป 1 0

๑๗ และในระบบงานปจัจุบนัมคีวามซบัซ้อนขึน้ บางกรณีมใิช่ความผดิของ

เจ้าหน้าที่ของรฐัเท่านัน้ อาจเป็นความผิดพลาดของระบบราชการเองปะปนอยู่ด้วยก็ได ้ 

ซึง่สมควรมกีารแยกขอบเขตใหแ้น่ชดั11

๑๘
 ในการสมัมนาระหว่างนกักฎหมาย นักเศรษฐศาสตร ์

และนักรฐัศาสตร์ ที่คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัไมอามี่ จดัขึน้ในปี ค.ศ. ๑๙๗๗ ได้มผีูใ้ห้

ขอ้สงัเกตในการสมัมนาว่า การใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัต้องรบัผดิชอบในผลละเมดิเสมอไปจะไม่

เป็นธรรม เพราะเจา้หน้าทีท่ีสุ่จรติแต่ฉลาดน้อยกย็งัอาจก่อใหเ้กดิผลละเมดิและตอ้งรบัผดิโดย

หลกีเลี่ยงไม่ได ้นอกจากนัน้เงนิเดอืนที่เจา้หน้าที่ของรฐัไดร้บัอยู่ไม่อาจทําใหเ้ป็นสดัส่วนกบั

ความรบัผดิได ้เพราะเงนิเดอืนเป็นไปตามความสามารถ แต่การงานของรฐัใหญ่โตมากและ

อาจเกดิความเสยีหายจาํนวนสงูมากกไ็ด ้หากวางหลกัใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัรบัผดิกวา้งขวางมาก 

กต็อ้งเพิม่รายไดใ้หคุ้ม้กบัความรบัผดิชอบดว้ย ซึง่กระทาํไมไ่ดง้า่ยนกั และเมือ่เปรยีบเทยีบกบั 

แนวปฏิบัติทางภาคเอกชนแล้ว จะพบว่าแม้กฎหมายจะวางหลักให้นายจ้างฟ้องไล่เบี้ย 

ความรบัผิดชอบจากลูกจ้างได้ก็ตาม แต่ในกรณีไม่ร้ายแรงหรอืประมาทธรรมดา ในวงการ

เอกชนกไ็มเ่คยฟ้องรอ้งใหลู้กจา้งของตนตอ้งรบัผดิชอบอยูแ่ลว้ นอกจากกรณีจะรุนแรงมากถงึ

ระดบัจะเลิกจ้างกนัเท่านัน้ จึงจะใช้สิทธิตามกฎหมายเช่นนัน้ ในที่สุดก็มีผู้เสนอว่าควรให้

เจ้าหน้าที่ของรฐัรบัผดิชอบเฉพาะเมื่อได้กระทําละเมดิโดยจงใจหรอืประมาทเลินเล่ออย่าง

ร้ายแรงเท่านัน้ กรณีประมาทธรรมดาหรือไม่ร้ายแรงมากนักไม่ควรไปฟ้องไล่เบี้ยให้ต้อง

รบัผดิชอบเป็นสว่นตวั12

๑๙ 

 ๒.๓ กฎหมายเยอรมนั 

  เยอรมนัเป็นประเทศทีม่รีะบบกฎหมายปกครองแยกต่างหากจากหลกักฎหมาย

เอกชน กรณีนายจา้งลูกจา้งตามปกตเิป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา ๘๓๑ ซึ่งเมื่อ

นายจ้างจ่ายค่าสนิไหมทดแทนให้ไปแล้ว ก็อาจฟ้องไล่เบี้ยเอาจากลูกจ้างได้ตามประมวล

กฎหมายแพง่ มาตรา ๘๔๐ วรรคสอง แต่หลกัในกรณสีว่นราชการแต่เดมิมกีาํหนดความรบัผดิ

                                                                          

 ๑๗ J.L. Mashaw, “Civil Liability of Government Officers : Property Rights and Official 

Accountability”, ๔๒ Law and Contemporary Problems ๘, ๒๖ (๑๙๗๘), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์

, อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๗-๒๗๘ 

 ๑๘ M. Olson, “Official Liability and Its Less Legalistic Alternatives”, ๔๒ Law and Contemporary 

Problems ๖๗, ๖๙ (๑๙๗๘), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๗ 

 ๑๙ “Discussion”, ๔๒ Law and Contemporary Problems ๘๐, ๑๐๒, ๑๐๗ and ๑๑๑ (๑๙๗๘), 

อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๘ 
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ของเจา้หน้าทีข่องรฐัไวโ้ดยเฉพาะในมาตรา ๘๓๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง ใหเ้จา้หน้าทีข่อง

รฐัผู้กระทําหน้าที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อจะต้องรบัผิดชอบเป็นส่วนตัวต่อผู้ได้รบั 

ความเสยีหาย 

  แต่หลกัน้ีต่อมาถูกเปลีย่นแปลงไปโดยกฎหมายปี ๑๙๑๐ และมาตรา ๑๓๑ ของ 

รฐัธรรมนูญปี ค.ศ. ๑๙๑๙ (Weimar Constitution) โดยรฐัและองคก์รของรฐัจะเป็นผูร้บัผดิชอบ

ในผลละเมิดที่เกิดต่อเอกชนโดยตรงเป็นเบื้องต้น 1 3

๒๐ ซึ่งตามมาตรา ๓๔ ของรฐัธรรมนูญ  

ปี ค.ศ. ๑๙๔๙ กก็าํหนดหลกัเช่นเดยีวกนัโดยรฐัจะตอ้งรบัผดิชอบการละเมดิทุกอยา่งทีก่ระทาํ

โดยผูซ้ึง่ใชอ้าํนาจรฐั และรฐัจะเป็นผูฟ้้องไล่เบีย้เอาจากเจา้หน้าทีข่องรฐัผูท้าํละเมดิในภายหลงั  

แต่เจา้หน้าทีข่องรฐัจะถูกฟ้องไล่เบีย้เฉพาะเมื่อตนกระทาํละเมดิโดยจงใจหรอืประมาทเลนิเล่อ

อย่างรา้ยแรงเท่านัน้ ส่วนกรณีละเมดิโดยประมาทเพยีงเล็กน้อยจะไม่มกีารฟ้องไล่เบี้ยจาก

เจา้หน้าทีข่องรฐั  ดงันัน้ ในระบบของเยอรมนัเจา้หน้าทีข่องรฐัผูท้าํละเมดิจะไมถู่กฟ้องโดยตรง

ในศาล14

๒๑ 

  สําหรับการจดทะเบียนเกี่ยวกับอสังหาริมทรพัย์โดยผิดพลาดที่ร ัฐจะต้อง

รบัผดิชอบนัน้ ไดม้กีารแกไ้ขกฎหมายขึน้ใชโ้ดยเฉพาะตัง้แต่ ค.ศ. ๑๙๓๕ แลว้ โดยรฐัจะฟ้อง 

ไล่เบี้ยจากเจา้หน้าที่ของรฐัเฉพาะกรณีที่กระทําการโดยจงใจและโดยประมาทเลนิเล่ออย่าง

รา้ยแรงเทา่นัน้15

๒๒ 

 ๒.๔ กฎหมายสวิสเซอรแ์ลนด ์

  เดมิเจา้หน้าทีข่องรฐัอาจถูกฟ้องใหร้บัผดิในทางละเมดิโดยตรง แต่ปจัจุบนัไดม้ี

กฎหมายปี ค.ศ. ๑๙๕๘ ยดึหลกัอย่างเดยีวกบัเยอรมนั โดยรฐัเป็นผูร้บัผดิชอบในผลละเมดิ 

เจา้หน้าทีข่องรฐัจะไมถู่กฟ้องโดยตรง สว่นในกรณีทีร่ฐัตอ้งรบัผดิชอบ จะมกีารฟ้องไล่เบีย้จาก

เจา้หน้าที่ของรฐัเฉพาะกรณีทีก่ระทําละเมดิ โดยจงใจหรอืโดยประมาทเลนิเล่ออย่างรา้ยแรง

เทา่นัน้16

๒๓ 

 

 
                                                                          

 ๒๐ Eörsi, อา้งแลว้ใน (๑๒), หน้า ๑๐๕ และ E.J. Cohn, ๑ Manual of German Law ๑๖๗-๑๖๘ 

(๑๙๖๘), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๘ 

 ๒๑ Eörsi, อา้งแลว้ใน (๑๒), หน้า ๑๒๘-๑๒๙ 

 ๒๒ Cohn, อา้งแลว้ใน (๒๐), หน้า ๑๖๙ 

 ๒๓ Eörsi, อา้งแลว้ใน (๑๒), หน้า ๑๒๘ 
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 ๒.๕ กฎหมายฝรัง่เศส 

  ฝรัง่เศสเป็นประเทศที่มีระบบกฎหมายปกครองเกี่ยวกับเรื่องละเมิดแยก

ต่างหากจากกรณีกฎหมายเอกชน และยอมรบักนัมานานแล้วว่ารฐัจะต้องรบัผดิชอบในการ

กระทําของเจ้าหน้าที่ของรฐั  สําหรบัเรื่องละเมดิทางปกครองนัน้ได้วางหลกัไว้ว่าจะต้องมี

หลกัเกณฑ์เฉพาะเพื่อความเหมาะสมของระบบราชการและการประสานสทิธแิละประโยชน์

ของรฐัและเอกชน (คด ีBlanco, T.C., ๘ Feb. ๑๘๗๓) และจากทีพ่ฒันามาจนถงึปจัจุบนัไดม้ี

การจาํแนกความรบัผดิออกเป็น ๓ ประเภท17

๒๔ 

  (๑) “faute personelle” - เป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรฐักระทําละเมดิโดย

วตัถุประสงคส์ว่นตวั กรณีน้ีเจา้หน้าทีข่องรฐัตอ้งรบัผดิชอบเองในการเยยีวยาผูเ้สยีหาย รฐัจะ

ไมเ่ขา้ไปรบัผดิชอบดว้ย เช่น คด ีLitzier (C.E. ๒๓ June ๑๙๕๔) เจา้หน้าทีศุ่ลกากรใชปื้น

ราชการไปทาํละเมดินอกเวลาปฏบิตัหิน้าที ่

  (๒) “faute de service” – เป็นกรณีทีเ่จา้หน้าทีข่องรฐัก่อใหเ้กดิความเสยีหาย

แก่เอกชนในการปฏบิตัติามหน้าที ่และไมม่วีตัถุประสงคไ์ม่ชอบเป็นสว่นตวัของเจา้หน้าทีข่อง

รฐัปะปนในการกระทําเช่นนัน้ ในกรณีน้ีรฐัจะเป็นผู้ร ับผิดชอบในความเสียหายโดยตรง 

เจา้หน้าทีข่องรฐัไมต่อ้งรบัผดิชอบและจะไมถู่กฟ้องเป็นสว่นตวั 

  (๓) “Cumul” – เป็นกรณีการกระทําละเมดิทีม่คีวามรบัผดิผสมกนัทัง้ความรบั

ผดิของรฐัและของเจา้หน้าที่ของรฐัเป็นส่วนตวั ขอบเขตความรบัผดิในประเภทน้ีค่อนขา้งจะ

กวา้งขวางโดยเป็นนโยบายทางกฎหมายที่จะช่วยผูเ้สยีหายใหไ้ดร้บัการเยยีวยา เพราะอาจ

เป็นกรณีทีเ่จา้หน้าทีข่องรฐัไม่มเีงนิพอจะชดใชไ้ดด้พีอกไ็ด ้และรฐัเองกส็มควรมรีะบบในการ

บริหารที่จะคอยควบคุมดูแลเจ้าหน้าที่ของรัฐให้อยู่ในสภาพที่เหมาะสมด้วย ในกรณีน้ี

ผูเ้สยีหายอาจฟ้องเจา้หน้าทีข่องรฐัเป็นส่วนตวัหรอืจะฟ้องรอ้งรฐัโดยตรงกไ็ด ้ส่วนในระหว่าง

รฐักบัเจา้หน้าทีข่องรฐันัน้จะมกีารฟ้องไล่เบีย้กนัไดต้ามความรนุแรงแหง่การกระทาํ 

  คด ีLemonnier (C.E. ๒๖ July ๑๙๑๘) เทศบาลจดังานรื่นเรงิขึน้ และมกีาร

แขง่ขนัยงิปืนดว้ย ซึ่งปรากฏว่ามผีูร้อ้งเรยีนว่าเกอืบถูกกระสุนปืนมาแลว้ แต่นายกเทศมนตรี

ยงัคงไม่ยอมรบัฟงัและใหแ้ข่งขนัยงิปืนต่อไปจนทําใหเ้กดิอุบตัเิหตุขึน้ ศาลปกครองฝรัง่เศส 

เหน็วา่เป็นกรณคีวามรบัผดิผสมกนั องคก์รของรฐั (เทศบาล) ตอ้งรว่มรบัผดิชอบดว้ย 

                                                                          

 ๒๔ L.N. Brown and J.F. Garner, French Administrative Law ๙๙-๑๐๙ (๒nd ed., ๑๙๗๓), อา้งไวใ้น

ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๗๙ 
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  ส่วนความรบัผดิชอบของแต่ละฝา่ยทีจ่ะต้องเป็นไปตามสดัส่วนกม็คีดตีวัอย่าง 

เช่น คด ีDelville (C.E. ๒๘ July ๑๙๕๑) ซึง่เป็นกรณีเจา้หน้าทีข่องรฐันํารถราชการไปขบั 

ขณะตนเมาไม่ได้สติจนเกิดอุบตัิเหตุขึ้น และมกีารพสิูจน์ได้ว่าในการเกิดอุบตัิเหตุดงักล่าว  

ความบกพร่องของเบรกไดม้สี่วนก่อใหเ้กดิเหตุดว้ย เจา้หน้าทีข่องรฐัผูน้ี้เมื่อตอ้งรบัผดิชอบใน

ผลละเมดิไปเตม็แลว้ กอ็าจมาฟ้องไล่เบีย้จากรฐัไดต้ามสว่นแห่งความรบัผดิ คดน้ีีศาลวนิิจฉยั

ใหร้ฐัร่วมชดเชยความเสยีหายใหแ้ก่เจา้หน้าทีข่องรฐัครึง่หน่ึง ในคด ีLaruelle (C.E.๒๘ July 

๑๙๕๑) เจา้หน้าทีข่องรฐัขโมยรถราชการไปใชใ้นงานสว่นตวัและเกดิอุบตัเิหตุขึน้ ศาลปกครอง

เหน็ว่ารฐัมคีวามบกพรอ่งในการควบคุมดูแลรถ จนเกดิการขโมยรถไปใช ้กรณีเป็นการละเมดิ

ผสม แต่ความเสยีหายสว่นใหญ่เป็นการกระทาํสว่นตวัของเจา้หน้าทีข่องรฐั  ดงันัน้ เมื่อรฐัเสยี

คา่สนิไหมทดแทนใหผู้เ้สยีหายไปเทา่ใด จงึอาจไล่เบีย้จากเจา้หน้าทีข่องรฐัผูน้ัน้ไดเ้ตม็จาํนวน 

  ในการฟ้องไล่เบีย้จากเจา้หน้าทีข่องรฐัในการละเมดิแบบผสมน้ี เหน็กนัว่าหาก

ใหเ้จา้หน้าที่ของรฐัรบัผดิชอบเสมอไปแล้ว เจา้หน้าที่ของรฐัจะไม่กลา้ตดัสนิใจทํางานต่าง ๆ  

ได้เต็มที่ ปกติรฐัจงึฟ้องไล่เบี้ยเฉพาะในกรณีที่มกีารกระทําละเมดิโดยจงใจ โดยเจตนารา้ย 

หรอืโดยการประมาทเลนิเล่ออยา่งรา้ยแรงเท่านัน้1 8

๒๕ และกรณีเกีย่วพนัโดยใกลช้ดิกบัหลกัการ

บรหิารงานบุคคล ประเด็นในแง่น้ีจงึมใิช่เรื่องของการมุ่งคุ้มครองเอกชนผู้เสยีหายให้ได้รบั 

การเยยีวยาเท่านัน้ แต่เป็นลกัษณะในทางวนิยัอยา่งหน่ึง  ดงันัน้ ในกรณีกระทาํละเมดิรว่มกนั

หลายคน จงึไม่มหีลกัต้องรบัผดิอย่างลูกหน้ีร่วมต่อรฐั แต่ศาลจะกําหนดค่าสนิไหมทดแทน

สําหรบัผูร้่วมกระทําผดิแต่ละคนเป็นรายบุคคลตามความรุนแรงของความผดิแต่ละคน โดย

คาํนึงถงึตําแหน่งและหน้าทีท่ีร่บัผดิชอบของเจา้หน้าทีข่องรฐัแต่ละคนดว้ย 1 9

๒๖ ในคด ีJeannier 

(C.E. ๒๒ March ๑๙๕๗) พลทหารทีนํ่ารถราชการไปใชโ้ดยมชิอบ จนเกดิอุบตัเิหตุตอ้งรบัผดิ 

¼ ส่วนของค่าเสยีหายเพราะเป็นผูม้หีน้าทีค่วบคุมดแูลรถ ส่วนทหารอื่น ๆ ทีรู่เ้หน็เป็นใจร่วม

นัง่ไปดว้ยตอ้งรบัผดิ 1/12 สว่น 

  โดยสรุป ในความสมัพนัธต์ามหลกักฎหมายเอกชน ไดม้กีารวางหลกัใหลู้กจา้ง

เป็นผู้รบัผิดชอบโดยตรง โดยนายจ้างเป็นเพยีงแต่รบัผดิชอบแทนไปก่อนและฟ้องไล่เบี้ย 

ได้ทหีลงั ทัง้น้ี เพื่อใหผู้เ้สยีหายได้รบัการเยยีวยาเป็นสําคญั แต่ตามความเป็นจรงิการฟ้อง 
                                                                          

 ๒๕ B. Schwartz, French Administrative Law and the Common Law World ๒๘๖-๒๘๘ 

(๑๙๕๔), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๘๑ 

 ๒๖ M.Long, P. Weil, and G. Braibant, Les Grands Arrêts de la Jurisprudence Administrative 

๓๗๒-๓๘๒ (๑๙๗๔), อา้งไวใ้นชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๘๑ 
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ไล่เบี้ยจากลูกจ้างจรงิมน้ีอย เพราะความสมัพนัธ์ในการจา้งแรงงาน การใช้หลกัเคร่งครดัไป

อาจเกดิปญัหากบัสภาพแรงงานได ้ในกรณปีระมาทเพยีงเลก็น้อยทางปฏบิตัจิงึไมม่กีารเรยีกรอ้ง

กนั20

๒๗ อน่ึง มหีลกักฎหมายเรื่อง “culpa in eligendo” มานานแลว้ว่า แทจ้รงินายจา้งกม็สีว่น

รบัผดิชอบในฐานะเจา้ของกจิการทีจ่ะตอ้งคอยควบคุมดแูลและคดัเลอืกหาลูกจา้งอยูด่ว้ย21

๒๘
 แต่

การวางหลกัใหแ้น่ชดัว่าควรเป็นเช่นใดยงัมไิดร้บัความสนใจเท่าทีค่วร ตรงกนัขา้มกบัการจา้ง

ในภาครฐับาล ซึง่ความรบัผดิชอบในกจิกรรมต่าง ๆ มอียู่สูงมาก การจะไล่เบีย้จากเจา้หน้าที่

ของรฐัในกรณีใดไดเ้พยีงใดจงึไดร้บัความสนใจมากกว่า เพราะนอกจากค่าเสยีหายจะสูงแลว้

ยงัเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล (วินัย) และประสิทธิภาพในการดําเนินงาน (การกล้า

ตดัสนิใจ) อกีด้วย หลกัในทางกฎหมายปกครองของประเทศหลายประเทศจึงแน่ชดัขึ้นว่า 

กรณีประมาทปกติจะไม่มกีารฟ้องไล่เบี้ย ทัง้น้ี เพื่อประสทิธิภาพในการบรหิาร เพราะการ

ตดัสนิใจผดิเลก็ ๆ น้อย อาจเกดิขึน้ไดเ้สมอ22

๒๙  ดงันัน้ ต่างประเทศหลายประเทศจงึมกีฎหมาย

ใหค้งฟ้องไล่เบี้ยแต่กรณีเจา้หน้าที่ของรฐัจงใจใหเ้สยีหายหรอืประมาทเลนิเล่ออย่างรา้ยแรง

เท่านัน้ การพฒันามายงัขอ้ยุตน้ีิจะสะทอ้นใหเ้หน็ชดัว่าความรบัผดิชอบของเจา้หน้าทีข่องรฐั

นัน้กฎหมายวางขอ้กําหนดความรบัผดิไว้มากกว่ากฎหมายในภาคเอกชน และการวางหลกั

เฉพาะในภาครฐัเชน่น้ีน่าจะเป็นแนวทางทีเ่หมาะสมมากกวา่ แมแ้ต่ในประเทศสหรฐัอเมรกิาซึง่

ใชห้ลกักฎหมายเอกชนเป็นหลกักม็แีนวโน้มทีจ่ะเดนิตามแนวน้ีเชน่กนั 

 ๒.๖ บทสรปุ 

  ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์ ไดส้รุปการศกึษาวเิคราะหเ์ปรยีบเทยีบ

หลกักฎหมายต่างประเทศไว 2้ 3

๓๐
 ว่า จากแนวทางการพฒันาหลกักฎหมายในต่างประเทศ จะ

เห็นได้ว่าการให้ลูกจ้างรบัผดิโดยนายจ้างไม่ต้องร่วมรบัผดินัน้เป็นแนวพฒันามาจากหลกั

กฎหมายเอกชนจากรากฐานของระบบทุนนิยมดัง้เดมิเทา่นัน้ และเป็นหลกักฎหมายทีห่ยุดการ

พฒันาตวัเองไปโดยปรยิาย เพราะในทางปฏบิตั ิหากตอ้งการปกครองกนัดว้ยด ีกไ็มม่นีายจา้ง

คนใดฟ้องไล่เบีย้เอาแก่ลูกจา้งในความประมาทเลก็ ๆ น้อย ๆ ในทางปฏบิตัริะหว่างเอกชนจงึ

มกีารผ่อนผนักนัมาก การจะฟ้องไล่เบี้ยกนัก็มกัเป็นกรณีร้ายแรงถึงขัน้จะเลิกจ้างกนัแล้ว

เท่านัน้ แต่ในกรณีระหว่างส่วนราชการกบัเจา้หน้าทีข่องรฐันัน้เน่ืองจากเป็นการดําเนินการของ
                                                                          

 ๒๗ Eörsi, อา้งแลว้ใน (๑๒), หน้า ๒๒, ๑๔๕ 

 ๒๘ เรือ่งเดยีวกนั, หน้า ๖ 

 ๒๙ เรือ่งเดยีวกนั, หน้า ๑๔๕ 

 ๓๐ ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๘๒-๒๘๓ 
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สว่นรวม หากมหีลกักฎหมายเช่นใด กต็อ้งปฏบิตัติาม การตอ้งฟ้องไล่เบีย้เจา้หน้าทีข่องรฐัทํา

ให้หลกักฎหมายส่วนน้ีในภาครฐัมกีารพฒันาต่อไปในรายละเอยีด แม้ในประเทศที่นําหลกั

กฎหมายเอกชนมาใชก้บัรฐัอย่างองักฤษและสหรฐัอเมรกิา กเ็ริม่ปรากฏแนวคดิทีจ่ะใหร้ฐัตอ้ง

ร่วมรบัผิดชอบในความเสียหาย โดยคํานึงถึงความรบัผิดชอบของรฐัในการควบคุมดูแล

เจา้หน้าทีข่องรฐัดว้ย และในสหรฐัอเมรกิากเ็ริม่เกดิแนวทางปฏบิตัทิีจ่ะไม่ฟ้องไล่เบี้ยในกรณี

ประมาทเพยีงเลก็น้อยของเจา้หน้าทีข่องรฐั ตรงกนัขา้มกบัประเทศต่าง ๆ ในยุโรปที่มรีะบบ

กฎหมายปกครองในเรื่องน้ีโดยเฉพาะ หลักการได้พัฒนาชัดเจนว่ารัฐต่างหากจะเป็น

ผู้รบัผิดชอบในผลละเมดิโดยตรงและรฐัจะไม่มีการฟ้องไล่เบี้ยจากเจ้าหน้าที่ของรฐัผู้เป็น

ตน้เหตุเวน้แต่เป็นกรณปีระมาทอยา่งรา้ยแรงหรอืทาํใหเ้สยีหายโดยจงใจเทา่นัน้ 

  สําหรบัปญัหาว่าเมื่อเจ้าหน้าที่ของรฐัควรรบัผิดชอบถูกฟ้องไล่เบี้ยในกรณี

ประมาทอย่างรา้ยแรงและกรณีจงใจมุ่งใหเ้สยีหายแลว้ หากมผีูร้่วมทําใหเ้กดิผลละเมดิทีแ่ยก

จํานวนกนัไม่ได้ รฐัจะฟ้องไล่เบี้ยให้บุคคลเหล่านัน้รบัผิดชอบต่อรฐัอย่างไร จะเกณฑ์ให้

เจา้หน้าทีข่องรฐัแต่ละคนตอ้งรบัผดิชอบร่วมกนัต่อความเสยีหายทีเ่กดิขึน้แก่รฐัหรอืไม่ ยงัหา

หลกัฐานไม่ได้ว่ากฎหมายของเยอรมนัถือปฏิบตัิเช่นใดในกรณีน้ี แต่การมีรฐัธรรมนูญคํ้า

ประกนัขอบเขตการฟ้องไล่เบี้ยแก่เจา้หน้าทีข่องรฐัขึน้ไว ้โดยดูพฤตกิารณ์จงใจและประมาท

รา้ยแรงเป็นสาํคญั ทําใหเ้ป็นทีส่งสยัว่า การฟ้องไล่เบีย้คงตอ้งดูจากความรบัผดิชอบแต่ละคน

เป็นสาํคญัดว้ย เพราะหากเกณฑใ์หร้บัผดิชอบรว่มกนัอยา่งลูกหน้ีรว่มแลว้ กย็อ่มไมส่อดคลอ้ง

กบัการวางหลกัการไวเ้ชน่นัน้ แต่ในกฎหมายปกครองของฝรัง่เศสเป็นทีแ่จง้ชดัว่าจะมกีารแยก

ความรบัผดิของผูก้ระทําความผดิแต่ละรายออกจากกนั ไม่มกีารใหร้บัผดิร่วมกนัอย่างลูกหน้ี

รว่มในคา่เสยีหายทัง้หมด ซึง่กรณีเป็นแนวทางทีม่คีวามเป็นธรรมอยา่งมาก ในเมื่อการฟ้องไล่

เบี้ยในกฎหมายไทยไม่มกีารกําหนดเฉพาะว่าต้องปฏบิตัิย่างไรและเมื่อการฟ้องไล่เบี้ยเป็น

เรื่องของเจ้าหน้ี  ดงันัน้ การฟ้องไล่เบี้ยเพยีงใดจึงเป็นเรื่องที่เจ้าหน้ี (รฐั) สมควรกําหนด

แนวทางของตนได ้เพราะหากจะฟ้องไล่เบี้ยกนัทุกบาททุกสตางคท์ีร่ฐัจ่ายไปจนไม่เกดิความ

เป็นธรรมต่อขา้ราชการ และเสยีหายแก่ประสทิธภิาพในการบรหิารแลว้ การกระทําเช่นนัน้ก็

ยอ่มเป็นการกระทาํผดิพลาดในทางบรหิารโดยแน่แท ้

  ศาสตราจารย์ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์ ได้วเิคราะห์ผลการศึกษาของท่านใน

เรื่องน้ีไว 2้ 4

๓๑ ว่า การเกณฑใ์หผู้ป้ระมาททีก่่อใหเ้กดิความเสยีหายร่วมกนัตอ้งรบัผดิร่วมกนันัน้ 

เป็นแนวทางทีเ่ป็นไปไดแ้ละเหมาะสมในทางกฎหมายเอกชน แต่การใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัเป็น
                                                                          

 ๓๑ ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์ อา้งแลว้ใน (๙), หน้า ๒๘๓-๒๘๖ 
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ผูร้บัผดิชอบโดยตรงไม่เหมาะสมเพราะความยุ่งยากในการถูกฟ้องรอ้งจะทําใหเ้จา้หน้าทีข่อง

รฐัไม่กลา้ตดัสนิใจเท่าทีค่วร กรณีเป็นเรื่องของรฐัโดยตรงทีค่วรรบัภาระในการถูกฟ้องรอ้งหา

ขอ้ยุตทิีเ่ป็นธรรมว่าเป็นเรื่องทีส่ว่นรวมควรรบัผดิชอบต่อเอกชนหรอืไม่ ส่วนเรื่องความรบัผดิ

ในทางชดใชค้วามเสยีหายจะเป็นเช่นใด สมควรเป็นเรื่องภายในในการฟ้องไล่เบี้ยระหว่างรฐั

กบัเจ้าหน้าที่ของรฐัมากกว่าว่าสมควรมขีอบเขตและหลกัเกณฑ์การจะฟ้องไล่เบี้ยอย่างไร 

เพราะในหลกัการจดัการนัน้ กําลงัขวญัของผู้ปฏิบตัิเป็นปจัจยัสําคญัต่อประสิทธิภาพการ

ปฏบิตังิานซึง่ไมม่ผีูใ้ดปฏเิสธ ทัง้น้ี เวน้แต่กรณทีีเ่จา้หน้าทีข่องรฐักระทาํละเมดิเป็นสว่นตวัโดย

ไม่เกี่ยวกบัภาระหน้าที่ตามตําแหน่งที่รบัผิดชอบ ซึ่งเจ้าหน้าที่ของรฐัควรรบัผิดชอบเป็น

ส่วนตวั หากมหีลกักฎหมายใหร้ฐัรบัผดิชอบในความเสยีหายโดยตรงแลว้ หลกัประกนัความ

รบัผดิในคา่เสยีหายทีต่อ้งใหร้บัผดิรว่มกนัตามหลกักฎหมายเอกชนกเ็ป็นสิง่ทีไ่มจ่าํเป็น การจะ

ใหเ้จา้หน้าทีข่องรฐัตอ้งรบัผดิรว่มกนัในการจะถูกไล่เบีย้จากรฐัหรอืไม ่จงึสามารถวางหลกัตาม

ความเป็นธรรมเป็นการภายในได้เป็นเอกเทศ เป้าหมายและกฎหมายจงึแตกต่างจากกรณี

กฎหมายเอกชนอยา่งเหน็ไดช้ดั 

  เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยปกติจะได้ผลตอบแทนตามความสามารถ แต่ความ

รบัผดิชอบของรฐัมมีากมายเพราะภาระหน้าทีข่องรฐัมเีพิม่มากขึน้ อกีทัง้ในการบรหิารงานของ

รฐัต้องการความรูแ้ละการตดัสนิใจที่ละเอยีดอ่อน การตดัสนิใจผดิอาจเกดิขึน้ได้แก่ทุกผูค้น 

ในสภาพการงานทีม่เีทคนิคสูงซึ่งความรบัผดิชอบในการน้ีมใิช่อยู่ทีเ่จา้หน้าทีข่องรฐัผูก้ระทํา

เพยีงคนเดยีว แต่ขึน้อยู่กบัระบบการบรหิารทัง้หมดทีจ่ะวางระบบควบคุมตรวจสอบกนั รฐัจงึ

ยอ่มมสี่วนรบัผดิชอบในผลเสยีหายระดบัหน่ึงเสมอ เพราะการวางระบบเป็นเรื่องของผูบ้รหิาร

ระดบัสงูและอาจเป็นกรณีทีห่ลายส่วนราชการต้องพเิคราะหร์่วมกนักไ็ด ้ความรบัผดิในหลาย 

ๆ กรณีจงึมใิช่อยู่ที่ผูต้ดัสนิผดิโดยสุจรติหรอืโดยประมาทเพยีงเลก็น้อยเท่านัน้ นอกจากนัน้

ภาระหน้าที่ของรฐัมีเพิ่มขึ้นมาก และล้วนแต่เป็นความรบัผิดที่อาจก่อให้เกิดผลเสียหาย

มากมายได้โดยง่ายตามขนาดการบริหารและรบัผดิชอบของรฐั เช่น การรกัษาเขื่อน การ

ดําเนินกิจการโรงงานพลงังานปรมาณู เป็นต้น มกีิจการหลายอย่างที่เป็นไปโดยไม่ได้โดย

สภาพที่จะให้เจ้าหน้าที่ของรฐัผู้มีเงนิเดือนเพียงเล็กน้อยจะต้องรบัผิดชอบในผลเสียหาย

ทัง้หมดเช่นนัน้ เพราะความเสยีหายอาจเป็นจํานวนร้อยล้านหรอืพนัล้านบาทก็ได้ การให้

เจ้าหน้าที่ของรฐัผู้ทําการโดยประมาทต้องรบัผิดในความเสียหายทัง้หมดหรือรบัผิดชอบ

ร่วมกนัจงึไม่ควรเป็นหลกัการในความรบัผดิของภาครฐับาล การนําหลกักฎหมายเอกชนมา

ปรบัใชใ้นสว่นน้ีจงึไมถู่กตอ้งและไมเ่หมาะสม 
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  นอกจากความรบัผดิชอบในคา่เสยีหายทีส่งูเกนิกว่ารายไดข้องเจา้หน้าทีข่องรฐั

แล้ว การวางหลักให้เจ้าหน้าที่ของรฐัรบัผิดชอบในผลเสียหายที่เกิดจากการตัดสินที่มิใช ่

เจตนาร้ายนัน้ จะทําให้เจ้าหน้าที่ของรฐัตัดสนิใจดําเนินงานได้ยาก และอาจมแีนวโน้มไป

ในทางไมต่ดัสนิใจหรอืใชเ้วลาสรา้งแนวทางเอาตวัรอดเพื่อป้องกนัความรบัผดิชอบอนัจะทาํให้

การดําเนินงานต่าง ๆ ของรฐัต้องล่าชา้ออกไปดว้ย  ดงันัน้ แนวทางทีถู่กต้องควรจดัใหม้บีท

กฎหมายที่แจ้งชดัแบ่งแยกขอบเขตความรบัผดิชอบเป็นส่วนตวัของเจ้าหน้าที่ของรฐั และ

กําหนดขอบเขตที่จะฟ้องไล่เบี้ยจากเจา้หน้าที่ของรฐัใหเ้ป็นธรรม ซึ่งหลาย ๆ ประเทศจะไม่

ฟ้องไล่เบี้ยในกรณีประมาทตามปกติ เพราะมาตรการต่าง ๆ ทางวินัยและการบรหิารงาน

บุคคลมอียูม่ากมาย และควรจดัลาํดบัการดาํเนินการใหเ้ป็นไปตามระดบัทีเ่หมาะสม เช่น กรณี

ใดควรเป็นเพยีงไม่ไดร้บัการส่งเสรมิในการเลื่อนตําแหน่ง กรณีใดควรลงโทษตดัเงนิเดอืน ลด

ขัน้เงนิเดอืน ส่วนการให้รบัผดิชอบในค่าเสยีหายจํานวนมากควรเป็นกรณีร้ายแรงถึงระดบั

สมควรตอ้งรบัผดิชอบเชน่นัน้ดว้ย ซึง่รายละเอยีดของขัน้ตอนเหล่าน้ีสมควรมกีารพจิารณาวาง

หลกัในรายละเอยีดกนัต่อไป 

  ในการฟ้องไล่เบีย้จากตวัอยา่งทางกฎหมายต่างประเทศ (ฝรัง่เศส) จะเหน็ไดว้่า 

มกีารใหแ้บ่งแยกความรบัผดิตามความร้ายแรงแห่งการกระทําของแต่ละคน มใิช่จะต้องให้

รบัผดิชอบรว่มกนัเมือ่ไดพ้เิคราะหแ์ลว้วา่ความรบัผดิในสว่นน้ีไมอ่ยูใ่นบงัคบัของหลกักฎหมาย

เอกชน แนวทางในเรื่องดงักล่าวของกฎหมายไทยจงึยงัไม่แจ้งชดั ไม่อาจกล่าวไดว้่าจะต้อง

เป็นอย่างหน่ึงอย่างใด  ดงันัน้ ฝ่ายบรหิาร (คณะรฐัมนตร)ี จึงสมควรให้กระทรวงการคลงั

กําหนดแนวทางในเรื่องน้ีขึน้ไว ้เพราะการจะไล่เบี้ยเพยีงใดเป็นเรื่องของเจา้หน้ี (รฐั) และรฐั

ต้องพรอ้มที่จะดําเนินการบรหิารใหเ้กดิประสทิธภิาพตามความรบัผดิชอบของตนเพราะหาก

รฐับาลจะไม่ฟ้องศาลใหเ้จ้าหน้าที่ของรฐัรบัผดิชอบร่วมกนั ปญัหาก็จะไม่เกดิขึน้ หรอืแมจ้ะ

ฟ้องใหร้บัผดิชอบรว่มกนัไปก่อน แต่ในขัน้การบงัคบัคด ีจะแบ่งแยกบงัคบัคดตีามความรบัผดิ

ของเจ้าหน้าที่ของรฐัแต่ละคนก็อาจกระทําได้อยู่แล้ว เพราะในระบบกฎหมายเอกชนตาม

ประมวลกฎหมายวธิพีจิารณาความแพ่งนัน้ การจะบงัคบัคดแีก่ลูกหน้ีตามคําพพิากษาคนใด 

เมื่อใด และเพยีงใด เป็นเรื่องของเจา้หน้ีตามคําพพิากษาโดยตรง  ดงันัน้ ในการใหค้วามเป็น

ธรรมในเรื่องน้ีเพื่อประสทิธภิาพของระบบบรหิารราชการแผน่ดนิ ฝา่ยบรหิาร (คณะรฐัมนตร)ี 

สมควรตดัสนิใจรบัผดิชอบต่อรฐัสภาได้ว่า รฐับาลเหน็ควรไล่เบี้ยแก่เจ้าหน้าที่ของรฐัคนใด 

เมื่อใด และเพยีงใด โดยให้กระทรวงการคลงัวางระเบียบในเรื่องน้ีขึ้นโดยตรง และเมื่อหา
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แนวทางเป็นขอ้ยุตทิีแ่น่นอนไดแ้ลว้ จงึจะเสนอกฎหมายเพื่อวางระบบควบคุมทีเ่ป็นธรรมโดย

ถาวรต่อไป 

  อน่ึง ความรบัผดิชอบในกรณีประมาทเลนิเล่อของเจา้หน้าที่ของรฐัที่มเีอกชน

เป็นผูห้ลอกลวงหรอืก่อใหเ้กดิขึน้นัน้ ความจรงิผูร้บัผดิชอบมกีนัหลายฝา่ยตามการกระทาํของ

แต่ละคน เมื่อทางราชการต้องใช้ค่าสนิไหมทดแทนไปเช่นใด กอ็าจฟ้องไล่เบี้ยจากเอกชนผู้

เป็นตน้เหตุไดด้ว้ยในฐานะผูร้่วมกระทําละเมดิ ความรบัผดิในแงน้ี่ส่วนใหญ่จงึมใิช่เรื่องของรฐั

แต่ฝา่ยเดยีว สมควรมรีะเบยีบและวธิกีารใหม้กีารตดิตามฟ้องรอ้งไล่เบีย้จากเอกชนผูก่้อใหเ้กดิ

ความเสยีหายใหแ้น่นอนและบงัคบัใชใ้หจ้รงิจงั เพราะจะเป็นแนวทางผ่อนภาระการเงนิของ

รฐับาลได้ทางหน่ึงด้วย เช่น ในกรณีเรื่องร้องทุกข์น้ีที่มีผู้หลอกลวงทําเอกสารปลอมมาจด

ทะเบยีน หากสามารถนําตวัมาเป็นจําเลยร่วมตัง้แต่แรก ความรบัผดิของรฐัและเจา้หน้าทีข่อง

รฐักจ็ะผอ่นไปไดเ้ป็นอนัมาก 
 

๓. ความเป็นมาของการตรากฎหมายว่าด้วยความรบัผิดทางละเมิดของ 

      เจ้าหน้าท่ี 

 ๓.๑ การดําเนินการในสมยัรฐับาลท่ีมีนายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายก 

รฐัมนตรี 

  (๑) ในสมยัรฐับาลที่มนีายอานันท์ ปนัยารชุน เป็นนายกรฐัมนตร ีรฐับาลได้

แถลงนโยบายของรฐับาลต่อสภานิติบญัญตัิแห่งชาติเมื่อวนัที่ ๔ เมษายน ๒๕๓๔ ในเรื่อง

นโยบายการบรหิารราชการและปรบัปรุงกฎหมาย ขอ้ ๑.๒ ว่า รฐับาลจะปรบัปรุงวธิปีฏบิตัิ

ราชการทางปกครองใหเ้กดิความรวดเรว็ ปรบัระบบการอนุญาต การอนุมตัหิรอืการดาํเนินการ

อื่นของขา้ราชการและส่วนราชการใหม้หีลกัเกณฑ์และระยะเวลาในการดําเนินการที่ชดัเจน 

พร้อมทัง้เปิดเผยหลกัเกณฑ์และระยะเวลาดงักล่าวให้ประชาชนหรอืผู้ที่เกี่ยวขอ้งได้ทราบ

ล่วงหน้าเพือ่ขจดัชอ่งทางในการทุจรติและประพฤตมิชิอบในวงราชการ 

  (๒) นายกรฐัมนตรไีดม้คีําสัง่สาํนักนายกรฐัมนตรทีี ่๑๙๔/๒๕๓๔ ลงวนัที ่๑๗ 

พฤษภาคม ๒๕๓๔ แต่งตัง้คณะกรรมการยกรา่งกฎหมายเกีย่วกบัวธิพีจิารณาทางปกครอง 25

๓๒
 

                                                                          

 ๓๒         คาํสัง่สาํนกันายกรฐัมนตร ี

ที ่๑๙๔/๒๕๓๔ 

เรือ่ง แต่งตัง้คณะกรรมการยกรา่งกฎหมายเกีย่วกบัวธิพีจิารณาทางปกครอง 

    ฯลฯ    ฯลฯ 
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ตามข้อเสนอของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยให้ใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครองของเยอรมนัเป็นแนวทาง ซึ่งกรรมการในคณะกรรมการดงักล่าวมผีู้ที่

สําเรจ็การศกึษาจากออสเตรยี เยอรมนั ฝรัง่เศส และสหรฐัอเมรกิา จงึได้อาศยัความรู้จาก

ประเทศดงักล่าวมาวเิคราะหก์ฎหมายของเยอรมนัและพเิคราะหว์่าประเทศไทยควรนําหลกัใด

มาใชเ้พยีงใด กรณีใดมปีญัหาและหลกักฎหมายในต่างประเทศยงัแตกต่างกนัอยูม่าก กไ็ดเ้วน้

ไปหรอืวางหลกัเพยีงกวา้ง ๆ ใหส้ามารถพฒันาต่อไปได ้คณะกรรมการดงักล่าวตระหนักดวี่า

กจิกรรมทางปกครองมหีลายอยา่ง การบรรจุทุกเรื่องไวใ้นร่างกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งใชเ้วลา

ศึกษามาก จึงได้เว้นเรื่องการออกกฎ สญัญาทางปกครอง สทิธิได้รู้ขอ้มูลข่าวสารของทาง

ราชการ และเรื่องอื่น ๆ ไวก่้อน ประกอบกบัรฐัธรรมนูญในขณะนัน้มรีะยะเวลาอยู่ในตําแหน่ง

จาํกดั จงึขอใหเ้รง่รดัจดัทาํรา่งกฎหมายดงักล่าวเสนอไปสว่นหน่ึงก่อน คณะกรรมการดงักล่าว

จงึไดจ้ดัทาํรา่งกฎหมายเสนอไปยงัรฐับาลเมือ่วนัที ่๑๗ กนัยายน ๒๕๓๔ โดยมโีครงสรา้งดงัน้ี 

   (ก)  การพจิารณาและมคีาํสัง่ทางปกครอง 

   (ข)  ระยะเวลาและอายคุวาม 

   (ค)  การแจง้ 

   (ง)  ความรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่

   (จ)  คณะกรรมการ 

                                                                                                                                                                                                                

 ๑. ใหค้ณะกรรมการประกอบดว้ย 

  ๑.๑ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา  เป็นประธานกรรมการ 

  ๑.๒ นายชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์   เป็นกรรมการ 

  ๑.๓ นายโภคนิ พลกุล    เป็นกรรมการ 

  ๑.๔ นายบวรศกัดิ ์อุวรรณโณ   เป็นกรรมการ 

  ๑.๕ นายชาญชยั แสวงศกัดิ ์  เป็นกรรมการ 

  ๑.๖ นายกมลชยั รตันสกาววงศ ์  เป็นกรรมการ 

  ๑.๗ นายบุญศร ีมวีงศอุ์โฆษ   เป็นกรรมการ 

  ๑.๘ นายหสัวฒุ ิวฑิติวิริยิกุล   เป็นกรรมการ 

  ๑.๙ นายสมคดิ เลศิไพฑรูย ์  เป็นกรรมการ 

 ใหเ้ลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีาแต่งตัง้ขา้ราชการของสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาเป็น

กรรมการและเลขานุการคนหน่ึงกบักรรมการและผูช้ว่ยเลขานุการอกีสองคน 

     ฯลฯ    ฯลฯ 
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  (๓) รองนายกรฐัมนตร ี(นายมชียั ฤชุพนัธ์) ไดพ้จิารณาร่างกฎหมายดงักล่าว

ข้างต้นแล้ว มีคําสัง่ให้คณะกรรมการดงักล่าวแยกร่างกฎหมายออกเป็น ๒ ฉบบั คือ ร่าง

พระราชบญัญตัิวธิพีจิารณาทางปกครอง พ.ศ. .... และร่างพระราชบญัญตัิความรบัผดิทาง

ละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. .... 

   แต่เมื่อคณะกรรมการดงักล่าวไดด้าํเนินการเสรจ็และเสนอรา่งกฎหมายทัง้ 

๒ ฉบบัไปยงัรฐับาลแล้ว ปรากฏว่ารฐับาลมีร่างกฎหมายอื่นที่ต้องเร่งรดัเสนอต่อสภานิติ

บญัญตัแิหง่ชาตอิกีเป็นจาํนวนมาก รฐับาลจงึมไิดเ้สนอรา่งกฎหมายทัง้ ๒ ฉบบัต่อสภาฯ 

 ๓.๒ การดาํเนินการในสมยัรฐับาลท่ีมีนายชวน หลีกภยั เป็นนายกรฐัมนตรี 

  (๑) ต่อมาในสมยัรฐับาลทีม่นีายชวน หลกีภยั เป็นนายกรฐัมนตร ีรฐับาลได้

แต่งตัง้คณะกรรมการพฒันาระบบบริหารราชการแผ่นดิน โดยมรีองนายกรฐัมนตร ี(นาย

บญัญตั ิบรรทดัฐาน) เป็นประธานฯ ซึ่งคณะกรรมการดงักล่าวไดม้คีําสัง่ที ่๗/๒๕๓๖ แต่งตัง้

คณะอนุกรรมการยกรา่งกฎหมายเกีย่วกบัวธิพีจิารณาทางปกครอง26

๓๓ 

                                                                          

 ๓๓           คาํสัง่คณะกรรมการพฒันาระบบบรหิารราชการแผน่ดนิ 

ที ่๗/๒๕๓๖ 

เรือ่ง แต่งตัง้คณะอนุกรรมการยกรา่งกฎหมายเกีย่วกบัวธิพีจิารณาทางปกครอง 

    ฯลฯ    ฯลฯ 

 ๑. องคป์ระกอบ 

  ๑.๑ เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา  ประธานอนุกรรมการ 

  ๑.๒ นายกมลชยั รตันสกาววงศ ์  อนุกรรมการ 

  ๑.๓ นายชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต ์  อนุกรรมการ 

  ๑.๔ นายบวรศกัดิ ์อุวรรณโณ   อนุกรรมการ 

  ๑.๕ นายบุญศร ีมวีงศอุ์โฆษ   อนุกรรมการ 

  ๑.๖ นายพนม เอีย่มประยรู   อนุกรรมการ 

  ๑.๗ นายพทิยา บวรวฒันา   อนุกรรมการ 

  ๑.๘ นายโภคนิ พลกุล    อนุกรรมการ 

  ๑.๙ นายรงัสกิร อุปพงศ ์   อนุกรรมการ 

  ๑.๑๐ นายฤทยั หงสศ์ริ ิ   อนุกรรมการ 

  ๑.๑๑ นายวษิณุ เครอืงาม   อนุกรรมการ 

  ๑.๑๒ นายสมคดิ เลศิไพฑรูย ์  อนุกรรมการ 

  ๑.๑๓ นายสมยศ เชือ้ไทย   อนุกรรมการ 

  ๑.๑๔ นายหสัวฒุ ิวฑิติวิริยิกุล   อนุกรรมการ 
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  (๒) คณะอนุกรรมการฯ ไดจ้ดัทําร่างพระราชบญัญตัวิธิพีจิารณาทางปกครอง 

พ.ศ. .... และร่างพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. .... แลว้เสรจ็ และ

ไดนํ้าเสนอคณะกรรมการพฒันาระบบบรหิารราชการแผ่นดนิ ซึ่งไดใ้หค้วามเหน็ชอบและได้

นําเสนอต่อคณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่๕ ตุลาคม ๒๕๓๖ 

  (๓) ในการพจิารณาของคณะรฐัมนตร ีไดม้กีารขอความเหน็จากส่วนราชการ 

ต่าง ๆ ซึ่งปรากฏว่าทุกส่วนราชการได้เห็นชอบในหลักการ โดยมีกระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงการคลงั และสาํนกังาน ก.พ. เสนอขอ้สงัเกตบางประการ รวมทัง้คณะรฐัมนตรกีไ็ดม้ี

ขอ้สงัเกตบางประการ คณะรฐัมนตรจีงึไดม้มีตใิหค้ณะอนุกรรมการฯรบัขอ้สงัเกตต่าง ๆ ไป

พจิารณา 

  (๔) ต่อมาคณะอนุกรรมการฯ ได้พิจารณาร่วมกับรฐัมนตรีและผู้แทนส่วน

ราชการที่มขีอ้สงัเกตดงักล่าวโดยไดม้กีารปรบัปรุงร่างพระราชบญัญตัิดงักล่าวใหช้ดัเจนขึน้ 

และได้เปลี่ยนชื่อเป็น “ร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ....” แล้ว

รายงานผลการดาํเนินการต่อคณะรฐัมนตร ี

  (๕) คณะรฐัมนตรไีดพ้จิารณารา่งพระราชบญัญตัดิงักล่าวแลว้มมีตเิมื่อวนัที ่๓๐ 

พฤศจกิายน ๒๕๓๖ รบัหลกัการและใหส้ง่สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาตรวจพจิารณา 

  (๖) สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจพจิารณาร่างพระราชบญัญตัิ

ดงักล่าวเสร็จแล้ว มีการแก้ไขเพิ่มเติมอีกเล็กน้อยและได้นําเสนอไปยงัสํานักเลขาธิการ

คณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่๑๑ เมษายน ๒๕๓๗27

๓๔ 

  (๗) ในระหว่างนัน้คณะกรรมการพฒันาระบบบรหิารราชการแผ่นดนิไดจ้ดัทํา

มาตรการและแผนงานในการจดัตัง้ศาลปกครองตามนโยบายของรฐับาล โดยมมีาตรการหน่ึง

คอืการตรากฎหมายว่าดว้ยการพจิารณาเรื่องทางปกครองและการดําเนินการรองรบักฎหมาย

                                                                                                                                                                                                                

  ๑.๑๕ นายอภริตัน์ เพช็รศริ ิ  อนุกรรมการ 

  ๑.๑๖ นายอกัขราทร จุฬารตัน   อนุกรรมการ 

  ๑.๑๗ นายอเนก ศรสีนิท    อนุกรรมการ 

 ใหเ้ลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีาแต่งตัง้ขา้ราชการของสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาเป็น

อนุกรรมการและเลขานุการคนหน่ึงกบัอนุกรรมการและผูช้ว่ยเลขานุการอกีสองคน 

     ฯลฯ    ฯลฯ 

 ๓๔ เอกสารสรุปความเป็นมาของร่างพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ...., พ.ศ. 

๒๕๓๘, หน้า ๑-๔ 
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ดงักล่าว และได้เสนอมาตรการและแผนงานดงักล่าวพร้อมทัง้ร่างพระราชบญัญตัิเกี่ยวกบั 

การจดัตัง้ศาลปกครองต่อคณะรฐัมนตรดีว้ย 

  (๘) ในการจดัวาระการประชุมของคณะรฐัมนตร ีสาํนกัเลขาธกิารคณะรฐัมนตรี

ได้นําร่างพระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. .... และร่างพระราชบญัญตั ิ

ความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตรวจ

พจิารณาแลว้ไปรวมไวเ้ป็นเรื่องเกีย่วเน่ืองกบัมาตรการและแผนงานในการจดัตัง้ศาลปกครอง

ตามนโยบายของรฐับาลไปรวมไวเ้ป็นเรื่องเกี่ยวเน่ืองกบัมาตรการและแผนงานในการจดัตัง้ 

ศาลปกครองตามนโยบายของรฐับาลซึ่งเสนอโดยคณะกรรมการพฒันาระบบบรหิารราชการ

แผ่นดนิ และเมื่อเรื่องดงักล่าวไดร้บัการบรรจุใหอ้ยู่ในวาระการพจิารณาของคณะรฐัมนตรใีน

การประชุมเมื่อวนัที ่๑๐ พฤษภาคม ๒๕๓๗ รฐัมนตรปีระจําสาํนักนายกรฐัมนตร ี(นายเทอด

พงษ์ ไชยนันทน์) ได้ขอถอนร่างพระราชบญัญตัิเกี่ยวกบัการจดัตัง้ศาลปกครองกลบัไปให้

สาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎกีาพจิารณาปรบัปรุงรายละเอยีดใหเ้หมาะสมยิง่ขึน้ ทําใหร้่าง

พระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. .... และร่างพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิ 

ทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. .... มไิดร้บัการพจิารณาจากคณะรฐัมนตรไีปดว้ยจนกระทัง่ไดม้ี

การยบุสภาผูแ้ทนราษฎรไปเสยีก่อน 

 ๓ .๓ การดําเนินการในสมัยรัฐบาลท่ีมีนายบรรหาร ศิลปะอาชา เป็น

นายกรฐัมนตรี 

  (๑) ต่อมาในสมัยรัฐบาลที่มีนายบรรหาร ศิลปะอาชา เป็นนายกรฐัมนตร ี

รฐับาลไดแ้ถลงนโยบายของรฐับาลต่อรฐัสภาเมือ่วนัที ่๒๖ กรกฎาคม ๒๕๓๘ ในขอ้ ๑.๔.๑ ว่า 

รฐับาลจะปรบัระบบการอนุมตั ิการอนุญาตใหม้หีลกัเกณฑ ์ระยะเวลา ในการดําเนินการ และ

ขอบเขตการใชดุ้ลพนิิจของเจา้หน้าทีข่องรฐั ซึง่เป็นการสอดคลอ้งกบัหลกัเกณฑใ์นมาตรา ๖๓ 

ของรฐัธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซึง่กําหนดใหจ้ดัระบบราชการใหม้ปีระสทิธภิาพ ขจดั

ขัน้ตอนที่ไม่จําเป็น และกําหนดขอบเขตการใชดุ้ลพนิิจเพื่อป้องกนัและปราบปรามการเลอืก

ปฏบิตัแิละการแสวงหาประโยชน์โดยมชิอบ 

  (๒) รัฐมนตรีประจําสํานักนายกรัฐมนตรี (นายโภคิน พลกุล) ซึ่งได้ร ับ

มอบหมายใหเ้ป็นผูก้าํกบัดแูลการปฏบิตัริาชการของสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา จงึไดม้ี

คาํสัง่ใหส้าํนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีานํารา่งพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง 

พ.ศ. .... และร่างพระราชบญัญัติความรบัผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... เสนอต่อ
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คณะรฐัมนตรเีพื่อพจิารณาต่อไป ซึ่งคณะรฐัมนตรไีดพ้จิารณาแล้วมมีตเิหน็ชอบและไดเ้สนอ

รา่งพระราชบญัญตัดิงักล่าวต่อสภาผูแ้ทนราษฎร 

  (๓) รฐัมนตรีประจําสํานักนายกรฐัมนตรี (นายโภคิน พลกุล) ได้มีบทบาท

สําคญัเป็นอย่างยิง่ในการนําเสนอ ชี้แจง ตอบข้อซกัถาม และผลกัดนัร่างพระราชบญัญัติ

ดงักล่าวในการพิจารณาของสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา ทัง้ในวาระที่หน่ึง ในชัน้การ

พจิารณาของคณะกรรมาธิการวสิามญัพจิารณาร่างพระราชบญัญตัิดงักล่าว (ซึ่งรฐัมนตรฯี

โภคินฯเป็นประธานกรรมาธิการฯ ด้วย) ในวาระที่สอง และในวาระที่สาม จนในที่สุดร่าง

พระราชบญัญตัดิงักล่าวไดผ้่านการพจิารณาของรฐัสภาและประกาศใชเ้ป็นกฎหมายแลว้โดย

พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจา้หน้าที ่พ.ศ. ๒๕๓๙ มผีลใชบ้งัคบัตัง้แต่วนัที ่๑๕ 

พฤศจกิายน ๒๕๓๙ และพระราชบญัญตัวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ มผีลใช้

บงัคบัตัง้แต่วนัที ่๑๔ พฤษภาคม ๒๕๔๐ 

 


