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ทาน รองศาสตราจารย ดร.วีระ  โลจายะ และ ทานอาจารย ดร.พีรพันธุ  พาลุสุข ที่ไดใหคําแนะนํา 
และรับเปนกรรมการสอบวิทยานิพนธ 
 ทายที่สุดนี้  ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณ คุณแมอํานวยทรัพย  โภคทรัพย ที่กรุณาให
การสนับสนุนเรื่องคาใชจายในการศึกษาครั้งนี้  รวมทั้งขอบคุณภรรยาของผูเขียนที่เปนผูสนับสนุน      
การพิมพวิทยานิพนธฉบับนี้ 
 อนึ่ง หากวิทยานิพนธฉบับนี้มีขอผิดพลาดบกพรองประการใด ผูเขียนขอนอมรับไว  
แตเพียงผูเดียว แตหากวิทยานิพนธฉบับนี้จะมีคุณคา เปนประโยชนตอผูสนใจ  ผูเขียนขอมอบใหแก
บิดา มารดา  ผูมีพระคุณอยางยิ่ง  ตลอดจนครูอาจารยที่ไดใหความรูแกผูเขียนจนเจริญกาวหนามา
ทุกวันนี้ 
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บทคัดยอ 
 

 แตเดิมเมื่อเจาหนาที่กระทําละเมิดไมวาจะกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐหรือ
บุคคลภายนอก  ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่จะอยูภายใตหลักเกณฑตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด แตการนําหลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใช
บังคับไดสรางความไมเปนธรรมใหกับเจาหนาที่ เพราะเจาหนาที่จะตองรับผิดเปนการเฉพาะตัว
เสมอไป  แมวาจะเปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ก็ตาม เพื่อเปนการแกไข
ปญหาดังกลาว จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขึ้น 
เพื่อคุมครองเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ โดยกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่เฉพาะเมื่อไดกระทําโดยจงใจ หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น แตถาไมใชเปนการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดจะตองรับผิดเปนการสวนตัว ตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ สวนใหญจะเปนเรื่องการทุจริตตอ
หนาที่ราชการ  กรณีจึงมีปญหาวาการทุจริตเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือไม เพราะ
จะมีผลทางกฎหมายที่แตกตางกัน ซ่ึงขณะนี้ไดมีความเห็นทางกฎหมายเปนสองความเห็น คือ
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา และนักกฎหมายสวนหนึ่งที่เห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่
มิใชเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  สวนศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาด
อํานาจหนาที่ระหวางศาลเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย จึงถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่นั่นเอง 

หลังจากศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล             
ไดมีคําวินิจฉัยในเรื่องนี้แลว ไดกอใหเกิดปญหาแกหนวยงานของรัฐ  ดังนี้  
 1.   เมื่อถือวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่    
ผูทุจริตยอมไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 ซ่ึงขัดกับเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย   

ฆ 
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 2.  เปนการจํากัดสิทธิในการฟองคดีของผูเสียหาย ทั้งนี้ เพราะกอนหนานี้หนวยงาน
ของรัฐสามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมในฐานะเจาของทรัพยสินติดตามเอาทรัพยของตนคืน ตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336  หรือในกรณีอ่ืนได   
 3. ทําใหหนวยงานของรัฐเกิดปญหาอุปสรรคในการดําเนินการเพื่อใหไดรับการชดใช
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการบังคับทางปกครอง   
 จากปญหาดังกลาว วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงทําการศึกษาและวิเคราะหปญหาตางๆ เพื่อ
หาแนวทางแกไขปรับปรุงกฎหมายใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น  อันสงผลใหหนวยงานที่เกี่ยวของ
สามารถวินิจฉัยตีความไดอยางถูกตอง และสอดคลองกับเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย 
ซ่ึงจากการศึกษาพบวาในตางประเทศจะมุงคุมครองเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ไมใหตองรับผิด 
เปนสวนตัวเมื่อไดกระทําภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ดวยความสุจริตใจเพื่อประโยชนของบริการ
สาธารณะ แตหากกระทําไปเพื่อประโยชนเฉพาะของตน สนองตัณหา ความตองการ หรือความ
พยาบาทอาฆาตของตน ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัยได  ความซุมซามอยางรายแรง ความผิด
รายแรงที่เกิดจากการฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของขาราชการ ถือวาเปนการกระทาํ
ที่ไม เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่  ขาราชการตองรับผิดเปนการสวนตัว  และจากการศึกษา
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 พบวากฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณ
หรือวัตถุประสงคเพื่อคุมครองเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ดวยความสุจริตเทานั้น  แตการทุจริตของ
เจาหนาที่เปนการกระทําโดยมีเจตนาไมสุจริต จึงไมควรถือวาการทุจริตตอหนาที่ราชการเปนการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เพราะไมตองดวยเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย 
 ดังนั้น เพื่อเปนการแกไขปญหาความไมชัดเจนในเรื่องนี้  วิทยานิพนธฉบับนี้จึงขอ
เสนอวา  ควรใหนิยามศัพทคําวา  “การปฏิบัติหนาที่” ไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใหชัดเจนวา  การปฏิบัติหนาที่ หมายความวา การปฏิบัติงานของเจาหนาทีภ่ายใน
ขอบเขตอํานาจหนาที่ตามกฎหมายดวยความสุจริตเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะเทานั้น 
ทั้งนี้  เพื่อมิใหเกิดปญหาในการตีความที่ไมตองดวยเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย        
อีกตอไป 
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ABSTRACT  

 
 In the past when an official authority committed tort, whether to a state organization 
or a third person, the authority’s tort liability had to be under the criteria in pursuant to the Civil 
and Commercial Code, Tort Title, however, the application of criteria according to  the Civil and 
Commercial Code had caused inequity to the authority because the authority must always be 
specifically liable for it in spite of it was the tort or violation due to his duty or function 
performance. In order to solve such problem, the Act on Authority’s Tort Liability B.E. 2539 has  
been enacted to protect authority in performing his duty whereby the authority has to be liable for 
the tort in performing his specific function only when he willfully commits it or does it with 
wanton negligence but if  it is not the tort in duty performance, that authority shall personally be 
liable according to  the Civil and Commercial Code. 
 For cases the authorities committed torts to state organizations, most of them are 
dishonest or corrupt cases to official functions. The problematic issue is whether the tort is 
committed to the duty performance or not because  it effects differently in legal view points. At 
present, the lawyers’opinion can be divided in two groups, one from the Council of State’s 
opinion and some supporters who see that  the authority’s dishonesty is not the tort to the duty 
performance while the Administrative Court and  the Inter-courts Umpire Commission see that  
the authority’s dishonesty is the tort due to the legally power exercise that is deemed the tort in 
duty  performance by itself. 
 After the Administrative Court and the Inter-courts Umpire Commission have 
decided such judgment in that way, it has caused many problems to the state organizations as  
follows : 
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 1. When  it is deemed the authority’s dishonesty is  the tort to the duty performance 
the  dishonest authority can therefore gain immunity according to  the  Authority’s Tort Liability  
Act B.E. 2539 that  is  contrary against the legal intent or objectives. 
 2. It restricts the injured person’s right to sue the case because, before such judgment 
occurred, the state organization could  institute the case to the justice court as the owner of the 
property and could pursue its things recovery in pursuant to Civil and Commercial Code, Section 
1336  or  in other cases . 
 3. It causes obstacle or impediment to proceed operation in order to get compen- 
sation for damage arisen from usage of  the administrative sanction. 

From such problems, this thesis is focusing on studying and analysis of various 
problem in order to find the guideline to remedy and improve the laws to more conciseness that 
enables the relating organizations to diagnose and construe the provisions correctly that is 
satisfied with the legal intent or objectives. 
 From the study, it is  found that in most foreign countries is aimed to protect the 
operating authorities from personal liability when he has taken any action within the scope of his  
authority with honesty for the benefit of public service. But if he has done it for  his own benefit, 
to response his own desire, requirement or his revenge or vengeance, unforgivable negligence,  
wanton blundering, severe offense arisen from fraud or offense arisen from an official’s 
mischievous intention shall be deemed the action non-relating with the duty performance which 
that official shall personally be liable. From studying on the Authority’s Tort Liability Act. B. E. 
2539, it is found that this Act  has  intent  or  the objective to protect only  the  operating authority 
who performs duty with honesty. However  the authority’s cheating or  corruption with dishonesty  
should not be deemed the dishonesty to the official duty  or  the  tort  against  the  duty  performance  
because  it  does  not  satisfy  the  legal  intent or  objective. 
 Hence, in order to solve this problem on unclearness in this issue, this thesis therefore  
propose the recommendation that the definition of  “duty  performance “should  be  determined in 
the Authority’s Tort Liability Act B.E. 2539 concisely that the duty performance means the 
authority’s operation within the legally  authority scope with honesty for the benefit of public  
service provision only so that it will not originate the problem how to construe the provision  
dissatisfying  the legal  intent or objective  any  more. 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคญัของปญหา 
 ในการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองใหบรรลุผลนั้น  ฝายปกครองมีวิธีในการ
ดําเนินการอยู 2 วิธี คือ การใชอํานาจฝายเดียวซ่ึงเปนอํานาจมหาชนบังคับใหเอกชนปฏิบัติตาม เชน 
การออกกฎ คําสั่ง หรือปฏิบัติการตางๆ สวนอีกวิธีหนึ่งคือการใชสัญญาเปนเครื่องมือ ทั้งนี้เพราะ
กิจกรรมบางประเภทไมเหมาะสมที่จะใชวิธีการบังคับหรือบางครั้งไมมีกฎหมายใหอํานาจฝาย
ปกครองบังคับไดเพียงฝายเดียว นิติสัมพันธที่ เกิดขึ้นจึงเปนนิติสัมพันธบนฐานของสัญญา           
แตสัญญาที่เกิดขึ้นอาจเปนสัญญาทางแพงหรือสัญญาทางปกครองก็ได1  แตไมวาการดําเนินการ
ของฝายปกครองจะกระทําในรูปแบบใดก็ตามจะตองกระทําผานทางตัวบุคคลซึ่งเปนเจาหนาที่ของ
รัฐเปนผูกระทําการแทน  ซ่ึงในการดําเนินการของเจาหนาที่ของรัฐในบางครั้งอาจไปกระทําละเมิด
กอใหเกิดความเสียหายแกประชาชน และบางครั้งอาจเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐก็ได  
 เดิมเมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิด ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่จะอยูภายใต
หลักเกณฑตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด มาตรา 420-452 และเนื่องจาก
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมีบทบัญญัติเกี่ยวกับองคกรอยูในมาตรา 76 ศาลจึงไดนํามาตรา 
76 มาปรับใชกับมาตรา 425 -427 ในการวินิจฉัยใหหนวยงานของรัฐรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
ใหแกผูสียหายเมื่อมีการกระทําละเมิดไปกอน แลวหนวยงานของรัฐจึงคอยไปใชสิทธิไลเบี้ยเอากับ
เจาหนาที่ไดเต็มจํานวน  ซ่ึงมีผลเทากับวาเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตองรับผิดเปนการสวนตัว
ทั้งหมด หนวยงานราชการไมตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเลย และหากเปนกรณีที่เจาหนาที่
หลายคนรวมกันกระทําละเมิดเจาหนาที่ทั้งหมดตองรับผิดอยางลูกหนี้รวม กลาวคือ หนวยงานของ
รัฐสามารถใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่คนใดคนหนึ่งใหชดใชคาเสียหายคนเดียวเต็มจํานวนหนี้    
ก็ได  เพราะเจาหนาที่เหลานั้นตองรับผิดรวมกันและแทนกันจนกวาหนี้นั้นจะไดชําระโดย
สิ้นเชิง ตามลักษณะลูกหนี้รวม ทําใหเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานไมไดรับความเปนธรรม เจาหนาที่เกรง
กลัววาจะตองรับผิดเปนการสวนตัวจึงไมกลาตัดสินใจในการดําเนินงานทําใหการดําเนินงานของ
รัฐตองลาชาออกไป 

                                                 
1  โภคิน พลกุล ก (2547, มกราคม-เมษายน).  “สัญญาทางปกครองในกฎหมายไทย.” วารสารวิชาการ

ศาลปกครอง, ปท่ี 4, ฉบับที่ 1.  หนา 21. 
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 ตอมาจึงไดมีการตราพระราชบัญญัติฉบับหนึ่งขึ้นมาใชบังคับ คือพระราชบัญญัติความ  
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้มีเหตุผลในการประกาศใชคือ  
การที่เจาหนาที่ดําเนินกิจการตางๆ ของหนวยงานของรัฐนั้น หาไดเปนไปเพื่อประโยชนอันเปนการ
เฉพาะตัวไม การปลอยใหความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ในกรณีที่ปฏิบัติงานในหนาที่และ
เกิดความเสียหายแกเอกชนเปนไปตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย
จึงเปนการไมเหมาะสมกอใหเกิดความเขาใจผิดวาเจาหนาที่จะตองรับผิดในการกระทําตางๆ เปน
การเฉพาะตัวเสมอไป  เมื่อการที่ทําไปทําใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใดก็
จะมีการฟองไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่เต็มจํานวนนั้น ทั้งที่บางกรณีเกิดขึ้นโดยความไมตั้งใจ หรือ
ความผิดพลาดเพียงเล็กนอยในการปฏิบัติหนาที่ นอกจากนั้นยังมีการนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมใน
ระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับใหเจาหนาที่ตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาที่ผูอ่ืนดวย ซ่ึง
ระบบนั้นมุงหมายแตจะไดเงินครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมที่จะมีตอแตละคน กรณีเปนการ
กอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่และยังเปนการบั่นทอนกําลังขวัญในการทํางานของ
เจาหนาที่ดวยจนบางครั้งกลายเปนปญหาในการบริหารเพราะเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจดําเนินงาน
เทาที่ควร เพราะเกรงความรับผิดชอบที่จะเกิดแกตน อนึ่งการใหคุณใหโทษแกเจาหนาที่เพื่อควบคุม
การทํางานของเจาหนาที่ยังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคล และการดําเนินการทางวินัยกํากับ 
ดูแลอีกสวนหนึ่ง อันเปนหลักประกันมิใหเจาหนาที่ทําการใดๆ โดยไมรอบคอบอยูแลว ดังนั้น จึง
สมควรกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานในหนาที่เฉพาะเมื่อเปนการจงใจ
กระทําเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจใหเกิดความเสียหายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น 
และใหแบงแยกความรับผิดของแตละคนมิใหนําหลักลูกหนี้รวมมาใชบังคับ ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความ
เปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐจึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ 
 นับตั้งแตพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีผลใชบังคับ
ตั้งแตวันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 กฎหมายฉบับนี้ไดเปลี่ยนแปลงหลักความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ โดยกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เฉพาะเมื่อไดกระทํา
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น มิใหนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมาใช ทั้งสิทธิที่
หนวยงานของรัฐจะไลเบี้ยเจาหนาที่ใหชดใชคาเสียหายคืนแกทางราชการก็ใหพิจารณาตามความ
รายแรงแหงการกระทําละเมิดและความเปนธรรมแตละกรณี โดยเจาหนาที่ไมตองรับผิดในความ
เสียหายเต็มจํานวนของความเสียหาย การเรียกเจาหนาที่ใหชดใชคาเสียหายสามารถออกคําส่ังโดย
ไมตองฟองคดีตอศาล และเจาหนาที่ผูทําละเมิดสามารถผอนชําระคาเสียหายแกทางราชการได      
ซ่ึงทําใหเจาหนาที่ไดรับความเปนธรรมมากขึ้น สงผลใหเจาหนาที่กลาตัดสินในการดําเนินงาน    
ทําใหงานมีความรวดเร็ว ประชาชนยอมไดรับประโยชนตามสมควร  
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 จากที่กลาวขางตนจะเห็นวา การกระทําละเมิดของเจาหนาที่มีทั้งที่กอใหเกิดความ
เสียหายแกบุคคลภายนอก และบางครั้งอาจกอใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐก็ได กรณี
เจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐนั้น สวนใหญจะเปนเรื่องการทุจริตยักยอกเงินหรือ
ทรัพยสินของหนวยงานของรัฐ หรือทางราชการไปใชเปนประโยชนสวนตนหรือประโยชนของ
ผูอ่ืน ซ่ึงไดกอใหเกิดความเสียหายแกราชการเปนอยางมาก แตเดิมเมื่อเกิดกรณีเจาหนาที่ทุจริตตอ
หนาที่ หนวยงานของรัฐจะดําเนินการฟองเปนคดีแพงตอศาลยุติธรรม ซ่ึงศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาวา 
การที่โจทกขอใหบังคับจําเลยคืนเงินหรือทรัพยสินเปนเรื่องเจาของทรัพยสินติดตามเอาทรัพยของ
ตนคืนมิใชการละเมิดที่จําเลยจะยกอายุความตามมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
ขึ้นมาปดการชําระหนี้ได 2  นอกจากนี้หนวยงานของรัฐยังดําเนินการฟองคดีแพงในเรื่องอื่นอีก เชน 
การฟองในเรื่องรับสภาพหนี้  ซ่ึงศาลก็ไดพิพากษาใหจําเลยชําระเงินใหแกหนวยงานของรัฐ3  
 หลังจากที่ศาลไดมีคําพิพากษาแลวหนวยงานของรัฐจะดําเนินการบังคับคดีตามขั้นตอน
ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซ่ึงการดําเนินการตามแนวทางนี้ก็สอดคลองกับ
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เห็นวา การทุจริตเปนเหตุใหหนวยงานของรัฐไดรับความ
เสียหายมิใชการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ จึงใหหนวยงานของรัฐฟองเจาหนาที่ผูทุจริต 
ทั้งทางอาญาและทางแพง4  กลาวโดยสรุปคือเจาหนาที่ทุจริตจะตองรับผิดเปนการเฉพาะตัว ตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เพราะไมถือวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 
 อยางไรก็ตาม ในประเด็นเดียวกันนี้ศาลปกครองสูงสุด5 และคณะกรรมการวินิจฉัย 
ช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล6  เห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดเนื่องจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมาย คดีจึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งของศาลปกครอง ตามนัย
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
แตเมื่อมีการนําคดีไปฟองยังศาลปกครองแลว  ศาลปกครองกลับไมรับคดีไวพิจารณาพิพากษาหรือ
มีคําส่ังเนื่องจากเห็นวาหนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังทางปกครองและใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองยึด อายัด ทรัพยสินของเจาหนาที่ของรัฐไดอยูแลวโดยไมจําตองนําคดีมาฟองตอศาล
ปกครอง หนวยงานของรัฐจึงไมมีสิทธินําคดีมาฟองตอศาลปกครอง7  กลาวโดยสรุปคือ การที่

                                                 
2  คําพิพากษาฎีกาที่ 4872/2543. 
3  คําพิพากษาศาลจังหวัดบุรีรัมย คดีหมายเลขแดงที่ 898/2545.   
4  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 850/2542. 
5  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 303/2545 และ 157/2546. 
6  คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 10/2547.   
7  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2545. 
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เจาหนาที่ทุจริตทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  ศาลปกครองและคณะกรรมการวินิจฉัย
ช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  ถือวาเปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่  
 ดังนั้น จะเห็นไดวาการที่เจาหนาที่ทุจริตยักยอกเงิน หรือทรัพยสินของหนวยงาน      
ของรัฐทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายยังมีความเห็นในทางกฎหมายที่แตกตางกันอยู
ระหวางคณะกรรมการกฤษฎีกา  ศาลปกครอง  และคณะกรรมการวินิจฉัยชี ้ขาดอํานาจหนาที่    
ระหวางศาล แตอยางไรก็ตาม อาจกลาวไดวาในปจจุบันนี้หนวยงานของรัฐไดถือปฏิบัติตาม           
คําวินิจฉัยของศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล โดยการออก
คําสั่งทางปกครองใหเจาหนาที่ผูทุจริตชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐแทนการฟองคดี     
ตอศาล  เพราะหนวยงานของรัฐไมสามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมและศาลปกครองได   
 นับตั้งแตศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล             
ไดมีคําวินิจฉัยประเด็นเรื่องการทุจริตของเจาหนาที่แลว ไดกอใหเกิดปญหาแกหนวยงานของรัฐ  
ดังนี้  
 1. เมื่อถือวาการทุจริตของเจาหนาที่ เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 
เจาหนาที่  ผูทุจริตยอมไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 เชน อาจไมตองรับผิดในจํานวนความเสียหายเต็มจํานวน ไมนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมา
ใชบังคับ  เปนตน ซ่ึงขัดกับเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539   
 2. เปนการจํากัดสิทธิในการฟองคดีของผูเสียหาย ทั้งนี้ เพราะกอนหนานี้หนวยงาน
ของรัฐในฐานะผูเสียหายสามารถใชสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรมในฐานะเจาของทรัพยสินฟอง
ติดตามเอาทรัพยของตนคืนจากผูทุจริต  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 หรือ
ในกรณีอ่ืนได  ซ่ึงไมถือวาเปนการฟองคดีในเรื่องละเมิด   
 3. ทําใหหนวยงานของรัฐเกิดปญหาอุปสรรคในการดําเนินการเพื่อใหไดรับการชดใช
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองตามคําส่ังทางปกครอง   

จากปญหาดังกลาว วิทยานิพนธฉบับนี้จึงมุงทําการศึกษาและวิเคราะหปญหาตางๆ เพื่อ
หาแนวทางแกไขปรับปรุงกฎหมายใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น อันสงผลใหหนวยงานที่เกี่ยวของ
สามารถวินิจฉัยตีความไดอยางถูกตอง และสอดคลองกับเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของ
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ตอไป 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 1.2.1  เพื่อศึกษาหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในตางประเทศ 
 1.2.2   เพื่อศึกษาหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความ 
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 1.2.3   เพื่อศึกษาถึงปญหาอุปสรรคและผลที่เกิดขึ้นจากการตีความของหนวยงานตางๆ  
 1.2.4   เพื่อศึกษาถึงแนวทางในการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  

 
1.3  สมมติฐานของการศึกษา 
 การทุจริตไมใชการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ แตเปนการกระทําเพื่อประโยชน
สวนตัว จึงไมสมควรไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539  จึงจําเปนตองแกไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้นตอไป  
 
1.4  ขอบเขตของการศึกษา 
 วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาถึงหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ประเทศไทย และตางประเทศ โดยจํากัดขอบเขตของการศึกษาเฉพาะกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิด
ทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐโดยการทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงาน
ของรัฐเทานั้น 
 
1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 

เปนการศึกษาวิจัยทางดานเอกสาร (Documentary  research) โดยเปนการศึกษาจาก
ตําราทางวิชาการ เอกสาร บทความ ส่ิงพิมพที่เกี่ยวของ ความเห็นทางกฎหมาย ตลอดจนคําส่ัง              
คําพิพากษาของศาล  และนําขอมูลที่ไดมาเรียบเรียงโดยวิธีพรรณนา (Descriptive method) และ
วิเคราะห (Analytical method) นําเสนอเปนรายบทเรียงตามลําดับ เพื่อใหเกิดความเขาใจ พรอมทั้ง
สรุปและเสนอแนะ 
 
1.6  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1.6.1  ทําใหทราบหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในตางประเทศ 
 1.6.2  ทําใหทราบหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
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 1.6.3 ทําใหทราบถึงปญหาอุปสรรคและผลของการตีความของหนวยงานตางๆ  
 1.6.4 เปนแนวทางในการแกไขปรับปรุงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ใหมีความชัดเจนยิ่งขึ้น ลดปญหาการวินิจฉัยตีความที่ไมสอดคลองกับเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของกฎหมาย 
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บทที่  2 

แนวคิด ทฤษฎี เกี่ยวกับคําสั่งทางปกครอง มาตรการบังคับทางปกครอง 
และความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในตางประเทศ 

 
 ในการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้น  จะมีทั้งกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดทําให
เกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก และการกระทําละเมิดที่ทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงาน
ของรัฐ ดังนั้น เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้น เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดจะมีความรับผิดในเรื่องนี้อยางไร
บางหรือไม  และคําสั่งที่หนวยงานของรัฐที่แจงใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาเสียหายเปน
คําสั่งทางปกครองหรือไม รวมทั้งการใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดมี
กระบวนการ ขั้นตอนและวิธีการอยางไรบาง ในบทที่ 2 นี้จะไดทําการศึกษาอยางละเอียดตอไป 
และในสวนที่เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในตางประเทศ จะทําการศึกษาทั้ง
ประเทศที่ใชระบบกฎหมายคอมมอนลอว  ไดแก  ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา และใน
ประเทศที่ใชระบบกฎหมายซีวิลลอว ไดแก ประเทศฝรั่งเศส และประเทศเยอรมนี เพื่อใชเปน
แนวทางในการวิเคราะหในบทที่ 4 โดยแบงหัวขอการศึกษา  ดังนี้ 
 
2.1 แนวคิดเก่ียวกับคําสั่งทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) 

การกระทําทางปกครองที่องคกรทางปกครองกระทําโดยการใชอํานาจเปลี่ยนแปลง
สิทธิหนาที่ของเอกชนนั้น ในทางทฤษฎีเรียกกันวา “นิติกรรมทางปกครอง” โดยเทียบเคียง 
จากนิติกรรมทางแพง แตในการใชศัพทนี้ยังแตกตางกันโดยในฝรั่งเศส นิติกรรมทางปกครอง 
(acte administratif) จะเขาใจวารวมทั้งคําสั่งและกฎ1 แตในเยอรมันนิติกรรมทางปกครอง 
(verwaltungsakt) จะหมายความถึงแตคําสั่งเทานั้น2 คําสั่งทางปกครองเปนรูปแบบการกระทํา
รูปแบบหนึ่งขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง  แตเปนรูปแบบที่อาจกลาวไดวามีความสําคัญมาก3 

 

                                                 
1
  Pierre Delvolvé.  (1989, Dolloz).  “Acte administratif.” Répertoire de contentieux administratif, 

paras.  238-259 (อางถึงในชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ก, 2540: 99).  
2  Mahendra P. Singh.  (1985).  German Administrative Law : In Common Law Perspective 32 

(อางถึงในชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ก, 2540: 100).     
3  วรเจตน  ภาคีรัตน  ก (2550).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง.  หนา  28.   
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 2.1.1 คําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) ในประเทศฝรั่งเศส 
  1) ความหมายของคําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) 
    คําวา “นิติกรรมทางปกครอง”  ภาษาฝรั่งเศสโดยทั่วไปใชคําวา  “acte  administratif”  
นิติกรรมทางปกครองในประเทศฝรั่งเศสไมมีบทบัญญัติใดใหนิยามไวเปนลายลักษณอักษร  
หากแตนิติกรรมทางปกครองไดรับการพัฒนาจากศาลปกครองสูงสุดฝร่ังเศส (Conseil d’ Etat)  
และความเห็นของนักวิชาการในประเทศฝรั่งเศส ดังนั้น “นิติกรรมทางปกครอง” หมายถึง การ
แสดงออกซึ่งเจตนาของบุคคลทางปกครองที่มีผลเปนการทั่วไป เชน กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง  ซ่ึงมิไดเจาะจงตัวบุคคลเปนการเฉพาะ  และนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเปนการเฉพาะราย  
เชน คําส่ังตางๆ ที่มีผลไปยังบุคคลที่กําหนดตัวไดแนนอน4 เพื่อใหมีการเปลี่ยนแปลงของ
สภาพการณทางกฎหมาย  (Ordonnancement  juridique)5  โดยอาศัยเอกสิทธิ์แหงอํานาจมหาชน 
  2)  ลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครอง  (นิติกรรมทางปกครอง) 
    คําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) ในประเทศฝรั่งเศส มีลักษณะสําคัญ ดังนี้ 
    (1) นิติกรรมทางปกครองตองออกโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครอง 
      นิติกรรมทางปกครองตองออกโดยองคกรเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองผูมี
อํานาจกระทําการในนามนิติบุคคลมหาชน  ถาเปนการกระทําของเจาหนาที่มหาชนหรือเจาหนาที่
ของรัฐซึ่งมีหนาที่ทางอื่น เชน ฝายนิติบัญญัติ หรือฝายตุลาการ โดยหลักการกระทํานั้นก็ไมใชคําสั่ง
ทางปกครอง 6 

    (2) นิติกรรมทางปกครองจะตองเปนนิติกรรม   
      นิติกรรมทางปกครองจะตองเปนนิติกรรม หมายความวา การกระทําที่จะถือวา
เปนนิติกรรมทางปกครอง  การกระทํานั้นตองกอใหเกิดผลทางกฎหมาย ไมวาจะเปนการกอใหเกิด
การเปลี่ยแปลง โอน  สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิและหนาที่ของปจเจกชน หรืออาจกลาวไดวาตองเปน
การกระทําที่เปล่ียนสภาพการณทางกฎหมาย สวนการกระทําที่จะแสดงวากอใหเกิดผลทาง
กฎหมายหรือไมใหดูสวนที่เปนขอกําหนดหรือคําส่ังบังคับ7  

 
 

                                                 
4  มานิตย  จุมปา ก (2549).  คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยการกระทําทางปกครองและการควบคุม

การกระทําทางปกครอง  เลม  1.  หนา  11-12. 
5 พูนศักดิ์  ไวสํารวจ ก (2528, สิงหาคม).  “นิติกรรมฝายเดียวทางปกครองในกฎหมายฝรั่งเศส.”  

วารสารกฎหมายปกครอง, เลม 4, ตอน 2.  หนา 273. 
6  แหลงเดิม.  หนา  281.  
7  โภคิน  พลกุล  ข (2529, มกราคม).   “คดีปกครองในฝรั่งเศส.”  วารสารอัยการ,  ปท่ี 9,  ฉบับที่ 97.   หนา 45.  
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 2.1.2 คําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) ในประเทศเยอรมนี 
  1)  ความหมายของคําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) 
    นิติกรรมทางปกครองหรืออาจเรียกวา  คําสั่งในทางปกครอง (Verwaltungsakt)          
คือส่ิงที่ฝายปกครองกระทําการไปแลวกอใหเกิดนิติสัมพันธระหวางประชาชนกับฝายปกครอง
ผูกระทําการภายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน โดยมีการแสดงเจตนาคลายกับกฎหมายแพง8 
    Otto  Mayer  เปนผูใหลักษณะสําคัญของนิติกรรมทางปกครองวาเปนการแสดงออก
ซ่ึงเจตนาหรือคําส่ังของฝายปกครองที่ใชอํานาจเหนือตอประชาชนในกรณีเฉพาะรายอันชอบดวย
กฎหมาย  ซ่ึงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ค.ศ. 1967 ของประเทศ
เยอรมนี  มาตรา  35  วรรคแรก  ใหนิยามคําวานิติกรรมทางปกครอง (คําสั่งทางปกครอง) วา คําส่ัง  
คําวินิจฉัย  หรือมาตรการฝายปกครองใดๆ  ที่ออกโดยเจาหนาที่ฝายปกครองในการกําหนด
กฎเกณฑเฉพาะเรื่องเฉพาะรายในขอบเขตของกฎหมายมหาชน  ซ่ึงมีผลโดยตรงไปสูภายนอก9 
  2) ลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครอง  (นิติกรรมทางปกครอง) 
    คําสั่งทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) ในประเทศเยอรมนี มีลักษณะสําคัญ  
ดังนี้10 

    (1) คําสั่ งทางปกครองตองมี ลักษณะเปนคํ าสั่ ง  คํ าวินิจฉัย  หรือมาตรการ  
(Massnahme)  หมายถึง  การกระทําทุกอยางที่มีวัตถุประสงคซ่ึงอาจแสดงออกดวยวาจา ลายลักษณ
อักษรหรือแสดงทาทางเคลื่อนไหวรางกาย หรือวิธีการอื่นๆ เชน การโบกมือใหสัญญาณของ 
ตํารวจจราจร โดยมีวัตถุประสงคเพื่อควบคุมการจราจรบนทองถนนใหเกิดความคลองตัว 
เปนระเบียบเรียบรอย สวนการกระทําของฝายปกครองที่มีลักษณะเปนเพียงการตระเตรียมการ
(Vorbereitungsakt)  เพื่อจะออกคําสั่ง  หรือวินิจฉัยเรื่องเปนเพียงสวนหนึ่งของการออกคําสั่ง หรือ
การวินิจฉัยเทานั้น  การตระเตรียมจึงมีลักษณะไมครบองคประกอบขอนี้   
    (2) คําส่ังทางปกครองตองออกโดยองคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง (Behörde)  คือสวน
ราชการที่รับผิดชอบและการปฏิบัติงานปกครองของอํานาจบริหาร ทั้งนี้พิจารณาจากกฎหมาย
เกี่ยวกับการแบงสวนราชการประกอบกับเนื้อหาของงานปกครองตามพระราชบัญญัติตางๆ ที่
เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง องคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนี้เปนอันหนึ่งอันเดียวกับของรัฐและ      
สวนราชการที่อยูภายใตบังคับบัญชาขององคกรเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นๆ ดวยงานปฏิบัติการ
ปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครองนี้อาจมอบหมายใหบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลตามกฎหมาย

                                                 
8  กมลชัย  รัตนสกาววงศ  ก ( 2546 ).  กฎหมายปกครอง.  หนา  36.   
9  กมลชัย  รัตนสกาววงศ  ข (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน.  หนา  36. 
10  แหลงเดิม.  หนา  143-153.    
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แพงกระทําการแทนในนามของรัฐได ในบางเรื่องการกระทําของบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคล
ดังกลาวนี้เปนการใชอํานาจรัฐ  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาในชั้นเจาหนาที่ฝายปกครอง ค.ศ. 
1976 มาตรา 1 (4)  ใหคํานิยามองคกรเจาหนาที่ฝายปกครองวา หมายถึงองคกรที่มีภาระหนาที่
ทางการปกครอง 
    (3) คําสั่งทางปกครองตองมีลักษณะเปนกฎเกณฑ  (Regelung)  ซ่ึงเปนขอกําหนด
เฉพาะรายอันมีผลทางกฎหมาย  การแสดงเจตนาของฝายปกครองซึ่งอาจตองรับฟงความเห็น 
ของสวนราชการอื่นดวยนั้น  มุงตอผลทางกฎหมายของการแสดงเจตนา กลาวคือการกอใหเกิด 
สิทธิหนาที่ การเปลี่ยนแปลง หรือการพิสูจนสิทธิและหนาที่ทําใหความสัมพันธระหวางรัฐและ
ประชาชนที่อยูในรูปของกฎหมายมีลักษณะเปนกฎเกณฑทั่วไปและเปนนามธรรมมาเปนรูปของ  
นิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะเปนการเฉพาะรายเจาะจงตัวบุคคลเปนรูปธรรม   
    (4) คําสั่งทางปกครองตองออกโดยใชอํานาจปกครอง (hoheitlich) อํานาจปกครองนี้
อยูภายใตขอบเขตของกฎหมายปกครอง  ถาเปนเรื่องที่อยูในขอบเขตของกฎหมายอื่น เชน  
รัฐธรรมนูญก็ไมใชคําส่ังทางปกครอง  เชน การที่ประธานาธิบดีประกาศใชกฎหมายเปนการกระทํา
ตามรัฐธรรมนูญ  แตถาประธานาธิบดีมีคําสั่งไลขาราชการออกจากตําแหนงก็เปนการดําเนินการ
ตามกฎหมายปกครอง  สวนการกระทําของฝายปกครองที่มีผลทางกฎหมายในขอบเขตเอกชน เชน  
การเลิกสัญญาเชาอาคาร  มาตรการทางปกครองที่มีผลทางแพงก็ถือวาเปนเรื่องในกฎหมายเอกชน 
    (5) คําส่ังทางปกครองตองมีผลทางกฎหมายโดยตรงไปสูภายนอก (Die unmittelbare  
Rechtswirkung nach aussen) องคประกอบขอนี้เปนการกําหนดขอบเขตระหวางเสรีภาพของเอกชน
และรัฐวากรณีใดเปนการกาวไปสูขอบเขตสิทธิและเสรีภาพของเอกชน ขอเสนอใหกระทําการ 
อยางหนึ่งอยางใดภายในองคกรสวนราชการฝายปกครองของรัฐ หรือกรณีที่ผูบังคับบัญชาสั่งให
เจาหนาที่ช้ันตนในความรับผิดชอบของตนกระทําตามที่ส่ังภายในขอบเขตของงาน (innerdienstliche 
Weisungen)  อาจอยูในรูปของหนังสือเวียน  คําส่ังภายใน  แนวปฏิบัติและแนวการใชดุลพินิจเหลานี้
ไมใชกฎหมายแตมีผลเปนกฎเกณฑภายในฝายปกครองไมมีผลโดยตรงตอภายนอก หนังสือเวียน  
คําสั่งภายใน แนวปฏิบัติ  และแนวการใชดุลพินิจที่ออกโดยเจาหนาที่ระดับผูบังคับบัญชาภายใน
ฝายปกครองนี้  แตไมมีการออกนิติกรรมทางปกครองยอมเปนเรื่องภายในของฝายปกครองซึ่ง
เอกชนจะฟองรองตอศาลโตแยงหนังสือเวียน  คําสั่งภายใน หรือแนวปฏิบัติดังกลาวทันทีไมได  
ตราบใดที่เจาหนาที่ฝายปกครองยังไมไดออกนิติกรรมทางปกครอง 
    (6) กรณีเฉพาะเรื่อง (Einzelfall) เปนการออกคําสั่ง หรือใบอนุญาตใหแกเอกชน 
คนใด คนหนึ่งหรือกลุมบุคคลใดกลุมบุคคลหนึ่ง (individual) และเฉพาะขอเท็จจริงเรื่องใดเรื่อง
หนึ่ง  (konkret)   
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 2.1.3 คําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) ในประเทศไทย 
  1) ความหมายของคําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง) 
    นิติกรรมทางปกครองหรือคําส่ังทางปกครอง ไดมีผูใหความหมายไวหลายทาน  เชน 
    ดร. ฤทัย  หงสสิริ  อธิบายวา11  นิติกรรมทางปกครองนั้น ไดแก การสั่งการฝายเดียว
ในทางปกครองที่มุงจะกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงซึ่งสิทธิหรือหนาที่หรือสถานภาพทางกฎหมาย  
การสั่งการดังกลาวอาจแสดงออกดวยวาจา  เปนลายลักษณอักษรหรือทาทางก็ได 
    รองศาสตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ใหคํานิยามวา12 นิติกรรมทางปกครอง 
หมายถึง การอันองคกรของรัฐฝายปกครองไดกระทําลงโดยชอบดวยกฎหมายดวยใจสมัคร เพื่อ
แสดงออกซึ่งเจตนาของตนกับบุคคลอื่นที่รับการแสดงเจตนานั้น ซ่ึงจะมีลักษณะสําคัญ 3  ประการ  
คือ 
    (1) เปนการกระทําขององคกรฝายปกครองที่กระทําลงเพื่อแสดงเจตนาของตนให
ปรากฏแกบุคคลอื่น 
    (2) เจตนาที่แสดงออกมานั้นตองมุงหมายที่จะกอใหเกิดผลทางกฎหมายอยางใด 
อยางหนึ่งขึ้น 
    (3) ผลทางกฎหมายที่องคกรฝายปกครองมุงใหเกิดขึ้น คือ ขอกําหนดนิติสัมพันธ
ระหวางบุคคลในทางกฎหมายปกครองกับบุคคลอื่น 
    “คําสั่งทางปกครอง”  ไดมีการบัญญัติไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 5  ดังนี้   
    คําสั่งทางปกครอง  หมายความวา  การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ที่มีผล
เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับหรือมี
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน การ
ส่ังการ  การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัย อุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แตไม
หมายความรวมถึงการออกกฎ  และการอื่นที่กําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงปจจุบันกฎกระทรวงฉบับที่ 
12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติดังกลาว กําหนดใหการดําเนินการของเจาหนาที่
ดังตอไปนี้ เปนคําส่ังทางปกครอง 
    (1)  การสั่งรับหรือไมรับคําเสนอขาย รับจาง แลกเปลี่ยน ใหเชา ซ้ือ เชา ใหสิทธิ
ประโยชน 
 

                                                 
11  ฤทัย  หงสสิริ ก (2540).  คูมือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง.  หนา  232. 
12  วรพจน  วิศรุตพิชญ  (อางถึงใน ชาญชัย  แสวงศักดิ์  และ มานิตย  วงศเสรี, 2541: 20).    
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    (2)  การอนุมัติส่ังซ้ือ จาง แลกเปลี่ยน เชา ขาย ใหเชา หรือใหสิทธิประโยชน 
    (3)  การสั่งยกเลิกกระบวนการพิจารณาคําเสนอหรือการดําเนินการอื่นใดในลักษณะ
เดียวกัน 
    (4) การสั่งใหเปนผูทิ้งงาน 
    (5)  การใหหรือไมใหทุนการศึกษา 

ดังนั้น  จึงอาจสรุปไดวา  คําสั่งทางปกครอง หรือ นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง
การสั่งการฝายเดียวในทางปกครองที่มุงกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหนาที่ หรือสถานภาพ
ทางกฎหมาย 
  2)  ลักษณะสําคัญของคําส่ังทางปกครอง  (นิติกรรมทางปกครอง) 
    คําส่ังทางปกครอง (นิติกรรมทางปกครอง)ในประเทศไทย มีลักษณะสําคัญ   ดังนี้13 
    (1)  เปนการกระทําโดยเจาหนาที่ 
      คําสั่งทางปกครองเปนการกระทําโดย “เจาหนาที่” ซ่ึงตามมาตรา 5 แหงพระราช 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดใหนิยามคําวา “เจาหนาที่” หมายความวา  บุคคล 
คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการ
ดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการรัฐวิสาหกิจ
หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม  ตองเปนการใช  “อํานาจทางปกครองของรัฐ”  คือ สวนหนึ่ง
ของอํานาจบริหารไมรวมถึงอํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการ ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นใน
ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ได คือ ผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหใชอํานาจ
ทางปกครองของรัฐนั้นอาจจะเปนบุคลากรในภาครัฐหรือบุคลากรในภาคเอกชนก็ได 
    (2) เปนการใชอํานาจรัฐ 
      การออกคําส่ังทางปกครองดังกลาว จะตองใชอํานาจทางปกครอง ไมใชการใช
อํานาจทางนิติบัญญัติ อํานาจตุลาการ หรือ อํานาจตามกฎหมายอื่น เชน รัฐธรรมนูญ  เปนตน   
    (3) เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย 
      คําส่ังทางปกครองจะตองมุงประสงคเพื่อใหเกิดผลทางกฎหมายอันเปนการสราง
นิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอ
สถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล  การกระทําที่มิไดเปนการกอนิติสัมพันธขึ้นใหม เชน   
 

                                                 
13  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ก เลมเดิม.  หนา 100-114. 
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การใหขอมูลขาวสาร คําแนะนํา หรือการอธิบายความเขาใจ ไมถือเปน “คําสั่งทางปกครอง” เพราะ
ไมมีผลทางกฎหมายที่เกิดขึ้นใหม เพียงแตเปนการกระทําที่เกี่ยวของกับ “คําส่ังทางปกครอง” 
เดิมเทานั้น 
    (4) เกิดผลเฉพาะกรณี 
      คําสั่งทางปกครองนั้นจะตองกระทําโดยมุงกําหนดสภาพทางกฎหมายที่เปนอยู
ในกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ โดยสภาพจะตองมุงใชบังคับกับบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยตรง แมในตัวคําสัง่
จะไมระบุช่ือบุคคลไวก็ได  ซ่ึงอาจจะเปนคําส่ังรวมหรือคําส่ังทั่วไปใชบังคับกับกลุมบุคคลก็ได 
    (5)   มีผลภายนอกโดยตรง 
      หากการทําคําสั่งทางปกครองนั้นอยูในขั้นตอนการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อ
ออกคําสั่งทางปกครอง และเจาหนาที่ผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได กรณีดังกลาวนี้ถือวาอยู
ขั้นตอนที่มีผลภายใน ทั้งนี้ คําสั่งทางปกครองที่สมบูรณจะตองมีการแสดงออกใหผูรับคําส่ังทาง
ปกครองทราบคําสั่งนั้น ดังนั้น การพิจารณาคําสั่งวาจะมีผลภายในหรือภายนอกนั้นตองพิจารณา
เนื้อหาของคําส่ังเปนสําคัญ 
     สําหรับประเด็นวากรณีใดเปนการใชอํานาจของเจาหนาที่ที่ถือเปนคําสั่งทาง
ปกครองนั้น  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดวินิจฉัยวางหลักในเรื่องดังกลาวไว 
ดังนี้14  
    (1) การใชอํานาจของเจาหนาที่ที่ถือเปนคําสั่งทางปกครอง  คือการใชอํานาจตาม
กฎหมายที่มีผลกอใหเกิดสิทธิแกผูรับคําสั่ง  และการใชอํานาจตามกฎหมายที่มีผลกระทบตอสิทธิ
หรือหนาที่ของผูรับคําส่ัง 
    (2) การดําเนินการของเจาหนาที่ที่ไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง ไดแก การใชอํานาจ
ตามกฎหมายที่ไมมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิและหนาที่ของผูรับคําสั่ง  และกรณีที่การใช
อํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่เปนเพียงขั้นตอนของการบริหารสัญญาหรือการใชสิทธิตาม
สัญญา  กรณีที่การใชอํานาจของเจาหนาที่เปนเพียงการดําเนินการภายในฝายปกครองระหวางสวน
ราชการดวยกัน  กรณีที่การดําเนินการของเจาหนาที่ที่กอใหเกิดนิติสัมพันธตามกฎหมายเอกชนมิใช
การใชอํานาจทางปกครองอันจะทําใหเกิดนิติสัมพันธตามกฎหมายมหาชน  และกรณีที่ฝายปกครอง
ทํานิติกรรมฝายเดียว โดยมีวัตถุประสงคใหเกิดผลเปนการทั่วไปมิไดมุงหมายใชบังคับกับกรณีใด
กรณีหนึ่งโดยเฉพาะ  นิติกรรมทางปกครองนั้นยอมมิใชคําสั่งทางปกครองแตมีสถานะเปนกฎ 
 

                                                 
14  ศรัญญา  โสดานิล.  (2550).  ปญหาคดีปกครองเก่ียวกับคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมสอบสวนความผิด 

ทางวินัยขาราชการ.  หนา  11-12.    
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2.2 แนวคิดเก่ียวกับมาตรการบังคับทางปกครอง 
   เนื่องจากฝายปกครองมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของ
มหาชน  ฝายปกครองจําเปนตองจัดระเบียบวิธีดําเนินงานบริการสาธารณะเพื่อใหการดําเนินการ
บริการสาธารณะดําเนินไปไดอยางตอเนื่องทั้งในกรณีปกติและกรณีเรงดวน  จึงเปนเหตุผลสําคัญ
อยางหนึ่งที่ทําใหฝายปกครองมีอํานาจออกคําสั่งฝายเดียว รวมถึงมีอํานาจที่จะบังคับการใหเปนไป
ตามคําสั่งที่ออกมานั้นไดโดยลําพัง  เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย15  ซ่ึงอํานาจบังคับการ
ของฝายปกครองเชนนี้จึงมีลักษณะที่แตกตางจากเอกชนทั่วไป  เพราะในกรณีของเอกชนหากมี   
ขอพิพาทในทางกฎหมายเกิดขึ้นแลว  เอกชนไมอาจบังคับการตามสิทธิไดดวยตนเอง  แตตองรอง
ขอใหองคกรของรัฐบังคับการให  ทั้งนี้ โดยการฟองคดีตอศาลและขอใหศาลออกคําบังคับ16 

 2.2.1 มาตรการบังคับทางปกครองในประเทศฝรั่งเศส 
 เมื่อมีการออกคําส่ังทางปกครองไปแลว  ถาผูรับคําสั่งทางปกครองปฏิบัติตามคําสั่งทาง
ปกครองนั้น ถือวาเปนคําส่ังทางปกครองที่มีการปฏิบัติตามคําส่ังแลว  หากผูรับคําส่ังทางปกครอง
ไมปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง  จะตองมีการบังคับเพื่อใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง คือการนํา
สถานะทางกฎหมายที่คําส่ังนั้นสรางขึ้นไปปฏิบัติใหเกิดความเปนจริง  ซ่ึงสามารถแยกพิจารณาเปน
กรณีตางๆ กัน  ดังนี้ 
 1) ในกรณีที่หนาที่ในการปฏิบัติใหเปนไปตามคําส่ังนั้นตกอยูกับฝายปกครองเองไมวา
ทั้งหมดหรือบางสวน  เปนเรื่องที่ฝายปกครองนั้นจะตองใชมาตรการทุกอยางที่จําเปนเพื่อที่จะ
บังคับใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครอง เชน การหยุดจายเงินเดือนใหแกขาราชการหลังจากที่มีคําสั่ง
ใหผูนั้นออกจากราชการไปแลว  หรือ  การจายเงินอุดหนุนตามที่คําสั่งทางปกครองนั้นไดอนุมัติไว  
เปนตน 
 2) ในกรณีที่คําส่ังไดใหสิทธิ  หรือโอกาสแกเอกชน เชน ใบอนุญาตลาสัตว อนุญาตให
ครอบครองสาธารณสมบัติของแผนดินบางสวน  ซ่ึงเปนเรื่องที่ขึ้นอยูกับเอกชนในการที่จะใชสิทธิ
ของตนในการดําเนินการ  ฝายปกครองเพียงแตตองไมขัดขวางการใชสิทธิดังกลาว 

                                                 
15  ธิดารัตน  วันชัย.  (2546).  มาตรการบังคับทางปกครองศึกษากรณีการปฏิบัติงานของเจาพนักงาน

ทองถิ่นในการรื้อถอนอาคารตามกฎหมายควบคุมอาคาร.  หนา  11. 
16  วรเจตน  ภาคีรัตน ข (2546).   ความรูเบื้องตนเก่ียวกับกฎหมายปกครอง  หลักการพื้นฐานของ

กฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง.  หนา  259-260.  
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 3) ในกรณีที่คําสั่งนั้นกําหนดภาระหนาที่ของเอกชน กรณีเชนนี้มีปญหามากที่สุด
เพราะเอกชนสามารถที่จะทําใหการบังคับตามคําส่ังที่ขึ้นอยูกับตนลมเหลวไมได ซ่ึงมีปญหาวา   
ฝายปกครองจะทําอยางไร  เพื่อจะบังคับใหเอกชนปฏิบัติตามคําส่ังดังกลาว17 

 2.2.2 มาตรการบังคับทางปกครองในประเทศเยอรมนี18 
  1)  ความหมายของมาตรการบังคับทางปกครอง 
     ศาสตราจารยดอกเตอรฮารมุต มอเรอร (Professor Dr.Hartmut Maurer) ศาสตราจารย
ทางกฎหมายที่มีช่ือเสียงในประเทศเยอรมนีไดใหความหมายวา  “การบังคับทางปกครอง”  หมายถึง  
กระบวนการทางปกครองที่ดําเนินการโดยเจาหนาที่ของรัฐเพื่อบังคับแกประชาชนผูซ่ึงมีภาระ
ผูกพันที่ตองปฏิบัติตามหนาที่แหงกฎหมายมหาชน 
  2) ลักษณะของการบังคับทางปกครอง 
     การบังคับทางปกครองของประเทศเยอรมนีแบงไดเปน 2 สวน ตามลักษณะที่
เกี่ยวของกับประชาชนและที่เกี่ยวของกับฝายปกครอง  ดังนี้ 
    (1) ประชาชนจะตองถูกบังคับทางปกครอง  ซ่ึงหมายถึงวา  การบังคับทางปกครอง
คือ  ภาระผูกพันที่ประชาชนตองปฏิบัติตามหนาที่ที่บัญญัติไวในกฎหมายมหาชน  ซ่ึงจะบัญญัติไว
วา ส่ิงใดเปนหนาที่ที่ประชาชนมีภาระผูกพันที่จะตองปฏิบัติ เชน กฎหมายภาษีอากรกําหนดให
ประชาชนมีภาระผูกพันที่ตองชําระภาษีใหแกรัฐ  กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคารกําหนดให
ประชาชนมีภาระผูกพันตองขออนุญาตกอสรางอาคารจากเจาหนาที่ของรัฐกอน  เปนตน 
    (2) ในกระบวนการบังคับทางปกครองนั้น  เจาหนาที่ของรัฐสามารถที่จะดําเนินการ
บังคับทางปกครองไดเองโดยไมตองผานกระบวนการทางศาลหรือองคกรอื่นของรัฐที่มีหนาที่ใน
การดําเนินการบังคับคดีกอน  ซ่ึงในกรณีของกระบวนการบังคับทางปกครองนี้ตางจากกระบวนการ
บังคับคดีโดยทั่วไปตรงที่เจาหนาที่ทางปกครองของรัฐจะดําเนินการเองไมได  ตองรองตอศาลหรือ
องคกรของรัฐที่มีหนาที่รับผิดชอบในการบังคับคดีใหออกคําส่ังบังคับคดีกอน 

 
 

                                                 
17  ณัฐญา  ลําดับวงศ.  (2549).  ปญหาทางกฎหมายในการใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่

ซึ่งตองรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 ศึกษาเฉพาะกรณีการไฟฟา
สวนภูมิภาค.  หนา  69.   

18
  ศึกษารายละเอียดเรื่องนี้ไดใน มานิตย  วงศเสรี.  (2539, 1  สิงหาคม).  “กฎหมายวาดวยการบังคับทาง

ปกครองของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน (Das deutsche Verwaltungsvollstreckungsrecht).”  เอกสาร
ประกอบการสัมมนาทางวิชาการ. 
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 2.2.3 มาตรการบังคับทางปกครองในประเทศไทย 
  1)   ความหมายของมาตรการบังคับทางปกครอง 
    คุณ ชํานาญ จันทรเรือง นักวิชาการอิสระ ใหความหมายของมาตรการบังคับทาง
ปกครองวา19  เปนมาตรการตางๆ ที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐดําเนินการเพื่อให
คําสั่งทางปกครองบรรลุผล ดังนั้น วัตถุประสงคของการบังคับทางปกครองจึงเปนไปเพื่อใหคําสั่ง
ทางปกครองบรรลุผลตามเจตนารมณที่กฎหมายกําหนด โดยปกติคําสั่งทางปกครองไมจําตองมีการ
บังคับทางปกครอง ทั้งนี้เนื่องจากลักษณะของคําส่ังทางปกครองบางประเภทไมจําตองมีการบังคับ
ทางปกครอง รวมทั้งผูรับคําสั่งทางปกครองหรือผูที่อยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองไดปฏิบัติ
ตามคําสั่งทางปกครองนั้นก็ไมจําตองมีการบังคับทางปกครอง  กลาวใหแคบลงไปอีกวา การบังคับ
ทางปกครองใชเฉพาะกรณีที่มีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามเงื่อนไขในคําสั่งทางปกครองนั้นเทานั้น 
หรือไมมีการชําระเงินโดยถูกตองครบถวนและเงื่อนไขดังกลาวนี้จะตองเปนการบังคับใหผูรับคําสั่ง
ทางปกครองหรือผูอยูในบังคับคําสั่งทางปกครองนั้นกระทําการ หรืองดเวนกระทําการอยางใด 
อยางหนึ่ง หรือเปนการบังคับในลักษณะการเพิกถอนสิทธิตามกฎหมายที่หนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐไดออกคําส่ังทางปกครองไป 
    สวนคุณมนตรี ชนกนําชัย ใหความหมายวา20 มาตรการบังคับทางปกครองเปน
มาตรการหรือวิธีการที่รัฐสภาใหแกฝายปกครองเพื่อเปนทางนําไปสูความสําเร็จในการบังคับใช
กฎหมายใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย เปนผลใหฝายปกครองมีอํานาจบังคับเอกชนที่ไม
ปฏิบัติตามคําส่ังที่ชอบดวยกฎหมายของฝายปกครองไดทันทีโดยไมตองใหศาลมีคําส่ังอนุญาต 
หรือมีคําพิพากษากอน  แตทั้งนี้ในการใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้น นอกจากคําสั่งของฝาย
ปกครองที่ใชบังคับแกเอกชนตองเปนคําสั่งที่ชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ จะตองมีวัตถุประสงค
เพื่อใหการบังคับใชกฎหมายบรรลุผลหรือเพื่อใหสําเร็จซึ่งความจําเปนเรงดวนในการจัดทําบริการ
สาธารณะแลว ฝายปกครองยังจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองนั้นๆ แกเอกชนภายในกรอบ
หรือวัตถุประสงคที่กฎหมายบัญญัติไวทุกประการ ทั้งในรูปแบบ วิธีการ และขั้นตอนที่จําเปนตอง
กระทําในการบังคับใชมาตรการนั้นๆ ดวย 
  2)  ลักษณะของการบังคับทางปกครอง 
    มาตรการบังคับทางปกครองมิใชเร่ืองใหมสําหรับประเทศไทย เดิมในสมัยที่ยังไมมี
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรการบังคับทางปกครองจะปรากฏอยูใน

                                                 
19 ชํานาญ  จันทรเรือง.  (2551).  มาตรการบังคับทางปกครอง.  สืบคนเมื่อ 6 พฤศจิกายน 2551, จาก   

www.pub-law.net /publaw/view.asp?PublawIDs=858.     
20  มนตรี  ชนกนําชัย.  (2540).  มาตรการบังคับของฝายปกครองในระบบกฎหมายไทย.  หนา  25-26. 
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กฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครองที่วาดวยเร่ืองนั้นๆ เปนการเฉพาะโดยมิไดบัญญัติไวเปนกฎหมาย
เฉพาะวาดวยการบังคับทางปกครอง  ซ่ึงกฎหมายที่เกี่ยวกับการปกครองดังกลาวมีจํานวนไมนอย
กวา 500 ฉบับ  แตละฉบับตราเปนกฎหมายในชวงเวลาที่แตกตางกันทําใหเปนเรื่องยากที่ประชาชน
จะรูขอบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองของกฎหมายแตละฉบับไดทั่วถึง จึงทําใหเกิดแนวคิดที่จะมี
กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองขึ้นเปนกฎหมายกลางเพื่อใชเปนหลักเกณฑเดียวกัน ทําให
เปนการงายตอประชาชนที่จะเขาใจและปฏิบัติตามและงายตอการพัฒนากฎหมายอีกดวย เนื่องจาก
ในกรณีมีความจําเปนตองแกไขกฎหมาย  การแกไขกฎหมายหลายฉบับอาจเปนปญหายุงยากมาก  
เมื่อมีกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายกลางแลว การแกไขก็งายและอาจแกไข
เฉพาะกฎหมายกลางฉบับเดียวเทานั้น21 

    การบังคับการใหเปนไปตามคําส่ังทางปกครองแบงออกไดเปน  2  ประเภท  คือ22 
    (1) นิติกรรมทางปกครองที่ไมตองบังคับตามนิติกรรมทางปกครอง นิติกรรมทาง
ปกครองประเภทนี้จะมีผลบังคับทันที คือคําส่ังที่ไมจําเปนตองจัดใหมีการบังคับตามคําสั่งทาง
ปกครองนั้น  เพราะคําสั่งทางปกครองสมบูรณในตัวเองโดยทันที  ไมตองปฏิบัติการใดๆ เพิ่มเติมอีก  
เชน ใบอนุญาตใหตั้งโรงงาน  หรือคําส่ังทางปกครองที่รับรองสิทธิของผูรับคําส่ังทางปกครองนั้นๆ  
เชน ใบรับรองนิติบุคคล ใบสูติบัตร ใบมรณบัตร ใบสําคัญการเปลี่ยนชื่อตัว ใบสําคัญการเปลี่ยนชื่อ
สกุล  เปนตน  คําส่ังทางปกครองประเภทนี้มีผลบังคับไดทันที 
    (2) นิติกรรมทางปกครองประเภทที่ตองมีการบังคับการใหเปนไปตามเจตนารมณ
ของการออกนิติกรรมทางปกครอง  คือคําสั่งที่จําเปนตองมีการบังคับใหเปนไปตามคําสั่งทาง
ปกครองนั้น  เชน  กรณีผูรับคําส่ังทางปกครองที่ใหกระทําการหรือละเวนกระทําการฝาฝนไมยอม
ปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง  ตองมีมาตรการใหอํานาจเจาหนาที่ฝายปกครองที่จะเขาดําเนินการได
เองโดยไมตองฟองรองเปนคดีตอศาล  แตเนื่องจากการที่เจาหนาที่ฝายปกครองกระทําการบังคับ 
ใหเปนไปตามคําสั่งทางปกครองเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพและทรัพยสินของ
ประชาชน ดังนั้น การบังคับทางปกครองจะกระทําไดก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจในกรณีดังกลาว
ไวอยางชัดแจง  และในการบังคับทางปกครองในกรณีดังกลาวนอกจากตองกําหนดขั้นตอนของการ
บังคับแลว  คําส่ังทางปกครองนั้นๆ ตองสอดคลองกับหลักความสมควรแกเหตุดวย มาตรการบังคับ
ทางปกครองประเภทที่ตองมีการบังคับนี้แยกไดเปน 2  กรณีคือ 
     1. มาตรการบังคับทางปกครองกรณีใหชําระเงิน มาตรการนี้ใชในกรณีที่บุคคล
นั้นๆ  มีหนาที่ตองชําระเงินใหแกรัฐ  เชน ชําระคาภาษีอากร  คาธรรมเนียม  คาบํารุง  เปนตน ในการ

                                                 
21  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ก เลมเดิม.  หนา  162. 
22  กมลชัย  รัตนสกาววงศ  ก เลมเดิม.  หนา  67-78. 
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นี้กฎหมายบัญญัติใหอํานาจเจาหนาที่ฝายปกครองสามารถสั่งใหบุคคลนั้นชําระเงินใหแกรัฐได
โดยตรง  และใหฝายปกครองมีอํานาจบังคับใหบุคคลนั้นชําระหนี้ไดดวยตนเอง 
     2.  มาตรการบังคับทางปกครองกรณีใหกระทําการหรือละเวนกระทําการโดย
สภาพของมาตรการบังคับทางปกครองประเภทนี้เปนคําสั่งทางปกครองใหบุคคลกระทําการหรืองด
เวนกระทําการ  ในกรณีที่ผูรับคําสั่งทางปกครองนั้นฝาฝนไมปฏิบัติตาม  เจาหนาที่ฝายปกครองมี
อํานาจที่จะใชมาตรการดังตอไปนี้ไดตามความเหมาะสมแกกรณี คือ 
      ก. การกระทําการแทน มาตรการนี้เปนการที่เจาหนาที่ฝายปกครองมอบหมาย
ใหบุคคลภายนอกกระทําการแทน หรือเจาหนาที่ฝายปกครองเองเปนผูกระทําการแทน ผูที่มีหนาที่
ตองปฏิบัติตามคําส่ังนั้น 
      ข.  การปรับ มาตรการปรับในทางปกครองเปนมาตรการที่เจาหนาที่ฝาย
ปกครองใชกับคําส่ังทางปกครองที่ไมเกี่ยวกับการใหชําระหนี้  แตเปนกรณีที่ผูรับคําส่ังทางปกครอง
ตองกระทําการดวยตนเอง  หรือละเวนกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง หรือใหสงมอบทรัพยสินแก
ฝายปกครอง  ซ่ึงลวนเปนกรณีที่ไมอาจใหผูอ่ืนกระทําการแทนได หรือไมอยูในวิสัยที่จะใหผูอ่ืน
กระทําการแทนได 
      ค. การที่เจาหนาที่ฝายปกครองใชกําลังทางกายภาพเขาปฏิบัติการดวยตนเอง  
มาตรการนี้เปนมาตรการที่รุนแรงกวามาตรการอื่น เมื่อใชมาตรการในสองอยางแรกไมบรรลุผล  
เจาหนาที่ฝายปกครองก็มีอํานาจที่จะใชกําลังทางกายภาพเขาปฏิบัติการดวยตนเอง  มาตรการบังคับ
ดังกลาวนี้เจาหนาที่ฝายปกครองตองใชเมื่อมีความจําเปนจริงๆ  และอยางสมควรแกกรณีเทานั้น 
      ง. การจับกุมและกักขัง  มาตรการนี้เปนมาตรการในการบังคับคดีแพง ตาม
มาตรา  296  จัตวา  แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ใหจับกุมและกักขังลูกหนี้ตาม     
คําพิพากษา  มาตรการบังคับทางปกครองมาตรการนี้จําเปนตองนํามาบังคับใชในกรณีที่มีการฝาฝน
หรือไมปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง   
      จ. การเพิกถอนใบอนุญาต  มาตรการนี้เจาหนาที่ฝายปกครองจะใชเมื่อผูที่
ไดรับอนุญาตใหกระทําการหรือประกอบอาชีพที่ตองมีใบอนุญาตไมปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครอง  
หรือขอกําหนดที่เจาหนาที่ฝายปกครองกําหนดในการออกใบอนุญาตนั้น 
  3)   มาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  
2539 
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     การที่กฎหมายใหอํานาจหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐเพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะใหบรรลุผล  นอกจากอาศัยอํานาจในการวินิจฉัยส่ังการแลว กฎหมายยังใหอํานาจเพื่อ
บังคับใหเปนไปตามที่ไดวินิจฉัยส่ังการดวยโดยมีสาระสําคัญ ดังนี้23     

     (1)   ผูมีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง 
      มาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539  ไดบัญญัติไวในสวนที่  8  ตั้งแตมาตรา 55  ถึงมาตรา 63 ซ่ึงกําหนดสาระสําคัญเกี่ยวกับ 
ผูมีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง ขั้นตอนและการอุทธรณ โดยเจาหนาที่ผูทําคําส่ังทาง
ปกครองมีอํานาจที่จะพิจารณาใชมาตรการบังคับทางปกครองเพื่อใหเปนไปตามคําส่ังตน  หรือจะ
มอบอํานาจใหเจาหนาที่ซ่ึงอยูใตบังคับบัญชาหรือเจาหนาที่อ่ืนเปนผูดําเนินการตามหลักเกณฑและ
วิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง24  
     1. การมอบอํานาจของเจาหนาที่ 
      ผูมีอํานาจทําคําสั่งทางปกครองอาจมอบอํานาจในการดําเนินการพิจารณาใช
มาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่ใหผูอ่ืนก็ได  กฎกระทรวงฉบับที่  8  (พ.ศ.  2542) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  กําหนดวา การมอบอํานาจใน
ราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคใหเปนไปตามกฎหมายวาดวยการบริหาร
ราชการแผนดิน  การมอบอํานาจในราชการบริหารสวนทองถ่ินใหเปนไปตามกฎหมายที่จัดตั้ง
ราชการสวนทองถ่ินนั้นๆ  การมอบอํานาจในรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอื่นของรัฐใหเปนไปตาม
กฎหมายที่จัดตั้งรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอื่นของรัฐนั้นๆ สําหรับการมอบอํานาจในการ
ดําเนินการพิจารณาใชมาตรการบังคับทางปกครองของเจาหนาที่ในระหวางหนวยงานดังกลาว
ขางตนที่มีฐานะเปนนิติบุคคล  ใหเปนไปตามความตกลงในระหวางหนวยงานนั้น โดยความตกลง
ดังกลาวตองทําเปนหนังสือและกําหนดตําแหนงของเจาหนาที่ที่จะมอบ รับมอบอํานาจไวใน
ขอตกลงนั้นดวย 
     2.  ผูมีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยวิธีการยึดหรืออายัดและขาย
ทอดตลาดทรัพยสิน 
      ผูที่มีอํานาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาด ไดกําหนดไวในมาตรา 57  
วรรคสอง  วาใหเปนไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวง  และกฎกระทรวงฉบับที่ 9 (พ.ศ. 2542) ออก 
 

                                                 
23  โภคิน  พลกุล  ค (2547, พฤษภาคม-สิงหาคม).  “การบังคับคดีปกครอง.”  วารสารวชิาการศาลปกครอง,  

ปท่ี 4, ฉบับที่ 2.  หนา  13-96.  
24  ดูพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539, มาตรา 56. 
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ตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดใหหัวหนาสวน
ราชการในสวนราชการนั้นๆ เปนผูมีอํานาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง เชน ปลัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี ปลัดกระทรวง เปนผูใชมาตรการบังคับทางปกครองในกรณีที่ผูทําคําส่ังทาง
ปกครองเปนเจาหนาที่ในสังกัด  หรือกรณีผูทําคําสั่งทางปกครองเปนเจาหนาที่ในสังกัดของ 
กรมหรือสวนราชการที่มีฐานะเปนกรม  ผูใชมาตรการบังคับทางปกครอง คือ อธิบดี และถาผูทํา
คําสั่งทางปกครองเปนเจาหนาที่ของราชการสวนภูมิภาค ผูใชมาตรการบังคับทางปกครองคือ 
ผูวาราชการจังหวัด  เปนตน 
    (2) ลักษณะของมาตรการบังคับทางปกครอง 
     เจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองมีอํานาจที่จะพิจารณาใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองเพื่อใหเปนไปตามคําสั่งของตนได  การใชมาตรการบังคับทางปกครองตองกระทําเพียง
เทาที่จําเปน  เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของคําสั่งทางปกครองโดยกระทบกระเทือนผูอยูในคําสั่ง
ทางปกครองนอยที่สุด มาตรการบังคับทางปกครองแยกไดเปน  2  ลักษณะ  คือ 
     1.  มาตรการบังคับทางปกครองในกรณีคําส่ังทางปกครองที่กําหนดใหผูใดชําระ
เงิน25   
      เมื่อถึงกําหนดใหชําระเงินแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวนใหเจาหนาที่
มีหนังสือเตือนใหผูนั้นชําระภายในระยะเวลาที่กําหนดแตตองไมนอยกวา 7 วัน ถาไมมีการปฏิบัติ
ตามคําเตือน  เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้น  
และขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน  สําหรับวิธีการยึดหรืออายัดและการขายทอดตลาด
ทรัพยสินใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 
      ในการกําหนดมาตรการบังคับทางปกครอง  ถามีกฎหมายใดกําหนดไว
โดยเฉพาะแลว  แตเจาหนาที่เห็นวามาตรการบังคับนั้นมีลักษณะที่จะเกิดผลนอยกวา เจาหนาที่จะ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองนี้แทนก็ได 
     2. มาตรการบังคับทางปกครองในกรณีที่มีคําสั่งใหกระทําหรือ  ละเวนกระทํา  
(มาตรา  58  ถึงมาตรา  61  และมาตรา  63)   
      คําส่ังทางปกครองที่กําหนดใหผูใดกระทําหรือละเวนกระทํา  ถาผูอยูในบังคับ
ของหนวยงานทางปกครองฝาฝน หรือไมปฏิบัติตามเจาหนาที่อาจใชมาตรการตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา 58 ถึงมาตรา 61  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตถามีบท
กฎหมายใดกําหนดมาตรการบังคับทางปกครองไวโดยเฉพาะแลว แตเจาหนาที่เห็นวามาตรการ

                                                 
25  ดูพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 57 และมาตรา 63. 
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บังคับนั้นมีลักษณะที่จะเกิดผลนอยกวามาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวขางตน เจาหนาที่จะใช
มาตรการบังคับทางปกครองดังกลาวแทนก็ได 
      ในกรณีที่มีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามคําส่ังทางปกครองดังกลาว  เจาหนาที่
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่งอยางใด26   ดังนี้  
      ก. เจาหนาที่เขาดําเนินการดวยตนเองหรือมอบหมายใหบุคคลอื่นกระทําการ
แทน โดยผูอยูในบังคับบัญชาของคําส่ังทางปกครองจะตองชดใชคาใชจายและเงินเพิ่มในอัตรา 
รอยละ 25  ตอป  ของคาใชจายแกเจาหนาที่ 
      ข. ใหมีการชําระคาปรับทางปกครองตามจํานวนที่สมควรแกเหตุแตตอง 
ไมเกินสองหมื่นบาทตอวัน  ในกรณีไมมีการชําระคาปรับทางปกครอง  เจาหนาที่มีอํานาจยึดหรือ
อายัดทรัพยสินของผูนั้น  และขายทอดตลาดเพื่อชําระเงินใหครบถวน อยางไรก็ตามหากมีการฝาฝน
ไมปฏิบัติตามคําส่ังเจาหนาที่ยังไมอาจใชมาตรการบังคับทางปกครองได เจาหนาที่จะตองมีคําเตือน
เปนหนังสือใหมีการกระทําหรือละเวนการกระทําตามคําส่ังทางปกครองภายในเวลาที่กําหนด 
      เมื่อเจาหนาที่ไดมีคําเตือนเปนหนังสือแลว จะตองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองตามที่กําหนดไวในคําเตือน  เวนแตปรากฏวามาตรการที่กําหนดไวไมบรรลุตาม
วัตถุประสงค  และหากผูอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครองตอสูขัดขวางการบังคับทางปกครอง  
และในกรณีจําเปนอาจขอความชวยเหลือจากเจาพนักงานตํารวจได27   
    (3) การตรวจสอบมาตรการบังคับทางปกครอง 
     ผูถูกดําเนินการตามมาตรการบังคับทางปกครองอาจอุทธรณการบังคับทาง
ปกครองโดยใชหลักเกณฑวิธีการเชนเดียวกับการอุทธรณคําสั่งทางปกครอง แตการอุทธรณไมเปน
เหตุใหทุเลาการบังคับทางปกครอง  เวนแตจะมีการสั่งใหทุเลาการบังคับไวกอนโดยเจาหนาที่ผูทํา
คําสั่งนั้นเอง ผูมีอํานาจพิจารณาคําอุทธรณหรือผูมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยความถูกตองของคําสั่ง
ทางปกครอง28 

 
 
 
 
 

                                                 
26  ดูพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539, มาตรา 58.   
27  ดูพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539, มาตรา 60.  
28  ดูพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539, มาตรา 44 วรรคสาม  และมาตรา 56

วรรคหนึ่ง. 
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2.3 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีในตางประเทศ 

 2.3.1 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในระบบกฎหมายคอมมอนลอว   
  1)   ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในประเทศอังกฤษ 
    (1) ความรับผิดดั้งเดิม 
     ในสมัยศักดินาประเทศอังกฤษมีการปกครองประเทศโดยมีพระมหากษัตริย 
เปนประมุข พระมหากษัตริยทรงมีอํานาจทั้งทางนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ โดยมีอํานาจ
เด็ดขาดในการปกครอง แตในทางปฏิบัติพระมหากษัตริยมิไดทรงมีอํานาจในทางปกครองอยาง
แทจริง  แตมีคณะบุคคลทําหนาที่ในการบริหารประเทศซึ่งรับผิดชอบตอรัฐสภาแตทําในนาม
พระมหากษัตริย ซ่ึงคณะบุคคลนี้เรียกวาฝายบริหารมีฝายปกครองเปนผูดําเนินงานและอยูภายใต
กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา   
     ในประเทศอังกฤษถือหลักที่วา “The King can do no wrong”  พระมหากษัตริย
ไมอาจถูกฟองในศาลไดเพราะศาลทั้งหมดในประเทศกอตั้งโดยพระองคหรือโดยพระบรม           
ราชานุญาต  ตอมาความเด็ดขาดของพระมหากษัตริยคอยๆ  ลดนอยลงเนื่องจากมีการพยายามจํากัด
อํานาจของพระมหากษัตริยโดยบรรดาขุนนางและพระหลายครั้งก็คอยๆ กลายเปนหลัก Supremacy 
of Parliament  อํานาจตางๆ ตกอยูภายใตกฎหมายของรัฐสภา สวนพระมหากษัตริยกลายเปน
สัญลักษณของประเทศ แตหลัก  “The King can do no wrong”  ก็ยังคงดํารงสืบเนื่องมา29 

      ในสมัยศักดินาไดยอมรับกันวาไมเพียงแตพระมหากษัตริยจะถูกฟองยังศาล ไมได
แลว  รัฐบาลกลาง (Crown)30 ซ่ึงเปนนิติบุคคลประเภท Corporation  ก็ไมสามารถถูกฟองตอศาล 
ไดดวย  เอกชนผูไดรับความเสียหายจากราชการจึงไมอาจฟองรัฐบาลกลางใหรับผิดได เพราะถือวา
รัฐบาลกลางเปนสวนราชการของพระมหากษัตริย31  ในหลักกฎหมายอังกฤษมีแตการเยียวยากรณี

                                                 
29  ธนพล  หวังออมกลาง.  (2549).  ความรับผิดของฝายปกครองในการครอบครองวัตถุอันตราย  ศึกษา

เปรียบเทียบกฎหมายอังกฤษ  เยอรมันและไทย.  หนา  6-7.   
30  ในอังกฤษมีคํา 2 คํา คือ The King และ The Crown  ที่ควรทําความเขาใจ  The King  หมายถึงองค

พระมหากษัตริย สวน The Crown  หมายถึงราชการสวนกลาง  ซึ่งกฎหมาย Common Law  ถือเปน Corporation 
หรือนิติบุคคอยางหนึ่ง.  โภคิน  พลกุล.  “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน,”  เอกสารประกอบการสัมมนาหลัก
กฎหมายปกครอง ณ คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง  23-24  กรกฎาคม  2528,  หนา 19.  (อางถึงในสุจิน  
ซื่อสุวรรณ, 2532: 26).   

31  รุงธรรม พุมเล็ก.  (2541).  ความรับผิดทางแพงของฝายปกครองในประเทศไทย ศึกษาเฉพาะกรณี
ความรับผิดชอบทางละเมิด.  หนา 22.       
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ผิดสัญญาและการติดตามเอาทรัพยสินคืนโดยยื่นเปน Petition of Right หรือการถวายฎีกาขอ
พระราชทานสิทธิฟองรองจึงจะฟองศาลไดซ่ึงไมเกี่ยวกับละเมิด32   
     หลักที่วาพระมหากษัตริยมิอาจกระทําผิดนั้นมิไดหมายความวาพระมหากษัตริย
ไมตองทรงรับผิดในการกระทําใดๆ  เทานั้น แตยังหมายความวาไมอาจเอาผิดแกพระมหากษัตริยได
ดวย  จึงไมอาจอางไดวาพระมหากษัตริยไดทรงอนุญาตใหผูกระทําผิด วิธีการฟองรองของอังกฤษ
แตเดิมเอกชนผูเสียหายจึงตองฟองเรียกคาเสียหายจากตัวเจาหนาที่ฝายปกครองหรือขาราชการผูทํา
ใหเกิดความเสียหายใหเปนผูรับผิดชอบและชดใชคาเสียหายโดยตรง 
     ในการใหความคุมกัน Crown  ตามหลัก Common Law  มิใหถูกฟองรองในคดี
ละเมิดทําใหเกิดปญหามากขึ้นทุกที ในศตวรรษที่ 19 เพราะ Crown หรือฝายปกครองไดขยาย
กิจกรรมออกไปเปนอันมาก  เพื่อจัดทําบริการสาธารณะสนองความตองการสวนรวมของประชาชน
ใหเหมาะสมกับความจําเปนตามกาลสมัย  และ Crown ใชพนักงานมากกวาเอกชนที่เปนนายจางใด 
ๆ ในประเทศ  ทั้งเปนผูครอบครองทรัพยสินสวนใหญของประเทศดวย จึงควรเปนผูชดใชคา
สินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อละเมิดของขาราชการในการปฏิบัติการตามหนาที่  จึงไดมีการตั้ง
คณะกรรมการ (A Royal Commission) ขึ้นคณะหนึ่งเมื่อ ค.ศ. 1921 เพื่อพิจารณาปญหาเกี่ยวกับการ 
ดําเนินคดีตอ Crown หรือโดย Crown เปนสวนรวม คณะกรรมการนี้ไดรางพระราชบัญญัติวาดวย
ดําเนินคดีตอ Crown  ขึ้นเมื่อ ค.ศ. 1927  แตรางกฎหมายนี้มิไดนําเสนอรัฐสภาเพื่อลงมติใหใชเปน
บทกฎหมาย  ทั้งนี้ เนื่องจากมีหนวยราชการหลายแหงคัดคานเพราะมีความวิตกเกี่ยวกับความรับผิดใน
การดําเนินกิจการตามหนาที่  เชน  กรมไปรษณียและสวนราชการที่ใหบริการตางๆ เปนตน33 
     เมื่อสงครามโลกครั้งที่  2  ส้ินสุดลงไดเกิดคดีละเมิดที่สําคัญขึ้น 2 คดี  คดีแรกคือ
คดี  Adam V. Naylor  ซ่ึงมีขอเท็จจริงวา  ในระหวางสงครามโลกครั้งที่ 2 อังกฤษไดวางทุนระเบิด
เพื่อปองกันฝงทะเลอันอาจเกิดจากการโจมตีของเยอรมัน  พรอมกับมีขอความหามบุคคลเขาไปใน
บริเวณนั้น  ตอมาปรากฏวาปายหามเขาและโซเหล็กไดจมอยูใตทรายและมีเด็กชาย 3 คน ซ่ึงเลนอยู
บริเวณนั้นไดเขาไปบริเวณที่วางทุนระเบิดเพื่อเก็บลูกฟุตบอล และเดินไปเหยียบถูกกับระเบิดตาย 
1 คน และไดรับบาดเจ็บสาหัส 2 คน ผูปกครองเด็กจึงฟองนายทหารชางผูหนึ่งซ่ึงกระทรวง 
กลาโหมไดกําหนดตัวใหรับสมอางเปนจําเลยแทน  เพราะไมปรากฏแนชัดวาเจาหนาที่ของรัฐผูใด
เปนผูรับผิดชอบในการฝงระเบิด โดยรัฐบาลกลางเขาใจวาหากนายทหารชางผูนั้นรับผิดชอบชดใช
คาเสียหาย  รัฐบาลกลางก็จะชดใชคาเสียหายให  แตสภาขุนนาง (House of Lords) ในฐานะศาลสูง

                                                 
32  R.F.V.Heustor & R.S Chambers.  (1984).  Salmond and Heuston of The Law of  Tprts (8 th ed.).  

p.  398.  (อางถึงในธนพล  หวังออมกลาง, 2549: 8).   
33  สุจิน  ซื่อสุวรรณ.  เลมเดิม.  หนา  29-30.  
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ไมเห็นดวยกับวิธีปฏิบัติของทางราชการเชนนั้น เพราะคดีนี้ความเสียหายเกิดจากการกระทําที่
เรียกวา  Nuisance ซ่ึงผูตองรับผิดชอบคือผูที่ครอบครองอสังหาริมทรัพยนั้น ซ่ึงรัฐบาลกลางตอง
เปนผูรับผิดชอบ  ศาลจึงวินิจฉัยวา  เจาหนาที่ของรัฐผูนั้นมิไดทําละเมิด ไมตองรับผิด จึงเปนเหตุให
ผูเสียหายไมไดรับคาทดแทนความเสียหาย   
     สวนคดีที่สองคือคดี  Royster V. Cavey เปนเรื่องคนงานของกระทรวงสงกําลัง
บํารุง  (Ministry of Supply)  ไดรับบาดเจ็บขณะทํางาน จึงฟองคดีกรณีประมาทเลินเลอ และกรณี 
ฝาฝนหนาที่ตามกฎหมายภายใต The Factories Act 1937 เรียกรองคาเสียหาย Treasury Solicitor  
จึงกําหนดตัวผูควบคุมโรงงานใหเปนจําเลยแทน แตความจริงผูควบคุมโรงงานมิไดมีสวนเกี่ยวของ
กับโรงงานในขณะเกิดเหตุ  ศาลอุทธรณจึงวินิจฉัยวาจําเลยไมใชผูควบคุมโรงงานและไมใชนายจาง
ของโจทกจึงไมตองรับผิด34 
     จะเห็นไดวาทั้ง  2  คดีนี้ผูเสียหายจะไมไดรับการทดแทนความเสียหาย  จึงเปน
การไมเปนธรรมอยางยิ่ง  เพื่อแกไขปญหาดังกลาวจึงมีการนํารางกฎหมายฉบับหนึ่งเสนอตอรัฐสภา
ในป  ค.ศ. 1927 และไดประกาศใชเปนกฎหมายเรียกชื่อวา “The Crown Proceeding Act, 1947”  
พระราชบัญญัตินี้มีผลใชบังคับตั้งแตวันที่  1  มกราคม  ค.ศ.  1948  เปนตนมา 
    (2) ความรับผิดภายหลังมี  The Crown Proceeding Act, 1947  
     ความรับผิดทางแพงของฝายปกครองภายหลังมี The Crown Proceeding Act,  
1947 จะเปนไปตามกฎหมายฉบับนี้ที่กําหนดใหฝายปกครองจะตองรับผิดในผลแหงละเมิดโดย    
จงใจ  (tort หรือ delict)  และละเมิดโดยประมาทเลินเลอ (negligence) ซ่ึงความรับผิดทางละเมิด
ดังกลาวครอบคลุมความรับผิดในเรื่องทรัพยและความรับผิดในกรณีละเมิดหนาที่ตามกฎหมาย   
ลายลักษณอักษร (breach of statutory duty)  ซ่ึงใชบังคับกับ Crown โดยชัดแจง  และความรบัผิดนัน้ใช
กรณีที่รัฐมนตรีและขาราชการสวนกลาง รวมตลอดถึงผูแทน (agents) ทั้งหลายโดยถือวาบุคคล
เหลานี้เปนลูกจาง  (employee) ของ Crown และเมื่อลูกจางไดกระทําละเมิดในทางการที่จางนายจาง
ก็ตองรับผิดดวย ตามหลักความรับผิดเพื่อการกระทําของผู อ่ืนในทางแพงธรรมดา (vicarious 
liability)35 
     การละเมิดที่จะทําให  Crown  ตองรับผิดรวมกับขาราชการนั้นตองมีความผิด 
(torts หรือ faults)  ที่อาจเอาผิดฐานละเมิดแกขาราชการได  ถาไมสามารถหาวาขาราชการกระทํา
ละเมิดไดแลว Crown  ก็ไมตองรับผิดไปดวย  ซ่ึงความผิดที่วามานี้อาจเกิดขึ้นจากการจงใจกระทํา
ละเมิด (tort) หรือประมาทเลินเลอ (negligence) ก็ได โดยเฉพาะความประมาทเลินเลอในการปฏิบัติ

                                                 
34  รุงธรรม พุมเล็ก.  เลมเดิม.  หนา 23-24. 
35  แหลงเดิม.  หนา 29-30. 
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ตามคําสั่งหรือตามหนาที่ที่กฎหมายระบุไวโดยชัดแจง เพราะศาลอังกฤษถือวาฝายปกครองมี 
หนาที่ตองใชความระมัดระวัง (duty of care) และถาการใชอํานาจดุลพินิจนั้นปราศจากเหตุผล 
(unreasonable) ก็ตองรับผิดเชนกัน  ดังนั้น ไมวาจะเปนการกระทําทางกายภาพหรือการกระทําที่
เปนนามธรรม (abstract) เชน การไมออกใบอนุญาตหรือการถอนใบอนุญาต ถากระทําโดยประมาท
หรือปราศจากเหตุผลอันเปนการเกินอํานาจแลว  นอกจากผูเสียหายจะขอใหเพิกถอนคําสั่งแลว อาจ
ขอใหชดใชคาเสียหายในคดีเดียวกันได  ทั้งนี้ตามขอบังคับขอ 53 ตามพระราชบัญญัติศาลสูงป  
198136 
     1. ความรับผิดของหนวยงานของรัฐ 
      บทบัญญัติของ The Crown Proceeding Act, 1947 ไดกําหนดหลักการสําคัญ
ใหฝายปกครองหรือราชการตองรับผิด  ดังนี้37   
      ก.  หนวยงานของรัฐที่ตองรับผิด 
        หลักดั้งเดิมที่วา “The King can do no worng” ยังคงดํารงอยูโดยขยายความ
วาไมมีกระบวนพิจารณาใดที่กอตั้งขึ้นให Sovereign รับผิดเปนสวนตัว (มาตรา 40 (1)) และมีบท 
บัญญัติยอมรับอภิสิทธิ์ของ Crown และอํานาจตามกฎหมาย (มาตรา 11(1)) แตวัตถุประสงคสําคัญ
ที่สุดของกฎหมายฉบับนี้ก็คือให The Crown หรืออีกนัยหนึ่งรัฐมีความรับผิดในกรณีละเมิด
เชนเดียวกับเอกชน  และปฏิรูประเบียบวิธีพิจารณาเกี่ยวกับการดําเนินคดีแพงโดยรัฐเปนโจทกหรือ
เปนจําเลย  กฎหมายฉบับนี้รัฐสภาอังกฤษไดดําเนินการตามแบบอยางของประเทศในเครือจักรภพ  
เชน แคนาดา และออสเตรเลีย  ซ่ึงไดยอมใหเอกชนฟองรองรัฐไดในคดีแพงเชนเดียวกับเอกชน
ธรรมดา แตก็มิไดดําเนินตามแบบระบบกฎหมายปกครองของประเทศภาคพื้นยุโรป ตามกฎหมายนี้
มิไดหมายความวาโจทกฟองพระมหากษัตริยหรือรัฐมนตรีวาการเปนจําเลย แตโจทกตองฟอง
กระทรวงหรือหนวยราชการที่ไดรับการกําหนดไวแลว (the appropriate authorized government 
department) ซ่ึงเปนหนวยงานที่เกี่ยวของ ถามีปญหาวาจะอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานใด
หรือมีปญหาขัดของก็ฟองอัยการสูงสุด (the Attorney - General) โดย  Ministry for Civil Service 
จะเปนผูพิมพรายช่ือ authorized departments ที่สามารถถูกฟองรองได 
      ข.  การกระทําอันเปนเหตุใหหนวยงานของรัฐตองรับผิด 
         การกระทําอันเปนเหตุหนวยงานของรัฐตองรับผิด ตามพระราชบัญญัตินี้ คือ
การกระทําละเมิด ซ่ึงมีบทบัญญัติตามมาตรา 2 (1) วาภายใตบังคับแหงพระราชบัญญัตินี้ The crown 

                                                 
36  บวรศักดิ์  อุวรรณโณ.  ระบบการควบคุมฝายปกครองในประเทศองักฤษ  (อางถึงในรุงธรรม  พุมเลก็, 

2541: 30-31).   
37  ธนพล  หวังออมกลาง.  เลมเดิม.  หนา 12-14.  
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หรือ รัฐจะตองรับผิดในกรณีละเมิดในฐานะอยางเดียวกับบุคคลธรรมดาซึ่งบรรลุนิติภาวะแลวและ
มีความสามารถตามกฎหมายที่จะตองรับผิดในกรณีตอไปนี้ 
       (a) ในกรณีที่การละเมิดนั้นไดกระทําโดยลูกจางหรือตัวแทน 
       (b) ในกรณีลูกจางหรือตัวแทนของบุคคลนี้ไดกระทําผิดหนาที่ ซ่ึงบุคคลนี้
จะตองรับผิดเพราะเหตุที่เปนนายจางหรือตัวการ 
       (c) ในกรณีที่มีการกระทําผิดหนาที่ตามหลัก common  law เกี่ยวกับการมี
กรรมสิทธิ์ การครอบครอง การมีไวหรือการควบคุมทรัพยสิน 
       บทบัญญัติมาตรานี้เปนบทสาระสําคัญที่สุดของพระราชบัญญัตินี้เพราะ
มิไดบัญญัติให Crown หรือรัฐตองรับผิดในกรณีละเมิดทั่วๆ ไป แตมาตรา 2 (1) บัญญัติให Crown 
ตองรับผิดในกรณีละเมิด 3  กรณีที่กลาวขางตน นอกจากนี้ มาตรา 2 (2) บัญญัติวา ในกรณีที่ Crown    
ถูกกําหนดอํานาจหนาที่โดยบทกฎหมาย (statutory duties) ซ่ึงเปนผลผูกมัดบุคคลอื่นนอกเหนือจาก 
Crown และขาราชการดวยเชนเดียวกัน ถา Crown  กระทําการละเมิดอันเปนการผิดตอบทกฎหมายนั้น 
Crown ก็ตองรับผิดเพื่อการละเมิดนั้นเชนเดียวกับบุคคลธรรมดาที่บรรลุนิติภาวะแลวและมี
ความสามารถตามกฎหมาย 
       จึงอาจกลาวไดวากรณีที่ Crown อาจตองรับผิดทางละเมิด ตามหลักของ
พระราชบัญญัตินี้ ตามมาตรา 2 (1) (a) เมื่อ servant  ของ Crown (ขาราชการและตัวแทน) กระทํา
ละเมิดภายในขอบเขตของอํานาจหรือหนาที่ และ servant  ของ Crown  ตองรวมกันรับผิด (jointly 
and serverally liable) ตอผูเสียหาย ซ่ึงมีลักษณะเชนเดียวกับความรับผิดทางละเมิดของตัวแทนใน
เร่ืองนายจางลูกจาง ความรับผิดของ Crown  จึงมีลักษณะเปนแบบ Vicarious Liability กลาวคือ 
ตองรับผิดตอผูเสียหาย ในความเสียหายอันเกิดจากการกระทําของขาราชการที่ไดปฏิบัติในหนาที่
ราชการ 
      ค.  ความรับผิดตามพระราชบัญญัติ The Crown Proceeding Act, 1947   
       หนวยงานของรัฐจะตองรับผิดเสมือนบุคคลธรรมดาในกรณีการละเมิด
กระทําโดยลูกจางหรือตัวแทน (มาตรา 2(1)(a) หมายความวา สวนราชการ (Crown) จะตองรับผิด
จากบุคคลที่สามสําหรับการทําละเมิดของขาราชการ เชน ขับรถโดยประมาทเลินเลอทําใหเกิดความ
เสียหาย หรือการบุกรุกที่กระทําโดยขาราชการในขอบเขตการปฏิบัติหนาที่และตัวแทนซึ่งรวมถึง 
ผูรับจางทําของดวยตามมาตรา 38(2) 
       ขาราชการอังกฤษ (officer)  ที่จะทําให Crown ตองรับผิดเพื่อละเมิดแบบ 
Vicarious  ตามพระราชบัญญัตินี้ไดนั้น จะตองเปนขาราชการที่แตงตั้งโดยตรงหรือโดยทางออม
โดย  Crown  และเปนผูไดรับเงินเดือนจากงบประมาณของรัฐบาลกลางที่ไดรับอนุมัติจากรัฐสภา
หรือดํารงตําแหนงราชการ ซ่ึงตามปกติมีสิทธิไดรับเงินเดือน (มาตรา 2(6)) คําวา “officer” หมาย 
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ความรวมถึง รัฐมนตรีและขาราชการทั่วไปดวย (มาตรา 38(2)) บทบัญญัติที่วานี้ไดจํากัดความหมาย
ของ “ขาราชการ” ใหแคบลงกวาคอมมอนลอวซ่ึงความหมายของขาราชการ (Crown Servant) มี
ขอบเขตกวางกวาโดยรวมถึงบุคคลที่ปฏิบัติหนาที่ชวยราชการเปนครั้งคราวและไมไดรับเงินเดือน
ดวย บุคคลเชนนี้มีอยูมากในเวลาสงคราม แตบทบัญญัตินี้ก็ไมรวมถึงเจาหนาที่  ซ่ึงไดรับแตงตั้งจาก
องคการสวนทองถ่ินหรือองคการสาธารณะอื่นๆ ดวย  ดังนี้ Crown จึงไมตองรับผิดเพื่อละเมิดของ
หัวหนาตํารวจ (chief constable) หรือเจาหนาที่ตํารวจเพราะวาไมไดรับการแตงตั้งและรับเงินเดือน
จากCrown อยางไรก็ดี ในปจจุบันตาม Police Act 1964 หัวหนาตํารวจตองรับผิดลักษณะ Vicarious 
Liability  ตอการกระทําของตํารวจผูใตบังคับบัญชาเชนกัน 
       อยางไรก็ตาม Crown รวมรับผิด (ตามหลัก Vicarious Liability) เฉพาะ
กรณีที่เปนละเมิดของขาราชการเทานั้น ถาหากการกระทํานั้นไมอาจฟองรองขาราชการเปนสวนตัว
ได ตัวอยางเชน ขาราชการปฏิบัติไมถูกตองตามรัฐธรรมนูญ ถาหากกรณีนั้นไมเปนละเมิด แม
ขาราชการผูนั้นจะกระทําโดยสุจริตหรือไมก็ตาม Crown ก็ไมตองรับผิดนอกจากนี้ตามมาตรา 2(5) 
Crown ไมตองรับผิดจากความเสียหายที่เกิดขึ้นจากกรณีการพิจารณาของผูพิพากษาแมวาจะเปน
กรณีลงโทษผิดๆ  ก็ตาม 
     2. ความรับผิดเปนสวนตัวของขาราชการ38 
      พระราชบัญญัตินี้มิไดยกเลิกความรับผิดเปนสวนตัวของขาราชการ ซ่ึงเปน 
ไปตามหลักกฎหมายดั้งเดิม  ดังนั้น ความรับผิดของขาราชการจึงไมเปลี่ยนแปลง ขาราชการอังกฤษ
จึงยังอาจตองรับผิดตอผูเสียหายโดยไมคํานึงวา Crown  จะตองรวมรับผิดหรือไม กลาวคือผูเสียหาย
มีสิทธิฟองขาราชการเปนสวนตัวไดโดยตรง โดยปกติถาขาราชการปฏิบัติหนาที่โดยถูกตองภายใน
อํานาจหนาที่แลว  เขาไมตองรับผิดแมวาจะกอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น  มิฉะนั้นจะทําให
ขาราชการไมกลาปฏิบัติงานเปนผลใหรัฐบาลของประเทศกลายเปนอัมพาตไป   
      กรณีที่ขาราชการตองรับผิดแบงไดเปน  2  กรณีคือ 
      ก. กรณีที่เปนความผิดสวนตัวโดยสภาพ ไดแกการกระทํานอกเขตอํานาจโดย
ชอบดวยกฎหมาย  เชน การกระทําฝาฝน common law  หรือฝาฝนหนาที่ตามตัวบทกฎหมายตางๆ 
(statutory duty)  นอกจากนี้ยังมีการใชอํานาจดุลพินิจโดยมีเจตนาราย (malice) ซ่ึงมีผลใหขาราชการ
ตองรับผิดชดใชคาเสียหายและ Crown ไมตองรับผิด  ขาราชการที่ถูกตัดสินใหตองรับผิดเปนสวนตัว
อาจถูกตัดสินใหตองชดใชคาเสียหายในลักษณะที่สูงกวาคาเสียหายจริง (Exemplary damages) ซ่ึง
เปนการกําหนดคาสินไหมทดแทนแบบการลงโทษในกรณีที่ขาราชการกระทําโดยทารุณโหดราย  
(oppressive) โดยอําเภอใจ  (arbitrary)   

                                                 
38  สุจิน  ซื่อสุวรรณ.  เลมเดิม.  หนา 37-40. 
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      ข. กรณีที่ขาราชการถูกฟองและตองรับผิดเปนสวนตัว  สําหรับการทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ราชการ  กรณีเชนนี้ศาลตองพิจารณาวาขาราชการผูเปนจําเลยมีความผิด เชน
กระทําโดยประมาทเลินเลอทําใหเกิดความเสียหาย  กรณีนี้โจทกมีหนาที่ตองแสดงใหเห็นวาจําเลย
มีหนาที่ตองใชความระมัดระวังตามสมควรเปนตน ขาราชการผูถูกฟองไมอาจอางความจําเปนของ
รัฐ (state necessity)  หรืออางวาทําตามคําสั่งของสวนราชการ (the order of the Crown) หรือทําตาม
คําสั่งผูบังคับบัญชา (superior officer) อยางไรก็ตามหลังออก The Crown Proceeding Act 1947  
ในทางปฏิบัติมีนอยมากที่ผูเสียหายจะฟองขาราชการในละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติในขอบเขต
อํานาจหนาที่ โดยไมฟองหนวยราชการรวมเปนจําเลยดวย โดยปกติโจทกมักนิยมฟองหนวย
ราชการเพราะเหตุวา  หนวยราชการเปนจําเลยมีทุนทรัพยมากกวา และบทบัญญัติของกฎหมาย
หลายฉบับ (เชน Public Health Act 1935 มาตรา 305, Food and Drugs Act 1955 มาตรา 138,  Town 
and Country Planning Act 1968  มาตรา 64 (6) เปนตน) หามฟองขาราชการของหนวยราชการ
ทองถ่ิน ในกรณีกระทําการในขอบเขตอํานาจหนาที่โดยสุจริตใจ 
       ขอสังเกตในเรื่องความรับผิดเปนสวนตัวของขาราชการอังกฤษ 
       - ขาราชการไมอาจยกขึ้นเปนขอตอสูไดวา  การละเมิดที่กระทําเกิดจาก
คําสั่งของ Crown  หรือผูบังคับบัญชาของเขา เพราะผูบังคับบัญชาไมตองรับผิดในละเมิดของ
ผูใตบังคับบัญชา  เวนแตมีหลักฐานวาเปนการกระทําละเมิดของเขาเอง  หลัก  Vicarious ไม
นํามาใชกับผูบังคับบัญชาระดับสูง ระดับกระทรวง ทบวง กรม  ใหตองรับผิดในการกระทําของ
ผูใตบังคับบัญชา 
       -  Act of state ผูแทนรัฐบาลที่กระทําละเมิดอันเปนการกระทําของรัฐบาล
ไมตองรับผิดฐานละเมิดตอบุคคล หรือทรัพยสินของบุคคลซึ่งไมใชคนในบังคับอังกฤษและอยูนอก
ราชอาณาจักรอังกฤษในขณะที่การกระทําละเมิดเกิดขึ้น ผูที่กระทําการแทนรัฐบาลจะอางอํานาจ
ของรัฐบาลไดเฉพาะเมื่อผูเสียหายเปนคนนอกบังคับอังกฤษและมีภูมิลําเนาอยูนอกราชอาณาจักร
อังกฤษเทานั้น 
       - เปนหลัก common law มาชานานแลววา ผูพิพากษาไมอาจถูกฟอง
สําหรับการกระทํา หรือพูดในการปฏิบัติการตามหนาที่ผูพิพากษา แมจะไดทําผิดหรือพูดโดยมีอคติ 
ความลําเอียงหรือโดยเจตนาราย  หรือเพราะเห็นแกสินจางสินบนก็ไมตองรับผิด  เหตุที่ตองมีหลักนี้
ก็เพื่อความเปนอิสระของศาล 
       - เจาพนักงานที่ทําตามอํานาจศาล เชน เจาพนักงานยึดทรัพย ผูคุม
นักโทษหรือตํารวจซึ่งไดกระทําตามหมายของศาลไมตองรับผิดฐานละเมิด  แตตองทําตามหมาย
โดยเครงครัด  มิฉะนั้นไมไดรับการยกเวนความรับผิดฐานละเมิด 
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       -   ขาราชการบางประเภทไดรับความคุมครองความรับผิดทางละเมิด โดย
มีกฎหมายยกเวนโดยตรงเชน  เจาหนาที่ไปรษณีย  เจาหนาที่สาธารณสุข  เปนตน 
     3.  ความรับผิดชอบรวมกันระหวางหนวยงานของรัฐกับขาราชการ39 

      The Crown Proceeding Act 1974  ที่กําหนดให Crown  และขาราชการรวม     
รับผิด  (jointly) ในการกระทําละเมิดตอผูเสียหาย ตามบทบัญญัติมาตรา 4 สามารถนําหลักกฎหมาย
ทั่วไปในเรื่องการไลเบี้ย และสิทธิที่จะเรียกใหผูที่ทําผิดรวมแบงสรรความเสียหายตามสวน 
(Contribution) ระหวางผูกระทําละเมิดดวยกัน (tortfeasors) หรือผูที่ประมาทเลินเลอดวยกัน  
(contributory negligence)  มาใชกับ Crown  ตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 
      ดังนั้น  ถาคนขับรถของรัฐขับรถโดยประมาทชนและทําใหบุคคลหนึ่งบุคคล
ใดไดรับบาดเจ็บเสียหายและบุคคลที่ไดรับความเสียหายฟอง Crown และไดรับการชดใชคาเสียหาย
ไปแลว  Crown  ยอมมีสิทธิตามกฎหมายเสมือนนายจางที่จะเรียกใหคนขับรถชดใชคืนได 
      ในกฎหมายอังกฤษสิทธิไลเบี้ยไดเต็มจํานวนของนายจางหรือตัวการนี้  
จะตองถูกหักทอนลงตามสวนแหงความผิดหรือความบกพรองของนายจางหรือตัวการดวย ทั้งนี้  
เพราะ “โดยหลักทั่วไปแลวสิทธิไลเบี้ยเต็มจํานวน  หมายถึงสิทธิของผูที่ไมใชตนเหตุแหงความรับผิด  
(innocent party) เทานั้น” หากนายจางหรือตัวการจะโดยการกระทําของตนเอง หรือโดยการกระทํา
ของลูกจางหรือตัวแทนอื่นของตนมีสวนผิด หรือประมาทกอใหเกิดความเสียหายนั้นอยูดวยแลว  
นายจางหรือตัวการนั้นจะใชสิทธิไลเบี้ยเต็มจํานวนไมได คงมีสิทธิเพียงที่จะฟองเรียกใหลูกจางหรือ
ตัวแทนของตนชดใชใหแกตนตามสวนแหงความผิด  (Contribution)  เทานั้น 
      การใชหลักกฎหมายเอกชนในเรื่องนี้  ถากรณีใดรัฐมีสวนตองรับผิดชอบ
เพราะความประมาทหรือความบกพรองในการควบคุมดูแลของภาครัฐเอง เจาหนาที่ของรัฐที่ถูก
ฟองใหรับผิดอาจฟองเรียกสวนชดเชยของตนจากรัฐได เจาหนาที่ของรัฐอาจไดรับการชดใช       
คืนเงิน ในประเทศอังกฤษหากเขาพิสูจนไดวารัฐหรือ Crown มีสวนรวมรับผิดตอผูเสียหาย ซ่ึงเปน
การยุติธรรมและเหมาะสมที่รัฐจะตองชดใชตามสวนแบงความผิด (contribution) สิทธิเรียกรองนี้จะ
เปนผลถาเปนความผิดของฝายปกครองความบกพรองของผูบริหารหรือเกิดจากความประมาทอื่นๆ 
 
 
 
 
 

                                                 
39  รุงธรรม  พุมเล็ก.  เลมเดิม.  หนา 28-29. 

DPU



 30 

  2)  ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในประเทศสหรัฐอเมริกา 
    อาจารยชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดทําการศึกษาหลักความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ของรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาแลวพบวา40 ในระยะแรกกฎหมายวางหลักวาขาราชการ
ตองรับผิดในผลละเมิด  แตตอมาไดพัฒนาไปตรงกันขามวารัฐไมตองรับผิดในผลละเมิด อยางไร    
ก็ตามหลักนี้ทยอยยกเลิกไปในแตละมลรัฐตามลําดับ และในระดับสหรัฐก็ยกเลิกไปโดยแมจะมี
ขอยกเวนบางประการ แตอาจกลาวไดวาหลักความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐตอเอกชนนั้น  
เปนไปตามกฎหมายละเมิดปกติ  โดยเจาหนาที่ของรัฐเปนผูรับผิดชอบโดยตรงในผลที่ตนทําละเมิด  
แตรัฐหรือองคกรของรัฐหากถูกฟองจะตองรับผิดชอบแทนในบางกรณีและฟองไลเบี้ยเอาจาก
เจาหนาที่ของรัฐภายหลัง  มลรัฐแคลิฟอรเนียตรากฎหมายใหองคกรของรัฐรับผิดในผลแหงการละเมดิ  
เวนแตในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําโดยเจตนาราย  สวนปญหาเรื่องรัฐจะฟองไลเบี้ยขาราชการ
ไดเพียงใดหรือผูใดจะเปนผูรับผิดชอบในชั้นที่สุดนั้นหลักกฎหมายยังไมแนชัด ในคดีซ่ึงรัฐบาล
ฟองไลเบี้ยพนักงานขับรถที่กระทําโดยประมาทใหเกิดเสียหาย ศาลสูงสหรัฐวินิจฉัยวาเจาหนาที่
ของรัฐไมตองรับผิดชดใช  การจะใหรับผิดหรือไมเปนปญหานโยบายที่รัฐสภาจะตองรับผิดชอบใน
การวางหลักกฎหมาย  และศาลเห็นวาการจะฟองไลเบี้ยเจาหนาที่หรือไมเปนรูปแบบของเรื่องทาง
วินัย  ซ่ึงการสูญเสียตองชดใชเงินนับเปนภาระยิ่งกวาการเสียอาวุโส  หรือการโยกยายตําแหนง  
และเปนที่นาพิเคราะหวากําลังขวัญและประสิทธิภาพของขาราชการนั้นเปนสิ่งที่ควรนํามาเสี่ยงกับ
การนําหลักเรื่องการฟองไลเบี้ยมาใชหรือไม  ในมลรัฐแคลิฟอรเนียไดกําหนดใหองคกรของรัฐเปน
ผูรับผิดในความเสียหายโดยตรงหากเปนการกระทําการไปในหนาที่โดยกําหนดวาความรับผิดชั้น
ที่สุดจะเปนของเจาหนาที่ของรัฐเฉพาะเมื่อเจาหนาที่ของรัฐกระทําโดย “ฉอฉล ทุจริต หรือเจตนา
ราย”  เทานั้น  แตหลักในมลรัฐตางๆ และระดับสหรัฐยังไมแนนอน บางกรณีวินิจฉัยใหรับผิดใน 
ผลละเมิดแมจะไดความวากระทําโดยประมาทก็ตาม  สําหรับการชวยชดเชยคาเสียหายที่เจาหนาที่
ของรัฐเสียไปนั้นก็มักมีการปฏิบัติทั่วไปหากไดความเปนการกระทําโดยเจตนาสุจริต มิใชกระทํา
โดยจงใจใหเสียหายหรือโดยเจตนาที่ไมชอบ  และในระดับเทศบาลก็มีการจัดตั้งงบประมาณเพื่อใช
จายในกรณีสุจริตรวมทั้งชวยเหลือในการตอสูคดีของเจาหนาที่ของรัฐที่ถูกเอกชนฟองละเมดิดวย   
    ในบางกรณีที่เปนปญหาเกิดบอยคร้ังก็มีการแกไขกฎหมายเปนเฉพาะเรื่องก็มี เชน  
กรณีคนขับรถของรัฐบาลสหรัฐมีการแกไขกฎหมายในป ค.ศ. 1961 วาหากทําการในหนาที่และเกิด
ความเสียหายขึ้นสหรัฐจะเปนผูรับผิดชอบโดยตรง  คนขับรถจะไมถูกฟองเปนสวนตัว 

                                                 
40  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต ข (2529).  “บันทึกเรื่อง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ.”  

วารสารกฎหมายปกครอง,  เลม  5.  หนา 276-278. 
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    นักกฎหมายอเมริกันยังรูสึกไมพอใจในระบบที่เปนอยู  แมวาการใหตองรับผิดในผล
ละเมิดของตนจะทําใหเจาหนาที่ของรัฐระมัดระวังในการทํางานมากขึ้น  แตขณะเดียวกันการวาง
หลักใหรับผิดชอบกวางขวางเกินไปจะทําใหเจาหนาที่ของรัฐไมกลาตัดสินใจทํางานเพราะเกรงถูก
ฟองเรียกคาเสียหาย  และทําใหงานลาชาลงเพราะแตละคนพยายามหาวิธีการเอาตัวรอดมากขึ้น  
และในระบบงานปจจุบันก็มีความซับซอนมากขึ้น บางกรณีมิใชความผิดของเจาหนาที่ของรัฐ
เทานั้น อาจเปนความผิดพลาดของระบบราชการเองปะปนอยูดวยก็ได ซ่ึงสมควรมีการแยกขอบเขต
ใหแนชัด   
    นอกจากนั้น นักกฎหมาย และนักเศรษฐศาสตรสวนหนึ่งเห็นวา การใหเจาหนาที่ของ
รัฐรับผิดชอบในผลละเมิดเสมอไปจะไมเปนธรรม  เพราะเจาหนาที่ที่สุจริตแตฉลาดนอยก็อาจ
กอใหเกิดผลละเมิดและตองรับผิดโดยหลีกเล่ียงไมได  นอกจากนั้นเงินเดือนของเจาหนาที่ของรัฐ
ไดรับอยูไมอาจทําใหเปนสัดสวนกับความรับผิดได เพราะเงินเดือนเปนไปตามความสามารถแต 
การงานของรัฐใหญโตมากและอาจเกิดความเสียหายจํานวนสูงมากก็ได  หากวางหลักใหเจาหนาที่
ของรัฐรับผิดกวางขวางมากก็ตองเพิ่มรายไดใหคุมกับความรับผิดชอบดวย ซ่ึงกระทําไดไมงายนัก 
และเมื่อเปรียบเทียบกับแนวปฏิบัติทางภาคเอกชนแลว  จะพบวาแมกฎหมายจะวางหลักใหนายจาง
ฟองไลเบี้ยความรับผิดชอบจากลูกจางไดก็ตาม แตในกรณีไมรายแรงหรือประมาทธรรมดาใน
วงการเอกชนก็ไมเคยฟองรองใหลูกจางของตนตองรับผิดชอบอยูแลว นอกจากกรณีรุนแรงมากถึง
ระดับจะเลิกจางเทานั้นจึงจะใชสิทธิตามกฎหมายเชนนั้น  ในที่สุดก็มีผูเสนอวาควรใหเจาหนาที่ของ
รัฐรับผิดชอบเฉพาะเมื่อไดกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น กรณี
ประมาทธรรมดาหรือไมรายแรงมากนักไมควรไปฟองไลเบี้ยใหตองรับผิดชอบเปนสวนตัว 

 2.3.2 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในระบบกฎหมายซีวิลลอว  
  1) ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในประเทศฝรั่งเศส41 
    ในการดําเนินการบริการสาธารณะของฝายปกครอง เอกชนผูหนึ่งผูใดอาจไดรับ 
ความเสียหายได  และผูไดรับความเสียหายจะตองไดรับการชดใชคาสินไหมทดแทน แตเมื่อมีความ
เสียหายเกิดขึ้นแลวใครจะเปนผูรับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้น 
    (1) ความรับผิดสวนตัวของขาราชการ   
     สมัยกอนปฏิวัติ เมื่อขาราชการฝรั่งเศสถูกฟองเรียกคาเสียหายในศาล ทางปฏิบัติ
จะมีการโอนคดีโดยอาศัยอํานาจพระเจาแผนดินในฐานะที่เปนผูมีอํานาจสูงสุดมายังสภาของ
พระองคเพื่อตัดสิน  ซ่ึงทําใหขาราชการไดรับความคุมกันจากการถูกฟองคดีในศาลธรรมดา หลังการ
ปฏิวัติระบบนี้ก็ยังคงมีอยูเพราะกลุมผูปฏิวัติไมเชื่อถือระบบศาลยุติธรรม 

                                                 
41  สุจิน  ซื่อสุวรรณ.  เลมเดิม.  หนา 71-99. 
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     Laferrière ไดสรุปไวตั้งแต  ค.ศ. 1877 (ในคําพิพากษาศาล Tribunal des conflits  
วันที่  5  พฤษภาคม  1877  คดี  Laumonnier-Carriol) วาจะเปนความผิดของหนวยงานถาการกระทํา
ที่กอใหเกิดความเสียหายนั้นมีลักษณะไมเจาะจง  แสดงใหเห็นถึงความผิดของเจาหนาที่ฝาย
ปกครองคนหนึ่งหรือมากกวานั้น  แตจะเปนความผิดสวนตัวถาความผิดนั้นแสดงใหเห็นถึงความ
ออนแอ  ตัณหา  ความประมาทเลินเลอของมนุษย 
     Jèze ใหความเห็นวา  ความผิดสวนตัวที่ทําใหขาราชการตองรับผิดเปนสวนตัว
เมื่อขาราชการกระทําโดยจงใจหรือเจตนารายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ในความเห็นของ
เขานอกจากกรณีขาราชการกระทําโดยจงใจหรือเจตนารายหรือประมาทเกินกวาธรรมดาแลว ถือวา
เปนความผิดของหนวยงาน  อยางไรก็ตามความเห็นของ  Jèze  มิไดกลาวถึงกรณีขาราชการกระทํา
นอกขอบเขตอํานาจหนาที่ขาราชการดวย  ซ่ึงเปนความผิดสวนตัวโดยสภาพ 
     Hauriou  ใหความเห็นวา  ความผิดสวนตัวจะเกิดขึ้นตอเมื่อการกระทําเปนกรณีที่
สามารถแยกออกอยางชัดแจงจากการปฏิบัติหนาที่ตามปกติ  และบุคคลทั่วไปรูสึกไดวาขาราชการ
กระทําไปโดยมีจุดประสงคมิไดตองการกระทําในฐานะเจาหนาที่ฝายปกครอง 
     ศาลปกครองชั้นตนแหงเมืองบอรโด  (Bordeaux) ไดวางหลักทั่วไปไววา 
ความผิดสวนตัวคือ  ความผิดที่แยกออกไดจากหนาที่นั่นเอง การกระทํานอกหนาที่ทุกอยางของ
ขาราชการเพื่อประโยชนเฉพาะของตนหรือเพื่อสนองตัณหา ความตองการ หรือความพยาบาท
อาฆาตของตน  ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัยได  ความซุมซามอยางรายแรง ความผิด
รายแรงที่เกิดจากการฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของขาราชการ 
     จากแนวคําพิพากษาของศาลดังกลาว อาจแยกลักษณะความผิดสวนตัวของ
ขาราชการได  ดังนี้ 
     1. การกระทํานั้นเปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ เชน การฆาผูอ่ืน  
การลักทรัพยผูอ่ืน  การใชยานพาหนะของทางราชการสําหรับเรื่องสวนตัวอยางแทจริง อุบัติเหตุที่
เกิดขึ้นจากการกระทําของลูกจางเทศบาลในขณะขับรถมอเตอรไซดออกไปนอกขอบเขตการปฏิบัติ
หนาที่  เปนตน 
     2. เจตนาในการกระทํานั้น  แมขาราชการกระทําไปในระหวางปฏิบัติหนาที่แต
เปนการกระทําโดยเจตนาราย  เชน  การที่ตํารวจใชกําลังทํารายผูถูกจับโดยเขาไมไดตอสูแตอยางใด  
การที่รองผูวาราชการจังหวัดยุยงใหผูคนกระทําการเพื่อไมใหสามารถบังคับตามคําพิพากษาได    
การขูเข็ญผูตองหาในระหวางการสอบสวนดวยความอาฆาตแคนของตํารวจ  การชกตอยหรือทุบตี
ของตํารวจที่ไมอาจใหอภัยไดแมวาจะไมไดกระทําไปเพื่อความพอใจสวนตัวก็ตาม 
     3. ความประมาทเลินเลออยางรายแรง  เชน  ผูวาราชการจังหวัดส่ังใหควบคุมตัว
บุคคลไวในคุก โดยที่จริงแลวเขาตองถูกควบคุมไวในศูนยพิเศษเพราะเปนเรื่องการควบคุมตัว
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ในทางปกครอง การที่แพทยฉีดยาโดยไมไดตรวจสอบวายานั้นเปนของเหลวประเภทกรด อุบัติเหตุ
ที่เกิดขึ้นจากขาราชการที่ไมมีใบขับขี่แตเอารถราชการไปขับ  เปนตน 
     ผลที่ตามมาเมื่อเปนความผิดสวนตัวของขาราชการคือ ตองใชกฎหมายเอกชน
และขึ้นศาลยุติธรรม  ในกรณีนี้ศาลไมสามารถที่จะพิพากษาใหองคการปกครองตองรับผิดได  สวน
กรณีเปนที่สงสัยถึงลักษณะสวนตัวของความผิด  องคการปกครองอาจยกขึ้นใหศาลระงับการขัดกัน
แหงคดีวินิจฉัยได 
     ดังนั้น ตามหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส  ขาราชการตองรับผิดเปนสวนตัวเฉพาะ
กรณีเมื่อเขากระทําโดยจงใจ (willfully) เจตนาราย (maliciously) ดวยความประมาทเลินเลออยาง
รายแรง  (with  gross negligence)  หรือออกนอกขอบเขตของอํานาจหนาที่ราชการของเขา  (outside the 
scope of  his official functions)  เทานั้น  ถาเขากระทําภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของเขา เขาไมตอง
รับผิดเปนสวนตัว  หนวยงาน (ฝายปกครอง) ตองรับผิดตามลําพัง 

    (2) ความรับผิดขององคการฝายปกครอง 
     แตเดิมรัฐไมตองรับผิดชอบใดๆ เพราะมีหลักวา “กษัตริยไมสามารถทําผิดได”  
(Le roi ne peut mal faire) เวนเสียแตวาจะมีกฎหมายบัญญัติไวชัดแจง (L’ Etat souverain est 
irresponsable,Le Roi ne peut mal faire) กอนหนานั้นระบบที่รัฐไมตองรับผิดไมประสบความ
ยุงยากมากนัก  เพราะวาบริการสาธารณะมีจํานวนนอยและฝายปกครองมีการติดตอกับประชาชนนอย  
อยางไรก็ตาม  มีกฎหมายที่บัญญัติถึงความรับผิดของรัฐไวบางเรื่อง เชน ความเสียหายเกี่ยวกับงาน
โยธาสาธารณะ  (loi 28 pluviôse An VIII) 
     ความรับผิดของรัฐไดเริ่มขึ้นที่สําคัญจากคําพิพากษาของศาลขัดกันในทางคดี  
(Tribunal des Conflits) T.C. 8 กุมภาพันธ 1873 ในคดี Blanco  ซ่ึงวินิจฉัยวา “ความรับผิดที่อาจตก
แกรัฐสําหรับความเสียหายที่เกิดแกเอกชนโดยการกระทําของบุคลากรที่จัดทําบริการสาธารณะ  
ความรับผิดนี้ไมอาจวางหลักเกณฑจากประมวลกฎหมายแพงที่ใชในกรณีความเสมอภาคระหวาง
เอกชนกับเอกชน  แตความรับผิดนี้ไมเปนการทั่วไปและไมเด็ดขาด (ni générale, ni absolue) โดยมี
หลักกฎหมายพิเศษซ่ึงแตกตางไปตามบริการและความจําเปนที่จะประนีประนอมสิทธิของรัฐกับ
สิทธิของเอกชน”  โดยที่คําพิพากษานี้ถือวาไมใหนําหลักเกณฑในกฎหมายแพงมาใชและถือวาความ
รับผิดขององคการปกครองอยูภายใตหลักเกณฑเฉพาะ42 

 
 
 

                                                 
42  พูนศักดิ์  ไวสํารวจ ข (2530, ธันวาคม).  “ความรับผิดของฝายปกครองในฝรั่งเศส.”  วารสารกฎหมาย

ปกครอง, 6 ตอน 3.  หนา  588-589. 
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     หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศสถือหลักความผิดของรัฐเปนหลักทั่วไป ความ 
ไมรับผิดของรัฐเปนเพียงขอยกเวน ทั้งนี้เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน และกลาวไดวา
หลักเกณฑในเรื่องความรับผิดชอบนี้เกิดจากคําพิพากษาของศาลเปนสวนใหญ คดีสวนใหญอยูใน
อํานาจศาลปกครอง  จะมีขอยกเวนที่อยูในอํานาจศาลยุติธรรม เชน ในกรณีความเสียหายอันเกิดจาก
ยานพาหนะตามกฎหมายลงวันที่  31 ธันวาคม 1957  เปนตน 
    (3) ความรับผิดรวมกันระหวางขาราชการกับองคการปกครอง 
     เนื่องจากมีการแยกขอบเขตความผิดสวนตัวกับความผิดของหนวยงานออกจาก
กันอยางเด็ดขาด  จึงกอใหเกิดผลคือ  เมื่อขาราชการ (เจาหนาที่ของรัฐ) ปฏิบัติหนาที่อยางเลินเลอ
อยางรายแรง  หรือมีเจตนาราย  ตองรับผิดเปนสวนตัว  ทําใหประชาชนฟององคการปกครองให
ชดใชไมได  และบอยคร้ังที่ขาราชการไมสามารถชดใชไดเพราะคาของความเสียหายมีมาก  แตวา
บางครั้งกรณีเปนความผิดสวนตัวแตอาจผูกพันกับบริการหรือหนวยงานดวยก็ได  ตอมาจึงไดมี
ทฤษฏีความรับผิดรวมกันขึ้นมา43   
     เมื่อเปนความรับผิดชอบรวมกันแลว  ผูเสียหายมีสิทธิเลือกฟองตัวขาราชการ 
ตอศาลยุติธรรม  หรือฟองฝายปกครองตอศาลปกครองได  ซ่ึงในทางปฏิบัติผูเสียหายสวนมากเลือก
ฟองฝายปกครองเพราะในการปฏิบัติตามคําพิพากษา  รัฐหรือฝายปกครองไมเคยอางความยากจนเลย 
  2)  ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ในประเทศเยอรมนี 
    (1) ความรับผิดของขาราชการ 
     1. ความรับผิดดั้งเดิม 
      เดิมขาราชการ  หรือเจาพนักงานของรัฐ  ตองรับผิดเปนสวนตัว  สําหรับการทํา
ละเมิดของเขาระหวางปฏิบัติการตามหนาที่เชนเดียวกับประเทศที่ใชระบบ Common Law หลักความ
รับผิดปรากฏอยูใน the Prussian Code of Common Law of 1794  ใน Section 89  ของ Title  11 Chapter 
10  ซ่ึงไดวางหลักวา  ขาราชการทุกคนตองรับผิดเปนสวนตัวสําหรับการกระทําผิดตอหนาที่โดย 
จงใจหรือประมาท โดยไมคํานึงวาการกระทําผิดตอหนาที่นั้นจะถือเปนการละเมิดหรือไม อยางไร 
ก็ตามเพื่อเปนการปองกันขาราชการจากการถูกฟองคดีเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่บอยเกินไป ตาม
กฎหมายการฟองขาราชการตองขึ้นอยูกับความเห็นชอบของหนวยราชการ ซ่ึงขาราชการผูนั้นสังกัด 
ในขณะที่มาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสป 1800 การฟองรองขาราชการขึ้นอยูกับความเห็นชอบ
ของหนวยราชการของรัฐบาลสวนกลางคือ (Consile d’Etat)44 ตอมาหลักความรับผิดสวนตัวของ
ขาราชการไดบัญญัติไวในประมวลแพงเยอรมัน  (BGB) 1896  ในมาตรา 839  ดังนี้ 

                                                 
43  แหลงเดิม.  หนา 594. 
44  ธนพล  หวังออมกลาง.  เลมเดิม.  หนา 27. 
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      มาตรา 839 “เจาหนาที่ของรัฐผูใดจงใจหรือประมาทกระทําใหเกิดความ
เสียหายในหนาที่การทํางาน ซ่ึงเขาไดรับมอบหมายตอบุคคลภายนอก  จะตองใชคาสินไหมทดแทน
แกบุคคลภายนอกนั้น  เพื่อความเสียหายใดๆ นั้น  ถาความประมาทเลินเลอนั้นเปนแตเพียงใหถือเอา
ไดวาเปนความผิดของเจาหนาที่ของรัฐผูนั้น  เขาจะตองรับผิดก็ตอเมื่อผูเสียหายไมสามารถจะไดรับ
ชดใชคาสินไหมทดแทนจากทางอื่น 
      เจาพนักงานผูใดกระทําการละเมิดหนาที่การงาน ในการพิพากษาอรรถคดีไม
ตองรับผิดขอบในความเสียหายใดๆ  อันเกิดแกการนั้น  เวนแตการละเมิดหนาที่นั้นอาจถูกลงโทษ
ไดดวยการดําเนินคดีในทางอาญา บทบัญญัตินี้ไมใชในการละเมิดหนาที่ ซ่ึงเปนการปฏิเสธ 
ไมปฏิบัติหรือกระทําการลาชาในการกระทําการตามหนาที่ หนาที่ในการใชคาสินไหมทดแทนยอม
ไมเกิดขึ้น  ถาหากผูเสียหายจงใจหรือประมาทเลินเลอละเลยที่จะปดเปาความเสียหายนั้น โดยหันมา
ใชการเยียวยาทางกฎหมายแทน45 
     2. ความรับผิดของฝายปกครองในปจจุบัน 
      ในขณะที่ประมวลแพงเยอรมันมาตรา 839 ใชบังคับอยู ก็เริ่มมีการยอมรับ
ความเห็นของศาลเพิ่มขึ้นเรื่อยๆ วารัฐควรจะตองรับผิดชอบสําหรับความผิดของเจาหนาที่ของรัฐ
ซ่ึงเกิดขึ้นในระหวางปฏิบัติหนาที่  บางมลรัฐไดออกกฎหมายใหมลรัฐรับผิดชอบจากการกระทําผิด
ของเจาหนาที่ เชน มาตรา 12 ของ the Grundbuchordnung  ลงวันที่ 24 มีนาคม 1897 Preussian Law 
of Liability of the Officials ลงวันที่ 1 สิงหาคม 1909 ตอมา Gesetz über die Haftung des Reichs 
Für seine Beamten (the Law on the Liability of the Reich for its Civil Servants) ลงวันที่ 22  
พฤษภาคม 1910 ไดมีการนําหลักเกณฑนี้บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ Weimar  ค.ศ. 1919 มาตรา 131  
โดยขยายความรับผิดใหรวมถึงการกระทําผิดทุกชนิดของหนาที่ราชการ หลักนี้ไดมีการสืบทอด
ตอมาโดยรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน (the Basic Law) ป  ค.ศ. 1949 มาตรา 34 ซ่ึงไดขยายความรับผิด
ของรัฐไมเฉพาะแตเจาพนักงานของรัฐเทานั้น  แตยังรวมไปถึงบุคคลใดก็ตามที่กระทําการภายใต
อํานาจรัฐดวยซ่ึงบัญญัติวา “บุคคลใดก็ตามในการปฏิบัติหนาที่ราชการตามที่ไดรับมอบหมาย ถาได
ฝาฝนอํานาจหนาที่ราชการตอบุคคลภายนอก รัฐหรือองคการปกครองซึ่งเปนหนวยงานที่ผูนั้น
สังกัดอยูจะเปนผูรับผิดโดยมีสิทธิไลเบี้ยในกรณีที่กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรง  ศาลธรรมดามีอํานาจพิจารณาพิพากษาได” 

                                                 
45  เดือน  จิตรกร.  “คําแปลประมวลกฎหมายเยอรมัน เรื่อง การกระทําอันมิชอบดวยกฎหมาย.  

“ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ลักษณะละเมิด  (ไทย ญี่ปุน เยอรมัน และฝรั่งเศส).”  (อางถึงในสุจิน            
ซื่อสุวรรณ, 2532: 100-101). 
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      ดังนั้น  จึงสรุปไดวาหากขาราชการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ราชการ
ไมวาจะเปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ  ตามหลักกฎหมายเยอรมันรัฐและองคกรของ
รัฐจะเปนผูรับผิดชอบในผลละเมิดที่เกิดตอเอกชนโดยตรงเปนเบื้องตน แตมีสิทธิไลเบี้ยจาก
เจาหนาที่ผูทําละเมิดไดในกรณีกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ขาราชการผูทํา
ละเมิดจะไมถูกฟองใหรับผิดตอผูเสียหายโดยตรงในศาล46  
      แมวารัฐจะไมตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นในขณะที่เจาหนาที่ของรัฐ   
มิไดกําลังปฏิบัติหนาที่บริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมาย กลาวคือ ขาราชการตองรับผิดเปน
สวนตัวหากการละเมิดนั้นเกิดขึ้นในระหวางที่เขามิไดปฏิบัติหนาที่ราชการคือนอกหนาที่ราชการ  
หรือกระทําในขณะปฏิบัติหนาที่แตกระทําละเมิดดวยจุดประสงค หรือเหตุผลสวนตัว ซ่ึงกรณีเชนนี้
เปนความผิดสวนตัว เชน ยามของหนวยราชการซึ่งฆาผูอ่ืนดวยเหตุผลสวนตัว  ไมอาจอางไดวา
กําลังปฏิบัติหนาที่ราชการแมวาการฆาจะไดเกิดขึ้นในระหวางชั่วโมงการทํางาน47 
    (2)  ความรับผิดของหนวยงานของรัฐ 
     ความรับผิดของรัฐตอเอกชนผูไดรับความเสียหายในการกระทําละเมิดของ
เจาหนาที่ของรัฐมิไดรับการพัฒนาตามหลักของประมวลกฎหมายแพงในเรื่อง Vicarious liability  
(มาตรา 831) หรือ  liability for the acts of organs  (มาตรา 31,89) แตเปนความรับผิดชนิดพิเศษซึ่ง
ไมเปนไปตามหลักธรรมดาของเรื่องละเมิด มาตรา 34  ของรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ค.ศ. 1949 ได
ขยายวงของบุคคลซึ่งรัฐตองรับผิดใหกวางขึ้น และลดสิทธิของรัฐในการไลเบี้ยเจาหนาที่ โดย
เจาหนาที่จะถูกไลเบี้ยเฉพาะกรณีไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น 
     จะเห็นไดวา มาตรา 34 ของรัฐธรรมนูญไดผลักภาระความรับผิดชอบของ
เจาหนาที่ของรัฐไปสูรัฐหรือองคกรของรัฐอ่ืนๆ อยางชัดแจงวา รัฐรับผิดแทนเจาหนาที่ และ
เจาหนาที่ไมอาจถูกฟองใหรับผิดเปนสวนตัวโดยบุคคลผูไดรับความเสียหาย แมวาจะเปนเรื่อง
เกี่ยวกับกฎหมายปกครองแตก็ฟองรองรัฐตอศาลยุติธรรมได และสิทธิในการไลเบี้ยเจาหนาที่อยูใน
ขอบจํากัดอยางเครงครัด และผูที่กระทําละเมิดอาจเปนบุคลใดก็ตามที่ไดรับมอบหมายโดยองคกร
ปกครอง ดังนั้น รัฐหรือฝายปกครองจึงไมเพียงแตรับผิดในการกระทําโดยจงใจหรือประมาท
เลินเลอของขาราชการประจําเทานั้น แตยังตองรับผิดไปถึงการกระทําของบุคคลใดๆ ซ่ึงไดรับ
มอบหมายใหกระทํา state activities  ดวย โดยไมตองคํานึงวาจะเปนการจางมาชั่วคราว หรือดวย
วัตถุประสงคเฉพาะกาลหรือเปนอาสาสมัคร เชนอาสาดับเพลิง แพทยเอกชนซึ่งกระทําในฐานะ 
 

                                                 
46  แหลงเดิม.  หนา  102. 
47  ธนพล  หวังออมกลาง.  เลมเดิม.  หนา 29. 
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ราชการ และการไลเบี้ยเจาหนาที่ของรัฐนั้น รัฐสามารถไลเบี้ยคาเสียหายจากเจาหนาที่ของรัฐ 
ที่กระทําละเมิดตอหนาที่ ไดเฉพาะเมื่อเปนการกระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 
อยางรายแรง เทานั้น  สวนกรณีประมาทเลินเลอธรรมดารัฐจะไมฟองไลเบี้ยจากเจาหนาที่ของรัฐ48 

 
 

 

                                                 
48 สุจิน  ซื่อสุวรรณ.  เลมเดิม.  หนา 103-110. 
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บทที่  3   

ความรับผิดทางละเมดิของเจาหนาที่ และการดําเนินการกับ 
เจาหนาที่ผูทุจริตตอหนาที่ราชการในประเทศไทย 

 
 ในบทที่ 3 นี้ จะไดทําการศึกษาเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตาม 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และการดําเนินการกับเจาหนาที่ 
ผูทุจริตตอหนาที่ราชการ รวมทั้งศึกษาแนวคําวินิจฉัยของหนวยงานตางๆ ในเรื่องการทุจริตตอ
หนาที่ราชการ โดยมีรายละเอียดการศึกษา  ดังนี้ 

 
3.1 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีกอนมีพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
 พ.ศ. 2539 

 3.1.1 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย   
 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย  อํานาจในการปกครองประเทศเปนของพระมหากษัตริย  
การฟองรองพระมหากษัตริยหรือสวนราชการตางๆ รวมทั้งเจาหนาที่ของรัฐที่กระทําการใน 
พระปรมาภิไธยของพระมหากษัตริยไมอาจกระทําได การฟองรองใหขาราชบริพารรับผิดดวย
ประการใดๆ ก็ตองเอาเนื้อความนั้นบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอนตามกฎหมายตราสามดวง 
ลักษณะอาญาหลวง  มาตรา 28 ที่บัญญัติวา  “มีผูมาฟองหาขาทูลละอองธุลีพระบาทดวยคดีประการ
ใดๆ ใหเนื้อความนั้นบังคมทูลพระกรุณาใหทราบกอน ถาทรงพระกรุณาสั่งใหพิจารณา จึงพิจารณา
ได  ถาผูใดเอาไปพิจารณาไตถามตีโบยโดยพละการเอง  ทานวาผูนั้นละเมิดพระราชอาญา ทานให
ลงโทษ  6  สถาน” 
 ตอมาไดมีการแกไขหลักเกณฑดังกลาววา  ถาเปนเพียงสินไหมพินัย ใหศาลพิจารณา
พิพากษาไปตามพระราชกําหนดกฎหมายโดยไมตองนําเนื้อความขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณา 
กอน  เวนแตคดีนั้นจะตองตีโบย  จําจอง 
 สําหรับการฟองกระทรวง  ทบวง  กรม  ในฐานะที่เปนงานราชการของพระมหากษัตริย  
ศาลฎีกาของไทยไดกําหนดหลักการฟองคดีที่ เกี่ยวกับสัญญาหรือละเมิดไวในป  ร.ศ.121               
โดยคําพิพากษาฎีกาที่  520/121 วากระทรวงและกรมที่ถูกฟองจะไมยอมตกเปนจําเลยก็ได ในป 
ร.ศ. 129  กระทรวงยุติธรรมไดออกกฎเสนาบดีที่ 60 ลงวันที่ 28 พฤษภาคม ร.ศ. 129 รับรองสิทธิ
ของกระทรวงและกรม  ไวชัดเจนวาเมื่อถูกฟองแลว  กระทรวงและกรมจะมาเปนจําเลยหรือไมก็ได  
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ศาลไมมีอํานาจบังคับ  เปนหนาที่ของโจทกที่ตองทูลเกลาฯ ถวายฎีกา หรือกระทรวงและกรมยอม
มาเปนจําเลยเองเมื่อผูเสียหายไดรับความเดือดรอนเสียหายมาฟองกระทรวงและกรมได โดยที่
กระทรวงและกรมไมยอมเปนจําเลย  กอใหเกิดปญหาวาผูเสียหายจะฟองขาราชการใหรับผิดเปน
สวนตัวไดหรือไม ในกรณีนี้ศาลไทยยึดตามกฎหมายอังกฤษคือตองฟองขาราชการใหรับผิดเปน
สวนตัว1  

 3.1.2 ในสมัยที่มีประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
  เมื่อมีการประกาศใชประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแลว  ในกรณีที่เจาหนาที่กระทํา
ละเมิดเมื่อมีการนําคดีมาสูศาล  ศาลไดนําหลักกฎหมายเอกชนวาดวยละเมิดในประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย  มาตรา 420 – 452  มาใชบังคับ เนื่องจากยังไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่โดยเฉพาะ  ดังนั้น จึงควรทําความเขาใจบทบัญญัติของกฎหมายลักษณะละเมิด
เสียกอนวาเปนเชนไร  
 1)  ความหมายของละเมิด 
  ในอดีตเมื่อมนุษยรวมตัวกันเปนสังคมในยุคโบราณ  การทํารายกันในยุคนั้นมี
วิธีการที่ยอมรับกันโดยทั่วไปวาการชดใชความเสียหายคือ การใหผูเสียหายมีอํานาจแกแคนผูที่
ประทุษรายตนไดโดยลําพัง  หรือเรียกวา  “ตาตอตา  ฟนตอฟน”  ตอมาเมื่อสังคมเจริญขึ้นจนกระทัง่
มีรัฐและผูปกครองรัฐ  จึงเริ่มมีการรักษาความสงบภายในรัฐมีการกําหนดระเบียบและขอกําหนด
ความประพฤติของประชาชน  ถามีการฝาฝนขอกําหนดหรือขอหามรัฐจะเปนผูลงโทษเอง         
สวนผูเสียหายก็มีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายอันเนื่องมาจากการประทุษราย
นั้นอีกสวนหนึ่ง  เรียกวากฎหมายลักษณะละเมิด2 

  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  มาตรา 420 บัญญัติวา “ผูใดจงใจหรือประมาท
เลินเลอทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี แกรางกายก็ดี อนามัยก็ดี  
เสรีภาพก็ดี  ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี ทานวาผูนั้นทําละเมิด จําตองใชคาสินไหม
ทดแทนเพื่อการนั้น” 
  ดังนั้น  การกระทําละเมิดจึงหมายถึง การกระทําใหเกิดเสียหายตอบุคคลอื่นโดย 
ไมมีสิทธิหรือที่เรียกวา  “ลวงสิทธิ  ผิดหนาที่”  ซ่ึงหมายถึงการลวงลํ้าเขาไปทําใหเสียหายตอสิทธิ
ของผูอ่ืน  อันตนมีหนาที่จักตองเคารพในสิทธินั้นจึงเทากับผิดหนาที่ในขณะเดียวกันดวย3 

 

                                                 
1
  ชาญชัย  แสวงศักดิ์.  (2550).  คําอธิบายกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่.  หนา  17-18. 

2  สุษม  ศุภนิตย.  (2537).  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด.  หนา  1. 
3  แหลงเดิม.  หนา  13. 
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 2)  หลักเกณฑการกระทําละเมดิ 
  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 2 ลักษณะ 5 หมวด 1 ความรับผิดเพื่อ
ละเมิด  อาจแยกลักษณะของความผิดได 3 ประเภท คือ ความรับผิดของบุคคลเพื่อละเมิดอันเกิดจาก
การกระทําของตนเอง  ความรับผิดของบุคคลเพื่อละเมิดอันเกิดจากการกระทําของบุคคลอื่น และ
ความรับผิดของบุคคลเพื่อความเสียหายอันเกิดจากทรัพย ซ่ึงบทบัญญัติมาตรา 420 เปนหลักทั่วไป
ของการกระทําที่เปนละเมิดซึ่งประกอบดวยหลักเกณฑ  ดังนี้ 
  (1) มีการกระทําทีเ่ปนการผิดกฎหมาย 
   การกระทํา หมายถึง การเคลื่อนไหวรางกายในอิริยาบถ โดยรูสํานึกในการ
เคล่ือนไหวนั้น  และผูกระทําสามารถบังคับการเคลื่อนไหวไดดวย ถาหากเปนการเคลื่อนไหวที่ไมรู
สํานึกแลวก็ไมถือวาเปนการกระทํา  ซ่ึงในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 2  บัญญัติวา “กระทํา...
ไดแกกระทําโดยรูสํานึกในการที่กระทํา” ดังนั้นการเคลื่อนไหวของเด็กไมรูเดียงสา การเคลื่อนไหว
ในเวลาหลับตามสัญชาติญาณของมนุษยจึงไมเปนการกระทํา4 นอกจากนี้การกระทํายังรวมถึงการ
งดเวนกระทําแลวเกิดความเสียหายดวย การงดเวนกระทําคือการงดเวนไมเคล่ือนไหวรางกายภายใต
บังคับของจิตใจเชนกัน5 และตองกระทําโดยผิดกฎหมายคือกระทําลงโดยไมมีอํานาจหรือไมมีสิทธิ
หรือทําโดยมิชอบดวยกฎหมาย (Unlawfully)6   
  (2) กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ 
   การกระทําโดยจงใจ มีความหมายกวางกวากระทําโดยเจตนาตามประมวล
กฎหมายอาญามาตรา 59 เพราะการกระทําโดยเจตนาผูกระทํายอมประสงคตอผลหรือยอมเล็งเห็น
ผลของการกระทํานั้น เชน ก. ชก ข.โดยเจตนาทํารายรางกาย ข. ลมลงศีรษะฟาดพื้นถึงแกความตาย  
ก.  มิไดประสงคตอผลคือความตายของ  ข. และมิไดเล็งเห็นผลวาการกระทําของตนจะทําให ข. 
ตาย  ก. จึงมีความผิดฐานฆาคนตายโดยไมเจตนา ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 290 แตเปน
การกระทําละเมิดโดยจงใจอันเปนเหตุให ข. ถึงแกความตาย เพราะ ก. ทําโดยรูสึกสํานึกถึงผล
เสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการกระทําของตน  แมจะไมทราบวาเกิดความเสียหายมากถึงเพียงนั้นก็ตาม  
ดังนั้น การกระทําโดยเจตนาจึงเปนการกระทําโดยจงใจ แตการกระทําโดยจงใจอาจไมเปนการ
กระทําโดยเจตนาเสมอไป7   

                                                 
4  ไพจิตร  ปุญญพันธ.  (2544).  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิด.  หนา  6-7. 
5  สุษม  ศุภนิตย.  เลมเดิม.  หนา  14. 
6  แหลงเดิม.  หนา  23. 
7  ประจักษ  พุทธิสมบัติ.  (ม.ป.ป.).  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยลักษณะละเมิดและจัดการงาน

นอกสั่ง.  หนา  31. 
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   สวนคําวาประมาทเลินเลอจะมีความหมายวาอยางไรนั้น ประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยมิไดบัญญัตินิยามไว  ดังนั้น  อาจตองเทียบเคียงกับการกระทําโดยประมาทในทางอาญา
ที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายอาญามาตรา 59 วรรคสี่  ซ่ึงบัญญัติวา “การกระทําโดยประมาท  
ไดแกการกระทําความผิดมิใชโดยเจตนา  แตกระทําโดยปราศจากความระมัดระวัง ซ่ึงบุคคลในภาวะ
เชนนั้นจักตองมีตามวิสัยหรือพฤติการณ  และผูกระทําอาจใชความระมัดระวังเชนวานั้นได แตหาได 
ใชใหเพียงพอไม”  ดังนั้น  ประมาทเลินเลอในมาตรา  420  ควรจะหมายถึงการกระทําโดยไมจงใจ  
แตกระทําโดยขาดความระมัดระวังซึ่งบุคคลในภาวะเชนนั้นจักตองมีตามวิสัยหรือพฤติการณ และ
ผูกระทําอาจใชความระมัดระวังเทากับบุคคลที่อยูในภาวะอยางเดียวกันกับผูกระทําพึงใชความ
ระมัดระวังได  แตผูกระทําหาไดใชไม8 ความระมัดระวังที่วานี้ตางกับความระมัดระวังในความ 
รับผิดทางสัญญาซึ่งกฎหมายวางระดับโดยทั่วไปไวในระดับของวิญูชน9 
  (3) มีความเสียหายเกดิขึ้นแกบุคคลอื่น 
   คําวา “บุคคลอื่น” หมายถึงบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได ในเรื่องความ
เสียหายนั้นแมจะมีการกระทําโดยผิดกฎหมายแลวแตความเสียหายยังไมเกิดขึ้นก็ยังไมเปนละเมิด  
จะเปนละเมิดขึ้นตอเมื่อการกระทํานั้นมีผลใหเกิดความเสียหายขึ้น ซ่ึงลักษณะของความเสียหายมี  
3  ประการ10  คือ 
   1. ตองเปนความเสียหายที่แนนอน  อาจเปนความเสียหายที่เปนตัวเงินและมิใช
เปนตัวเงิน  ซ่ึงเปนความเสียหายที่เกิดแกชีวิต  รางกาย  อนามัย  เสรีภาพ ทรัพยสิน หรือสิทธิอ่ืนใด  
เห็นไดวาบางกรณีอาจคํานวณเปนเงินได เชน คารักษาพยาบาล  คาขาดประโยชนเพราะไมได
ประกอบการงานหรือความเสียหายเกิดแกทรัพยสิน  สวนความเสียหายเกิดจากจิตใจหรือความรูสึก  
เชน  ความเจ็บปวด  คํานวณเปนราคาเงินไมได  ถาเปนความเสียหายที่แนนอนก็เปนมูลความผิด
ฐานละเมิดได 
   2. ตองเปนความเสียหายตามกฎหมาย  กลาวคือเปนความเสียหายที่กฎหมาย
รับรอง  เชน  ความยินยอมไมเปนละเมิด 
   3. ตองเปนความเสียหายตอสิทธิของบุคคลอื่น อาจกลาวไดวาบรรดาสิทธิที่
กฎหมายคุมครองไมวาเปนสิทธิในทางทรัพยสิน ซ่ึงเปนความเสียหายในทางวัตถุ เปนความเสียหาย
ที่ตีราคาเปนเงินได  หรือความเสียหายแกสิทธินอกจากทรัพยสิน หรือที่เรียกวา “สิทธินอกกอง
ทรัพยสิน”  เปนความเสียหายทางจิตใจหรือความเสียหายทางศีลธรรม ไมอาจตีราคาเปนเงินได  

                                                 
8  สุษม  ศุภนิตย.  เลมเดิม.  หนา  18. 
9  ไพจิตร  ปุญญพันธ.  เลมเดิม.  หนา  9. 
10  ประจักษ  พุทธิสมบัติ.  เลมเดิม.  หนา  42-46. 
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เชน  ความเสียหายในเกียรติยศ  ช่ือเสียง สิทธิเหลานี้เมื่อมีการทําใหเกิดความเสียหายยอมเปน
ละเมิด   
  (4) มีความสัมพันธระหวางการกระทําและผล  
   เมื่อมีการกระทําอันผิดกฎหมายโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอและมีความ
เสียหายเกิดขึ้นแลว  ผูกระทําจะตองรับผิดเมื่อความเสียหายเปนผลโดยตรงจากการกระทําของ 
ผูทําความเสียหาย หรือ “ความเสียหายนั้นเปนผลเกิดขึ้นจากเหตุ” หรือเรียกอีกอยางหนึ่งวา 
“ความสัมพันธระหวางการกระทํากับผลของการกระทํา”11  ดังนั้น  เมื่อโจทกพิสูจนไมไดวาผลเสียหาย
ที่โจทกไดรับเปนผลจากการกระทําของจําเลยแลวยอมเอาผิดจําเลยไมได12 
   ทฤษฎีเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางการกระทําและผลที่ใชกันอยูในปจจุบัน
พอสรุปได  2  ทฤษฎี13  ดังนี้ 
   1. ทฤษฎีเงื่อนไขหรือทฤษฎีผลโดยตรง หรือทฤษฎีความเทากันแหงเหตุ  
(Causa sine qua non) ถือวาถาไมมีการกระทําอันใดอันหนึ่งผลยอมไมเกิดขึ้น ดังนั้นถามีการกระทํา
หลายอยางอันเปนเหตุแหงผลก็ถือวา  เหตุทุกเหตุมีน้ําหนักเทากันที่จะกอใหเกิดผลอยางใดอยาง
หนึ่งขึ้น  ดังนั้น  ผูกอเหตุตองรับผิดหากพฤติกรรมของจําเลยเปนเหตุหนึ่งในหลายเหตุจําเลยก็ตอง
รับผิดในผลที่เกิดขึ้นดวย 
    ทฤษฎีนี้ถือวา  การกระทําอันเปนเหตุใหเกิดผลนั้นมีความสําคัญเทาๆ กัน   
ไมวาจะเปนการกระทําอันเดียวหรือหลายการกระทําตางก็สงผลไดเทากัน แมการกระทําอันเดียว 
ผลจะเกิดขึ้นมากนอยเพียงใดก็ถือวาเปนผลจากเหตุอันเดียวนั้น  ผูกระทําตองรับผิด 
   2. ทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสมหรือทฤษฎีผลธรรมดา 
    ทฤษฎีนี้ถือวาเฉพาะการกระทําที่เปนเหตุสําคัญซ่ึงจะสงผลตามธรรมดาหรือ
เปนเหตุเหมาะสมที่จะสงผลใหเกิดขึ้นเทานั้นที่ถือไดวาเปนเหตุที่จะตองรับผิด 
    ทฤษฎีผลธรรมดานี้มีขอเสียที่วา  ทําใหความเสียหายเกิดขึ้นจริงไมไดรับการ
ชดใชเยียวยา เพราะถือวาการกระทําเฉพาะแตที่เปนเหตุอันเหมาะสมที่จะสงผลใหเกิดความเสียหาย
ขึ้นเทานั้นที่ผูกระทําตองรับผิด  จึงเปนการผลักภาระใหผูเสียหายซึ่งมิไดมีสวนผิดตองรับเอาความ
เสียหายไวอยางไมยุติธรรม 

 
 

                                                 
11  แหลงเดิม.  หนา  54. 
12  สุษม  ศุภนิตย.  เลมเดิม.  หนา  44. 
13  แหลงเดิม.  หนา  45-46. 
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3.2 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีภายหลังมีพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 

 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนกฎหมายที่วาง
หลักเกณฑเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ในผลแหงการละเมิด  
ดังนั้น เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตอง
ดําเนินการตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เทานั้น ไมสามารถ
ดําเนินการตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด เหมือนเชนในอดีตไดอีกตอไป  

 3.2.1 แนวความคิดเกี่ยวกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 253914 
 เนื่องจากหนวยงานของรัฐมีสถานะเปนนิติบุคคลซึ่งไมมีตัวตนและไมสามารถ
ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ไดดวยตนเอง  การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของหนวยงานของรัฐ 
จึงตองกระทําโดยผานเจาหนาที่ของรัฐ  การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติหนาที่จึงมิได
เปนไปเพื่อประโยชนเฉพาะตัว แตเปนการกระทํา  “แทนหนวยงานของรัฐ” ดังนั้น หากการปฏิบัติ
หนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐกอใหเกิดความเสียหายขึ้นแกบุคคลภายนอกหรือแกหนวยงานของรัฐเอง 
หนวยงานของรัฐก็ชอบท่ีจะตองรับภาระในความเสียหายที่เกิดขึ้นกอน แตเมื่อหนวยงานของรัฐ
รับภาระในความเสียหายนั้นไวแลวจะเรียกใหเจาหนาที่ของรัฐผูกอใหเกิดความเสียหายชดใช       
คาสินไหมทดแทนแกรัฐไดหรือไม  และเปนจํานวนเทาใดนั้น หนวยงานของรัฐก็พึงควรที่จะคํานึง
ดวยวาเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิดนั้นมีความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่มากนอยเพียงใด 
 เหตุที่หนวยงานของรัฐตองคํานึงวาเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิดนั้นมีความบกพรอง
ในการปฏิบัติหนาที่มากนอยเพียงใด สืบเนื่องมาจากเจาหนาที่ของรัฐมีหนาที่และความรับผิดชอบ 
ที่ตองดําเนินการในเวลาเดียวกันหลายประการ อีกทั้งการบริหารงานภาครัฐนั้นจําเปนตองใชความรู
และประสบการณมาก และตองใชการตัดสินใจที่ละเอียดออน ความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่จึง
เปนส่ิงที่สามารถเกิดขึ้นได  ดังนั้น หากความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่นั้นเปนความบกพรองที่  
“ยอมอาจเกิดขึ้นไดเสมอในระหวางการปฏิบัติหนาที่” รัฐก็ไมพึงควรเรียกใหเจาหนาที่ของรัฐ
ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนที่รัฐไดจายแกผูเสียหายไปแลว เพราะในการดําเนินการใดๆ  
ก็ตามนั้นเปนธรรมดาอยูเองที่อาจเกิดขอผิดพลาดขึ้นไดแมจะไดใชความระมัดระวังตามสมควรแลว  
แตหากการกระทําละเมิดนั้นเกิดขึ้นจากความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ “อยางมากหรืออยาง
รายแรง”  ก็สมควรที่หนวยงานของรัฐจะเรียกใหเจาหนาที่ของรัฐผูกระทําละเมิดตองชดใช            
คาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดชดใชแกผูเสียหายไปแลวหรือแกความเสียหายที่เกิดขึ้นแก

                                                 
14

   ปกรณ  นิลประพันธ.  (ม.ป.ป.).  สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่  พ.ศ. 2539.  หนา  254-256. 
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หนวยงานรัฐ  เนื่องจากความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่อยางมากหรืออยางรายแรงดังกลาวแสดง
ใหเห็นอยางชัดเจนวา เจาหนาที่ของรัฐนั้นมิไดใชความรอบคอบหรือความระมัดระวังในการปฏิบัติ
หนาที่เลย 
 แนวความคิดของนักกฎหมายไทยเกี่ยวกับการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐแตเดิม 
นั้น เห็นวาการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐมิไดแตกตางจากการกระทําของประชาชนทั่วไป              
หากเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดและกอใหเกิดความเสียหายขึ้นแกบุคคลอื่นหรือแมแต 
แกหนวยงานของรัฐเอง  เจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของกับการกระทําละเมิดนั้นก็จะตองรับผิดชดใช     
คาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายหรือรัฐแลวแตกรณีจนเต็มจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้นเสมือนหนึ่ง
วาเจาหนาที่ของรัฐนั้นไดกระทําในฐานะสวนตัว หากการละเมิดนั้นเกิดจากการกระทําของ
เจาหนาที่หลายคน ไมวาจะเปนกรณีเจาหนาที่แตละคนรวมกันกระทําละเมิดขึ้นหรือในกรณี
เจาหนาที่แตละคนมิไดรวมกันกระทําละเมิด  แตการกระทําของเจาหนาที่แตละคนเปนสวนหนึ่ง 
ที่กอใหเกิดการละเมิดขึ้น เจาหนาที่ผู เกี่ยวของทุกคนก็จะตองรวมกันรับผิดอยางลูกหนี้รวม             
ซ่ึงหมายความวาเจาหนาที่ทุกคนที่เกี่ยวของตองรวมกันชดใชคาสินไหมทดแทนความเสียหาย        
ที่เกิดขึ้นแกผูเสียหายหรือแกรัฐแลวแตกรณีจนเต็มจํานวนความเสียหาย  ถาไมสามารถเรียกให
เจาหนาที่คนหนึ่งหรือหลายคนชดใชคาสินไหมทดแทนได  คนที่เหลือก็ตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนจนเต็มจํานวนอยูนั่นเอง  ซ่ึงขอความคิดในการกําหนดความรับผิดในกรณีเจาหนาที่ของรัฐ
กระทําละเมิดเชนวานี้เปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิด แมขอกําหนด
เกี่ยวกับความรับผิดในการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐดังกลาวจะทําใหรัฐสามารถเรียกคืน             
คาสินไหมทดแทนที่รัฐตองจายใหแกผูเสียหายไปกอนหรือสามารถชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นแก
รัฐเองไดจนเต็มจํานวน   แตในทางตรงกันขามหลักเกณฑดังกลาวกลับกลายเปนอุปสรรคอยาง
สําคัญในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ดวยเกรงวาการกระทําของตนอาจกอใหเกิดความเสียหาย
ขึ้นและตนตองรับผิดชดใชคาเสียหายดังกลาว ทั้ง ๆ ที่การกระทําของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติ
หนาที่เปนการกระทําแทนรัฐ และเจาหนาที่ก็ไดรับคาตอบแทนต่ําอยูแลว หลักเกณฑดังกลาวจึงไม
เปนธรรมตอเจาหนาที่  สภาพการไมกลาที่จะตัดสินใจกระทําการตามอํานาจหนาที่นี้สงผลกระทบ
โดยตรงตอ “ประสิทธิภาพ” ในการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานของรัฐในอดีตเปนอยางมาก 
ซ่ึงผลเสียก็จะตกแกประชาชนในทายที่สุด ตอมาจึงไดมีการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิด    
ทางละเมิดของเจาหนาที่ ขึ้นใชบังคับ 

 3.2.2 ความเปนมาของการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
 สืบเนื่องจากประธานอนุกรรมการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับวิธีพิจารณาทางปกครองไดมี
หนังสือถึงรองนายกรัฐมนตรี (นายบัญญัติ บรรทัดฐาน) ประธานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
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บริหารราชการแผนดินเพื่อเสนอผลการพิจารณายกรางกฎหมายกําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
สําหรับการดําเนินกิจกรรมในทางปกครอง (รางพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง      
พ.ศ. ....) โดยคณะอนุกรรมการฯ พิจารณาแลวเห็นวาควรยกรางพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ... ขึ้นอีกฉบับหนึ่ง เนื่องจากในการปฏิบัติหนาที่ตามรางพระราชบัญญัติ
การพิจารณาเรื่องทางปกครอง พ.ศ. ... นั้น เจาหนาที่จะตองมีความกลาที่จะตองรับผิดชอบในงาน
ตามวิสัยเจาหนาที่ที่ดีของรัฐ เพราะจะมีการรับฟงประชาชน การเพิกถอนคําสั่งทางปกครอง และ
การบังคับใหเกิดผลตามคําส่ังทางปกครอง แตขณะนี้ในกรณีที่เจาหนาที่ไดปฏิบัติหนาที่อยางหนึ่ง
อยางใดไปแลวเกิดความเสียหายขึ้นนั้น ระบบกฎหมายไทยยังมิไดวางหลักเกณฑที่เหมาะสมและ
ชัดเจนวากรณีเชนใด เจาหนาที่ตองรับผิดเปนสวนตัว กรณีเชนใดรัฐตองรับผิด หรือกรณีเชนใด 
ตองรับผิดรวมกัน และผูเสียหายควรใชสิทธิฟองใคร รวมถึงการใชสิทธิไลเบี้ยอยางไร ซ่ึงการที่
มิไดมีหลักเกณฑวางไวใหเหมาะสมและชัดเจน ยอมมีผลกระทบตอการปฏิบัติราชการโดยตรง 
คณะอนุกรรมการฯ จึงเห็นสมควรยกรางพระราชบัญญัติเพื่อวางหลักเกณฑในเรื่องดังกลาวขึ้น   
โดยมีทั้งส้ิน 14 มาตรา  
 คณะอนุกรรมการฯ ไดแนบบันทึกวิเคราะหสรุปรางพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ... วา การใชกฎหมายแพงกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่         
การงานที่ทําเปนการกระทําเพื่อประโยชนของรัฐแตกลับใหเจาหนาที่รับผิดเปนการสวนตัวเสมอไป
โดยรัฐไมมีสวนรับผิดใด ๆ เลย เวนแตรับผิดไปกอนแลวไปไลเบี้ยเอาแกขาราชการในภายหลัง 
กรณีมีผลเสียหายตอระบบการดําเนินงานของราชการอยูมาก กลาวคือ “เจาหนาที่ที่สุจริต และมี
ความขยันหมั่นเพียรก็ยังอาจตัดสินใจผิดโดยสุจริต หรือประมาทเลินเลอเพียงเล็กนอย ซ่ึงอาจ
กอใหเกิดผลละเมิดและตองรับผิดโดยหลีกเลี่ยงไมได”  
 ตอมาไดมีการประชุมชี้แจงรางพระราชบัญญัติการพิจารณาเรื่องทางปกครอง พ.ศ.... 
และรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. ... ครั้งที่ 1 วันที่ 14 ตุลาคม 2536         
ณ หองประชุม 402 ช้ัน 4  ตึกบัญชาการทําเนียบรัฐบาล  โดยคณะอนุกรรมการยกรางกฎหมายได
ช้ีแจงเกี่ยวกับรางพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พศ. ... ดังนี้ 
 อาจารยบวรศักดิ์  อุวรรณโณ ช้ีแจงวา กฎหมายนี้มีเจตนาคุมครองขาราชการที่กระทํา
การในหนาที่แลวอาจจะมีความประมาทเลินเลอเล็กนอยตามหนาที่ เมื่อทําทุกขั้นตอนตามที่กําหนด
แลวมีความเสียหายเกิดขึ้น ไมตองรับผิดชอบจายคาเสียหายใหแกราชการในทุกเรื่องไป เพราะ
บุคคลอาจประมาทหรือพลาดไปเล็กนอยได ดังนั้นจึงตองการจะคุมครองขาราชการที่สุจริต 
ที่กระทําพลาดไปบาง แตทําโดยสุจริตในหนาที่ราชการแลวไมควรตองรับผิดชอบความเสียหาย 
ทั้งนี้ เดิมระบบกฎหมายไทยไมวากฎหมายแพงหรือทางปฏิบัติของกระทรวงการคลังไมคุมครอง 
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ดังนั้น  จึงไดพิจารณาใหรับผิดเฉพาะกรณีจงใจทุจริตและประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น ซ่ึง
หลักนี้ตางประเทศยอมรับมานานแลว 
 ตอมาคณะรัฐมนตรีไดประชุมปรึกษาเมื่อวันที่ 30 พฤศจิกายน 2536 ลงมติรับหลักการ
และสงใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ไดมีหนังสือถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแจงวา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดพิจารณาราง
พระราชบัญญัติดังกลาวแลวมีการแกไขในสาระสําคัญคือ โดยที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะจัดตั้งศาล
ปกครอง  ซ่ึงถามีศาลปกครองขึ้นแลว ความรับผิดของรัฐกับเอกชนจะตองมีการแบงแยกใหแนชัด
ตามหลักของศาลปกครองจึงไดเพิ่มเติมรางมาตรา 14 ขึ้น เพื่อใหเกิดความชัดเจนวา บทบัญญัติที่
เปดชองใหรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกข จะตองเปลี่ยนมาเปนฟองคดีตอศาลปกครอง 
และการฟองใหรัฐรับผิดชอบตองฟองตอศาลปกครอง สวนการฟองคดีใหเจาหนาที่ของรัฐ
รับผิดชอบเปนการสวนตัวเพราะไมมีสวนที่รัฐจะตองรวมรับผิดชอบนั้นจะตองฟองคดีตอศาลที่มี
อํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพง 

 3.2.3 ขอบเขตการบังคับและสาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 253915 

 1) ขอบเขตการบังคับของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 
   (1) พระราชบัญญัติฉบับนี้ใชบังคับกับเจาหนาที่  
    มาตรา 4  กําหนดบทนยิามคาํวา  “เจาหนาที่”  ไวดังนี ้
    “เจาหนาที่”  หมายความวา ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภท
อ่ืนไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด 
    ศาสตราจารยชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ใหคําอธิบายไว16 วาเจาหนาที่ตามพระราช 
บัญญัตินี้ หมายความวาบุคลากรทุกประเภทที่ทํางานใหกับรัฐ ไมวาจะเปนลูกจางหรือจะเปน
กรรมการ และไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะใด 
   (2) พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับกับหนวยงานของรัฐ 
    มาตรา 4  แหงพระราชบัญญัตินี้กําหนดบทนิยามของคําวา “หนวยงานของรัฐ”  
ไวดังนี้ 
    “หนวยงานของรัฐ”  หมายความวา  กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่
เรียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจที่

                                                 
15  ชาญชัย  แสวงศักดิ์.  เลมเดิม.  หนา  32-40.   
16  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (อางถึงในชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2550: 32).   
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ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มี
พระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 
    ศาสตราจารยชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต  ไดใหคําอธิบายไว17 วา พระราชบัญญัตินี้
เนนถึงการทํางานแทนรัฐในลักษณะของหนวยงานของภาครัฐโดยตรง เพราะฉะนั้น ในคํานิยาม
ของคําวา  “หนวยงานของรัฐ”  จะหมายความถึง 
    1. ราชการสวนกลาง ไดแก กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่อ
อยางอื่นและมีฐานะเปนกรม 
    2.  ราชการสวนภูมิภาค อันไดแก จังหวัด อําเภอ 
    3.  ราชการสวนทองถ่ิน อันไดแก เทศบาล  กรุงเทพมหานคร อบต. อบจ. เมือง
พัทยา 
    4.  รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงจะไมคลุม
ถึงรัฐวิสาหกิจดังตอไปนี้คือ 
     ก. รัฐวิสาหกิจที่ไมเปนนิติบุคคล เชนโรงงานยาสูบกระทรวงการคลัง ซ่ึง
หนวยงานที่ตองรับผิดชอบแทนโรงงานยาสูบก็คือกระทรวงการคลัง 
     ข. รัฐวิสาหกิจที่เปนบริษัทจํากัดเพราะอยูในบังคับของกฎหมายเอกชน 
ความรับผิดทางละเมิดของรัฐวิสาหกิจดังกลาวจึงสมควรอยูในบังคับของกฎหมายเอกชน 
    5. หนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัตินี้  ตอมาไดมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2540 และไดมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาดงักลาว
หลายครั้ง  ปจจุบันมีทั้งส้ิน 38 หนวยงาน และยังรวมถึงองคการมหาชนตามกฎหมายวาดวยองคการ
มหาชน และมหาวิทยาลัยหรือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ ซ่ึงไมเปนสวนราชการและอยูในกํากับของ
รัฐดวย 
 2) สาระสําคัญของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
   พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 ไดแบงลักษณะการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่เปน 2  กรณี  คือ 
   (1) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอบุคคลอื่น 
    1. หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตน
ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 

                                                 
17  แหลงเดิม.   

DPU



 48 

     “มาตรา  5 หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผู เสียหายในผลแหงละเมิดที่
เจาหนาที่ของตนกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาว
ไดโดยตรงแตจะฟองเจาหนาที่ไมได 
     ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ซ่ึงมิไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด ใหถือวา
กระทรวงการคลังเปนหนวยงานที่ตองรับผิดตามวรรคหนึ่ง” 

     ดังนั้น หากเจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดและกอใหเกิดความเสียหายขึ้น
แกบุคคลภายนอกและการกระทําละเมิดดังกลาวเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของ
รัฐซึ่งเปนตนสังกัดของเจาหนาที่ผูนั้นก็ตองรับผิดในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ผูนั้นไดกอข้ึน 
     สําหรับองคประกอบของความรับผิดเพื่อละเมิดของหนวยงานของรัฐตาม
มาตรา  5  ดังกลาวขางตน มีอยู 3 ประการ 
     ประการที่หนึ่ง  ตองมีการกระทําละเมิดเกิดขึ้น   
     พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มิไดนิยาม 
คําวา “ละเมิด” วาหมายถึงอะไร การพิจารณาความหมายของคําวา “ละเมิด”  จึงตองพิจารณาตาม
บทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด มาตรา 420 ตามที่ไดศึกษามาแลว
ขางตน 
     ประการที่สอง  การกระทําละเมิดดังกลาวนั้นกระทําโดยเจาหนาที่ของรัฐ 
     พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หนวยงานของ
รัฐจะตองรับผิดในการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซ่ึงมาตรา 4 แหงกฎหมาย
ดังกลาวนิยามคําวา “เจาหนาที่” วาหมายถึง “ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภท
อ่ืน ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการ หรือฐานะอื่นใด” และนิยามคําวา “หนวยงาน
ของรัฐ” วาหมายถึง “กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยางอื่นมีฐานะเปนกรม 
ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกา และใหหมายรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหหนวยงานของรัฐ
ตามพระราชบัญญัตินี้ดวย”   ดังนั้น  บุคคลทุกประเภทที่ทํางานใหแกหนวยงานรัฐ ไมวาจะเปน
ลูกจางประจํา ลูกจางชั่วคราว กรรมการ อนุกรรมการ คณะทํางาน หรือบุคคลที่กฎหมายกําหนด ให
เปนเจาหนาที่ เชน บุคคลที่ตองชวยเหลือเจาหนาที่ตามกฎหมายตาง ๆ เปนตน ลวนแลวแตเปน
เจาหนาที่ของรัฐภายใตบังคับแหงกฎหมายนี้ทั้งส้ิน 
     ประการที่สาม  การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่ 
     การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เปนกรณีที่ “กฎหมายกําหนดให
เจาหนาที่ของรัฐมีอํานาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่ง และการดําเนินการตามอํานาจหนาที่นั้นได
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กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นหรือแกรัฐขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ” เชน ขณะที่
เจาหนาที่สรรพสามิตเขาไปจับกุมผูตมเหลาเถ่ือนบริเวณชายปาละเมาะทายหมูบาน ผูกระทํา
ความผิดวิ่งหนีเขาไปหลบอยูในบานของผูที่ไมมีสวนเกี่ยวของ หากเจาหนาที่สรรพสามิตตามเขาไป
ในบานดังกลาวเพื่อจับกุมผูกระทําความผิด แตไปกอใหเกิดความเสียหายแกทรัพยสินที่อยูในบาน
เหลานั้น ก็เทากับเจาหนาที่สรรพสามิตกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงกรมสรรพสามิตก็ตอง
รับผิดในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําขึ้น 
     นอกจากอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจกระทําอยางใดอยาง
หนึ่งดังกลาวขางตนแลว  หนาที่ดังกลาวยังอาจเกิดจาก   “ระเบียบขอบังคับและคําส่ังของ
ผูบังคับบัญชาที่ชอบดวยกฎหมายดวย”  การกระทําหรือละเวนการกระทําในหนาที่ดังกลาวหาก
กอใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นหรือแกรัฐก็เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เชนกัน 
เชน กรณีหัวหนาสวนราชการมีคําสั่งใหขาราชการหรือลูกจางตองมาปฏิบัติหนาที่อยูเวรเพื่อดูแล
รักษาความสงบเรียบรอยของหนวยงานในเวลากลางคืน นาย ก. ซ่ึงไดรับมอบหมายใหอยูเวรดวย 
ไมมาเขาเวร หรือมาลงชื่อรับเวรแลวแตออกไปเที่ยวเตรไมไดอยูรักษาเวร ก็ตองถือวา นาย ก. ละเวน
การปฏิบัติหนาที่แลว เปนตน 
     การวินิจฉัยวาการกระทําของเจาหนาที่เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่
หรือไมนั้นตองพิจารณาจากขอเท็จจริงเปนกรณีๆ ไป ตัวอยางเชน  
     -  นายอําเภอขับรถของทางราชการเพื่อไปตรวจราชการในพื้นที่ ระหวาง
เดินทางไปราชการเกิดอุบัติเหตุชนกับรถยนตของบุคคลอื่นไดรับความเสียหาย ก็ถือไดวาการ
กระทําละเมิดดังกลาวเกิดขึ้นในการปฏิบัติหนาที่ หรือ 
     -   เจาหนาที่ซ่ึงผูบังคับบัญชามีคําสั่งใหดูแลรับผิดชอบทรัพยสินของทาง
ราชการไมดูแลใหมีการปดหองพัสดุใหเรียบรอย เปนเหตุใหมีคนรายลักเอาทรัพยสินในหองพัสดุไป 
ก็ถือเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หรือ 
     -   ผูบังคับบัญชามีหนาที่ดูแลใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติตามระเบียบแบบแผน
ของทางราชการละเวนการปฏิบัติหนาที่ไมดูแลใหผูใตบังคับบัญชาปฏิบัติหนาที่ตามระเบียบฯ เปน
เหตุใหผูใตบังคับบัญชาทุจริตยักยอกเงินของหนวยงาน ก็เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
เชนกัน เปนตน18 

    2. เจาหนาที่ตองรับผิดเปนการเฉพาะตัวตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดของ
เจาหนาที่ที่มิใชการกระทําในการปฎิบัติหนาที่ 

                                                 
18  ปกรณ  นิลประพันธ.  เลมเดิม.  หนา  262-263. 
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     หากการกระทํานั้นไมใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่จะตอง 
รับผิดในการกระทําละเมิดเปนการสวนตัวตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
วาดวยละเมิด ทั้งนี้ตามมาตรา  6  แหงพระราชบัญญัตินี้ที่บัญญัติวา 
     “ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  
เจาหนาที่ตองรับผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง  
แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได” 
     ศาสตราจารยชัยวัฒน วงศวัฒนศานต ไดอธิบายวา19 ถาการละเมิดของ
เจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ตองรับผิดชอบในการนั้นเปนการเฉพาะตัว  
เชน  เจาหนาที่ตํารวจซึ่งมิไดอยูในระหวางการปฏิบัติหนาที่ไดไปทะเลาะวิวาทกับแมคาแลวทําราย
รางกายแมคา  ก็ถือวาเปนการกระทําสวนตัวของเจาหนาที่ผูนั้นเพราะเจาหนาที่กระทําการนั้นนอก
เวลาการปฏิบัติงานก็เปนเอกชนธรรมดาคนหนึ่ง 
     การกระทําละเมิดที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่อาจ
เกิดขึ้นไดในกรณีดังตอไปนี้20 
     -  การกระทําละเมิดนอกเวลาราชการ เชน กระทําละเมิดในระหวางหยุด 
พักเที่ยง  หรือระหวางลาราชการ หรือระหวางดําเนินชีวิตตามปกติที่บานก็ได 
     - การกระทําละเมิดในเวลาราชการที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  คือ
เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่แตเรื่องที่กระทําละเมิดมีลักษณะเปนเรื่องสวนตัว
ของเจาหนาที่  ซ่ึงเจาหนาที่ไดกระทําไปโดยอารมณสวนตัว โดยมีเจตนาทุจริตหรือเจตนากลั่น
แกลง  เชน  เจาหนาที่ตํารวจกอเหตุวิวาทกับผูเสียหายและทํารายรางกายผูเสียหายจนไดรับบาดเจ็บ 
แมขอเท็จจริงจะฟงไดวาการกระทําดังกลาวเกิดขึ้นในระหวางที่เจาหนาที่ตํารวจกําลังปฏิบัติหนาที่ 
แตก็มิไดเปนไปเพื่อประโยชนของทางราชการ อีกทั้งเจาหนาที่ตํารวจไมมีหนาที่ทะเลาะวิวาทและ
ทํารายรางกายประชาชน จึงถือไมไดวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตํารวจดังกลาวเปนการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หากแตเปนการกระทําสวนตัว เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตอง     
รับผิดในมูลละเมิดนั้นเปนการสวนตัว 

    3. การไลเบี้ยเอาแกเจาหนาที่ใหชดใชคาสินไหมทดแทน 
     หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนได  ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  

                                                 
19  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (อางถึงในชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2550: 32). 
20  อําพน  เจริญชีวิน.  (2546).  ความรูท่ัวไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงาน

ของรัฐ.  หนา 33-34. 
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แมวาเจาหนาที่จะไมตองรับผิดโดยตรงตอผูเสียหายก็ตาม แตก็มิไดพนความรับผิดไปทั้งหมด  
กลาวคือเจาหนาที่จะมีความรับผิดเพียง 2 ระดับเทานั้น คือ กรณีจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรง  ซ่ึงแสดงใหเห็นวากรณีเจาหนาที่กระทําโดยประมาทเลินเลอไมถึงขั้นรายแรง หนวยงาน
ของรัฐไมสามารถไลเบี้ยจากเจาหนาที่ไดอีกตอไป ความรับผิดตกเปนพับแกหนวยงานของรัฐ     
แตหากเจาหนาที่กระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐยังมีสิทธิ     
ไลเบี้ยจากเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดได 
     การกระทําดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงนั้น หมายความวา กระทํา
โดยขาดความระมัดระวังที่เบี่ยงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก21 หรือกระทําโดยไมใชความ
ระมัดระวังเอาเสียเลย เชน 
     คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1789-1790/2518 โรงงานของจําเลย (กระทรวง 
การคลัง) เผาเศษปอทําใหมีควันปกคลุมถนนจนมองไมเห็นทางขางหนาเปนเหตุใหมีรถขับมา 
ชนทายรถของโจทกซ่ึงจอดอยูไดรับความเสียหาย โดยเหตุการณเชนนี้เคยเกิดขึ้นมาแลว 2-3 ครั้ง 
แตจําเลยคงปลอยปละละเลยไมเปลี่ยนวิธีเผาเศษปอ ถือวาจําเลยไดกระทําโดยประมาทเลินเลออยาง
รายแรง 
     สําหรับจํานวนเงินที่เรียกใหชดใชหรือไลเบี้ย  จะตองคํานึงถึงระดับความ
รายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณี  คํานึงถึงความผิดหรือความบกพรองของ
เจาหนาที่ของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวม 
     หากการกระทําละเมิดนั้นเกิดจากเจาหนาที่หลายคน เจาหนาที่แตละคนตอง
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น 
   (2) กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 
    การกระทําละเมิดของเจาหนาที่นอกจากจะกระทําละเมิดตอเอกชนแลว         
หากเจาหนาที่ไดกระทําดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแก
หนวยงานของรัฐแลว  ก็เปนการกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐซ่ึงอาจเปนการกระทําละเมิด 
แกหนวยงานอื่นของรัฐที่ตนมิไดอยูในสังกัด  หรือกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยู
ในสังกัดก็ได 
    มาตรา 10  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
บัญญัติวา 
    “ในกรณีที่ เจาหนาที่ เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปน
หนวยงานของรัฐที่ผูนั้นอยูในสังกัดหรือไม  ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรอง     

                                                 
21  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 61/2540. 
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คาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
    สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ทั้งสองประการตามวรรคหนึ่ง ใหมี
กําหนดอายุความสองปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ ผูจะพึงตองใช
คาสินไหมทดแทน และกรณีที่หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิดแตกระทรวง 
การคลังตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิด ใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้นมีกําหนดอายุความ
หนึ่งปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคําส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง” 
    การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ สามารถแยกพิจารณาได  
ดังนี้ 
    1. กรณีกระทําละเมิดไมไดเกิดจากการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 
     ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดขึ้นขณะ 
ที่เจาหนาที่มิไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่  การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เพื่อความ
เสียหายที่เจาหนาที่ไดกอข้ึน ตองบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย      
อันเปนหลักทั่วไปในเรื่องละเมิด  กลาวคือเจาหนาที่ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐเต็มจํานวนความ
เสียหายเชนเดียวกับเอกชนกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  และหากการกระทําละเมิดเกิดจาก
เจาหนาที่หลายคนใหรวมกันรับผิดอยางลูกหนี้รวม 
    2. กรณีกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 
     การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เปนกรณีที่กฎหมายกําหนดใหเจาหนาที่
ของรัฐมีอํานาจหนาที่อยางใดอยางหนึ่ง และการดําเนินการตามอํานาจหนาที่นั้นไดกอใหเกิดความ
เสียหายแกบุคคลอื่นหรือแกรัฐขึ้นโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ22 
     เมื่อการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดจากการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่แลว  การจะเรียกใหเจาหนาที่นั้นตองรับผิดชดใชคาเสียหาย ก็ตองพิจารณาไปตาม
หลักเกณฑเดียวกันกับกรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอเอกชน กลาวคือ เจาหนาที่ตองรับผิดชดใช
คาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐก็ตอเมื่อไดกระทําไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยาง
รายแรงเทานั้น  หากไมไดจงใจหรือไมไดประมาทเลินเลออยางรายแรง  เจาหนาที่ไมตองรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ  เชน 
     สํานวนเลขที่ 50/192/2549  ขอเท็จจริงตามสํานวนการสอบสวน ปรากฎวา ใน
ปการศึกษา 2540 โรงเรียน ส. ไดรับการจัดสรรเงินอุดหนุนโครงการสงเสริมการประกอบอาชีพ
อิสระจํานวน 70,000 บาท โดยนาย น. ผูอํานวยการโรงเรียน ส. (ขณะนั้น) ไดจัดทําโครงการน้ําดื่ม 

                                                 
22

  ปกรณ  นิลประพันธ.  เลมเดิม.  หนา  262. 
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สว. เพื่อจัดจําหนายภายในโรงเรียน โดยใหนักเรียนที่มีฐานะยากจนไดจัดทําโครงการและใหเกิด
รายไดเพื่อบรรเทาความเดือดรอนของนักเรียนที่ขาดแคลนทุนทรัพยและอนุมัติใหยืมเงินอุดหนุน
ดําเนินการจัดซ้ือเครื่องกรองน้ําและอุปกรณเปนจํานวนเงินทั้งสิ้น 58,950 บาท เมื่อเริ่มดําเนินการ
ผลการทดลองใชเครื่องกรองน้ํา กอนออกจําหนายปรากฎวา น้ํามีกล่ินและมีรสจึงไดนําน้ําประปา 
สงใหสํานักงานสาธารณสุขกิ่งอําเภอ ก. ตรวจสอบทางชีววิทยา พบวาบริเวณโรงอาหารคุณภาพ
น้ําประปาบริเวณดังกลาวมีแบคทีเรีย เกินกวามาตรฐาน จึงมิไดมีการจําหนายน้ําดื่มตามโครงการ  
น้ําดื่ม สว. แตอยางใด ประกอบกับนาย พ. ผูอํานวยการโรงเรียน ส.  คนปจจุบันใหการวา วัสดุและ
อุปกรณที่จัดซื้อตามโครงการน้ําดื่ม สว. ในปจจุบันมีอยูจริงและในปการศึกษา 2546 คณะกรรมการ
สถานศึกษาขั้นพื้นฐานของโรงเรียน ส. ไดอนุมัติใหฝายบริการนําเครื่องกรองน้ํามากรองน้ําบาดาล
ขั้นที่หนึ่งแลวสงตอกับเครื่องทําน้ําเย็นมาใชบริโภคภายในโรงเรียนและนําเครื่องสูบน้ําอัตโนมัติมา
ใชสูบน้ําใหกับอาคารเรียน 318 ล. สวนถังบรรจุบางสวนนําไปแลกซื้อน้ําดื่ม เพื่อใชบริโภคสําหรับ
นักเรียนและครูอาจารยในโรงเรียน ส.  ไมปรากฎวาเหตุแหงความเสียหายเกิดจากการกระทําโดย   
จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงของเจาหนาที่ จึงไมมีผูใดตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนใหแกทางราชการ 
     สําหรับการเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนจะตองพิจารณาถึงระดบั
ความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมดวย  เจาหนาที่อาจไมตองชดใชเต็มจํานวนก็ได  
และถาหนวยงานของรัฐหรือระบบการดําเนินงานสวนรวมมีสวนผิดหรือความบกพรองอยูดวย 
ก็ตองหักสวนแหงความรับผิดนั้นออกจะใหเจาหนาที่ตองรับผิดชอบในสวนนี้ไมได รวมทั้งในกรณี
ที่การละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคนเจาหนาที่แตละคนก็รับผิดเฉพาะสวนที่ตนไดกระทําละเมิด
เทานั้น  ไมตองรับผิดอยางลูกหนี้รวม23 
     สําหรับการเรียกใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชําระเงินใหแกหนวยงาน     ของ
รัฐ  หนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาที่ชําระเงินได24  แตตองเปนการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่ หากไมไดเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐก็ไมมี
อํานาจเชนนั้น  ตองฟองรองเปนคดีตามปกติ25  ซ่ึงสอดคลองกับความเห็นของอาจารยชัยวัฒน    
วงศวัฒนศานต  ที่เห็นวาถาเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยสวนตัวหนวยงานของ
รัฐตองไปฟองเจาหนาที่ผูนั้นตอศาลโดยใชหลักกฎหมายแพง 

                                                 
23  สะเทื้อน  ชูสกุล พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ในหนังสือสาระสําคัญ

ของกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  เอกสารเผยแพรจัดทําโดย
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  พฤษภาคม 2540 หนา 38-39 (อางถึงในชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2550: 60-61). 

24  ดูพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 12. 
25  สะเทื้อน  ชูสกุล.  (อางถึงในชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2550: 68-69).  
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     ดังนั้น  จึงอาจสรุปไดวาถาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ทําให
หนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  หนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงินได  
เมื่อออกคําส่ังใหเจาหนาที่ชําระเงินแลว  แตเจาหนาที่ไมปฏิบัติตามคําส่ัง  หนวยงานของรัฐสามารถ
ใชมาตรการบังคับทางปกครองดําเนินการยึดหรืออายัดทรัพยสินและขายทอดตลาดทรัพยของผูนั้น
ตอไปได แตหนวยงานของรัฐจะตองปฏิบัติใหถูกตองตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดไวเสียกอน26 
แตถาไมใชการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หนวยงานของรัฐตองฟองคดีตอศาลยุติธรรม
เทานั้นเพราะเปนเรื่องทางแพงไมใชเร่ืองทางปกครอง 

 3.2.4 แนวคําวินิจฉัยเกี่ยวกับการทุจริตตอหนาที่ราชการของเจาหนาที่    
 กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ในกรณีการทุจริตตอหนาที่ราชการ
และทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายนั้น จะถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่หรือไม  เพราะผลในเรื่องนี้จะแตกตางกันอยางสิ้นเชิง  เกี่ยวกับเรื่องนี้ยังมีความเห็นในทาง
กฎหมายที่แตกตางกันออกเปน  2  แนวทาง  ดังนี้ 
 1)  ฝายที่เห็นวาการทุจริตมิใชการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 
  (1)  แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
   เร่ืองเสร็จท่ี  850/2542 เห็นวาการที่ เจาหนาที่บริหารงานการเงินและบัญชี  
ไดเขียนเช็คเบิกเงินเกินกวาจํานวนเงินในฎีกาที่ตั้งเบิก และนําไปเบิกเงินจากธนาคาร และรับเงิน 
ที่ราษฎรนํามาชําระภาษีและคาธรรมเนียมแลวไมนําเงินเขาบัญชีเงินฝากขององคการบริหาร 
สวนตําบลถ้ําทะลุแลว เบียดบังเงินดังกลาวไปใชประโยชนสวนตน การกระทําดังกลาวทั้งสองกรณี
เปนการกระทําโดยทุจริตเพื่อใหตนเองไดประโยชน จึงเปนการกระทําผิดทางอาญาตามมาตรา 147 
แหงประมวลกฎหมายอาญา  การกระทําดังกลาวจึงมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ตามมาตรา 
10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แมวาเจาหนาที่จะมีตําแหนง
เปนเจาหนาที่บริหารการเงินและการบัญชีก็ตาม  เมื่อการกระทําของเจาหนาที่ มิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่ราชการ ควรดําเนินคดีกับเจาหนาที่ทั้งทางอาญาและทางแพง สวนความผิดของ
ผูบังคับบัญชาซึ่งลงนามในเช็คเปลาที่ไมไดกรอกจํานวนเงินหรือเจาหนาที่อ่ืนนั้น อาจพิจารณาได
เปนสองกรณี กลาวคือ ถาหากขอเท็จจริงพิจารณาไดวาผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาที่อ่ืนมีสวนรวม
หรือมีสวนสนับสนุน การกระทําการทุจริต ผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาที่ดังกลาวตองรับผิดในสวน
ที่เปนมูลละเมิดรวมกับเจาหนาที่ดังกลาวอยางลูกหนี้รวมตามมาตรา 432 แหงประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย แตถาขอเท็จจริงฟงไดวาผูบังคับบัญชาซึ่งลงนามในเช็คเปลาที่ไมไดกรอกจํานวนเงิน 
 

                                                 
26  ดูพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 57. 
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หรือเจาหนาที่อ่ืนไมไดมีสวนรวมหรือใหการสนับสนุนการกระทําของเจาหนาที่ดังกลาว แตได
ปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงจนเปนเหตุใหองคการบริหารสวนตําบล 
ถํ้าทะลุไดรับความเสียหาย การจะเรียกใหผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาที่อ่ืนที่มีสวนเกี่ยวของรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนเปนจํานวนเทาใดนั้น ใหพิจารณาจากยอดเงินที่ไมอาจบังคับใหเจาหนาที่
ดังกลาวชดใชได ซ่ึงเปนความเสียหายที่แทจริงที่หนวยงานไดรับ  สวนผูบังคับบัญชาหรือเจาหนาที่
อ่ืนคนใดจะรับผิดเปนจํานวนเทาใดนั้น ยอมเปนไปตามหลักเกณฑตามมาตรา 8 วรรคสอง วรรคสาม 
และวรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และถาภายหลัง
สามารถบังคับใหเจาหนาที่ดังกลาวชําระคาสินไหมทดแทนเพิ่มเติมไดอีก คาสินไหมทดแทนที่
ผูบังคับบัญชาและเจาหนาที่อ่ืนที่มีสวนเกี่ยวของจะตองรับผิดก็ลดลงตามจํานวนที่ไดรับชดใช
เพิ่มเติม 
   แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาวถือไดวาเปนแนวคําวินิจฉัยแรก  
ที่ไดวินิจฉัยเกี่ยวกับการทุจริตของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐวาไมใชเปนการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่  การดําเนินการกับเจาหนาที่ผูทุจริตจะตองดําเนินการตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย โดยคณะกรรมการกฤษฏีกาไดแยกพิจารณาการกระทําของผูทุจริต และผูบังคับบัญชา
ออกจากกันอยางเด็ดขาด 
   เร่ืองเสร็จท่ี 303/2547 ขอเท็จจริงสรุปไดความวานาง ส. ตําแหนงเจาพนักงาน
การเงินและบัญชี 5 นาง ป.  ลูกจางประจํา ตําแหนงคนงาน และนาง ย.  ลูกจางชั่วคราว ตําแหนง
เจาหนาที่พิมพดีด รวมกันจงใจกระทําการทุจริตเงินทําใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ  จึงเห็นวา  
การที่เจาหนาที่ยักยอกเงินจะเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่หรือไมยังไมเปนที่ยุติแมวา
คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลและศาลปกครองไดวินิจฉัยหรือมีคําสั่งเรื่อง
ในลักษณะทํานองนี้เอาไวแลวก็ตาม ผลของคําวินิจฉัยและคําสั่งก็มีผลเปนที่สุดผูกพันเฉพาะคูกรณี
ในคดีเทานั้น ไมมีผลเปนการผูกพันเปนการทั่วไป ดังนั้น ตามขอหารือสํานักงานปลัดกระทรวง
สาธารณสุขจึงอาจดําเนินการฟองเจาหนาที่ใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนตอศาลยุติธรรมตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ได    
   จากแนวคํ าวินิ จฉั ยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่ องนี้ จะ เห็นได ว า 
คณะ กรรมการกฤษฎีกายังคงเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความ
เสียหาย ไมถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงเปนความเห็นที่ไมสอดคลองกับ
ความเห็นของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาลปกครองสูงสุด 
  (2) แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง 

   เมื่อหนวยงานของรัฐไดดําเนินการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่เสร็จส้ินแลว หนวยงานของรัฐก็จะสงสํานวนการสอบสวนใหกระทรวงการคลังเพื่อ
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พิจารณาตรวจสอบ ทั้งนี้  ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขอ 17 วรรคสอง27 ซ่ึงกระทรวงการคลังจะมีคณะ 
กรรมการคณะหนึ่งเรียกวาคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง ทําหนาที่พิจารณาตรวจสอบ
สํานวนการสอบสวนของหนวยงานของรัฐ  และคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงไดมีคํา
วินิจฉัยเกี่ยวกับเรื่องการทุจริตของเจาหนาที่ที่ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายไวหลาย
เร่ือง เชน 
   สํานวนเลขที่  67/335/2546   นาง ฉ. หัวหนาสวนการคลัง องคการบริหารสวนตําบล ม. 
ไดลงลายมือช่ือตนเองและปลอมลายมือช่ือนาย ท. ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวน
ตําบล ม. ในตั๋วเงิน (เช็ค) ธนาคารกรุงไทย สาขาตาพระยา เลขที่ 6964224 จํานวน 800,000 บาท ส่ังจาย
ในนามนาย  จ.  หรือผูถือโดยไมไดขีดครอมเช็ค นาง ฉ. ไดเบิกเงินตามเช็คและเอาไปเปนของตนเอง 
พฤติการณมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ นาง ฉ. จึงตองรับผิดชดใชคาเสียหายจํานวน 800,000 
บาท  ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตามนัยมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
   สําหรับนาย ค. ปลัดองคการบริหารสวนตําบล ม. นาย ท. อดีตประธาน
กรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล ม. ในฐานะหัวหนาฝายบริหารองคการบริหารสวน
ตําบล ม. ที่ปลอยปละละเลยไมควบคุมกํากับดูแลใหนาง ฉ. ปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามระเบียบ
และหลักเกณฑที่ทางราชการกําหนดเปนชองทางใหนาง ฉ. อาศัยโอกาสที่ตนเปนหัวหนาสวนการ
คลังเอาเงินของทางราชการไปเพื่อประโยชนสวนตน ถือไดวาบุคคลทั้งสองปฏิบัติหนาที่ดวยความ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง จึงใหนาย ค. รับผิดชดใชคาเสียหายรอยละ 40 และนาย ท. รับผิดชดใช
คาเสียหายรอยละ 60  หากองคการบริหารสวนตําบล ม. ไดรับชดใชคาเสียหายจากนาง ฉ. เมื่อนํามา
รวมกับจํานวนเงินที่นาย ค. และนาย ท. ไดชดใชไวเกินมูลคาความเสียหาย ใหคืนเงินสวนที่ไดรับ
ชําระไวเกินแกนาย ค. และนาย ท. ตามสัดสวนแหงความรับผิดและที่ไดรับชําระไวตอไป 
   สํานวนเลขที่  28/81/2547 นาย  ส .  มีหนาที่ รับเงินคาแบบพิมพและคา  
ธรรมเนียมและนําเงินดังกลาวสงกองคลัง แตเมื่อนาย ส. ไดรับเงินแลวไดทําการแกไขปลอมแปลง
วันที่ รายการ และจํานวนเงิน สําเนาใบเสร็จรับเงิน (สีฟา) ที่ตองนําสงกองคลังใหมีจํานวนนอยกวา
จํานวนเงินที่รับจริง ซ่ึงไมตรงตามสําเนาใบเสร็จรับเงินตนขั้วที่ติดกับเลมและมีกรณีไมมีการนําสง
                                                 

27  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539. 

  ขอ 17 วรรคสอง ใหผูแตงต้ังสงสํานวนภายในเจ็ดวันนับแตวันวินิจฉัยสั่งการใหกระทรวงการคลัง
เพื่อตรวจสอบ เวนแตเปนเรื่องที่กระทรวงการคลังประกาศกําหนดวาไมตองรายงานใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบ. 
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เงินพรอมสําเนาใบเสร็จรับเงิน (สีฟา) ใหกองคลังตามระเบียบโดยกระทําการทุจริตเบียดบังเอาเงิน
สวนตางที่เกิดจากการแกไขปลอมแปลงและจํานวนเงินตามสําเนาใบเสร็จรับเงิน และจํานวนเงิน
ตามใบเสร็จรับเงินรับเงินที่ไมมีการนําสงกองคลังดังกลาวไปใชเปนประโยชนสวนตน พฤติการณ
มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่นาย ส. จึงตองรับผิดเต็มจํานวน 75,730 บาท ตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย ตามนัยมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539  
   สําหรับนาย อ.ผูอํานวยการกอง และ นาย  ว. ปฏิบัติงานในฐานะหัวหนางานธรุการ 
ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาชั้นตนของนาย ส. มีหนาที่ควบคุมกํากับดูแลบังคับบัญชาการปฏิบัติหนาที่ของ
ผูใตบังคับบัญชาใหเปนไปตามกฎหมายระเบียบและคําส่ังของทางราชการ แตบุคคลทั้งสองได
ปลอยปละละเลยไมควบคุมดูแลการรับสงเงินของผูใตบังคับบัญชาเปนเหตุให นาย ส. อาศัยโอกาส
กระทําการทุจริตแกไขสําเนาใบเสร็จรับเงินและรับเงินแลวไมนําสงกองคลังแลวเบียดบังเงินของ
ทางราชการไปใชเปนประโยชนสวนตนเปนชวงระยะเวลานานถึง 2 ป  พฤติการณถือไดวาเปนการ
กระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง  เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกทางราชการ นาย อ. รับผิด
ชดใชคาเสียหายรอยละ 40 ของคาเสียหาย และใหนาย ว. รับผิดชดใชคาเสียหายรอยละ 60  ของ
คาเสียหายทั้งหมด  ตามนัยมาตรา 10 ประกอบมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หากกรม ก.ไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจากนาย ส. เมื่อนํารวมกับ
จํานวนเงินที่นาย ว. และ นาย อ.ไดชดใชไวเกินมูลคาความเสียหายใหคืนเงินสวนที่ไดรับชําระไว
เกินแกนาย ว. และนาย อ. ตามสัดสวนแหงความรับผิดและที่ไดชําระของแตละคนตอไป 
   สํานวนเลขที่ 4/13/2548 นาง ณ. หัวหนาสวนการคลัง องคการบริหารสวน
ตําบล ข. เบิกจายเงินขององคการบริหารสวนตําบล ข. ไดรวมกับนาย พ. ปลัดองคการบริหารสวน
ตําบล ข. นําเงินดังกลาวไปเปนประโยชนสวนตน ทําใหทางราชการไดรับความเสียหาย พฤติการณ
มิใชเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  จึงใหนาย พ. และนาง ณ. รวมรับผิดชดใชคาเสียหายจํานวน 
576,012.61 บาท ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตามนัยมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
   สําหรับนาย ป. ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล ข. ไดลง
ลายมือช่ือในเช็คโดยไมไดขีดฆาคําวา “หรือผูถือ” เปนการไมปฏิบัติตามหลักเกณฑวาดวยการ 
รับเงินเปนเช็คหรือตั๋วแลกเงิน เปนชองทางใหนาง ณ. และนาย พ. นําเงินไปใชประโยชนสวนตน 
พฤติการณเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง จึงใหนาย ป. รับผิดชดใชคาเสียหายรอยละ 
50  ตามนัยมาตรา 10 และมาตรา 8 แหง พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539  อนึ่ง หากองคการบริหารสวนตําบล ข. ไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจาก นาย พ. และนาง ณ. 
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เมื่อนํามารวมกับจํานวนเงินที่นาย ป. ไดชดใชไวเกินจํานวนความเสียหาย ใหคืนเงินสวนที่ไดรับ
ชําระไวเกินใหแกนาย ป. ตามสัดสวนแหงความรับผิดและที่ไดชําระไวตอไป     
   สํานวนเลขที่  4/14/2548 นาง จ. ปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการจายเงินบํานาญพิเศษ         
มีหนาที่ตรวจสอบการรับแสดงตนการมีชีวิต การจัดทําฎีกาเบิกเงิน การจายเงินใหแกผูรับบํานาญ
พิเศษ  ตลอดจนการโอนลางรายการทางบัญชี กระทําการทุจริตปลอมลายมือช่ือผูรับเงินบํานาญพิเศษ
ที่เสียชีวิตไปแลวในหลักฐานที่เกี่ยวกับการจายเงิน ทะเบียนบัตรแสดงตนของผูรับเงินบํานาญพิเศษ 
และปลอมลายมือช่ือของผูรับเงินบํานาญพิเศษที่เสียชีวิตในบัตรจายเงิน แลวนําเงินที่จะตองจาย
ใหกับผูรับเงินไปเปนประโยชนสวนตน พฤติการณถือไดวา นาง จ. อาศัยโอกาสในตําแหนงหนาที่
ของตนกระทําการเบียดบังเงินของทางราชการไปจํานวน 898,600.29 บาท พฤติการณมิใชการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ จึงใหนาง จ. รับผิดชดใชเงินจํานวน 898,600.29 บาท ตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ตามนัยมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539   
   สํานวนเลขที่ 6/20/2548  นาย ว. ผูใหญบานในฐานะประธานคณะกรรมการ
กองทุน  กข.คจ.  และนาย ค. กรรมการกองทุน กข.คจ. หมูบาน ก. ไดนําเงินที่เหลือจากการให
ครัวเรือนยากจนกูยืมจํานวน 59,500 บาท ไปใชสวนตัว  อีกทั้งเมื่อบุคคลทั้งสองไดรับคืนเงินยืมจาก
ครัวเรือนยากจนจํานวน 212,500 บาท และนําเงินเขาบัญชีโครงการฯ แลว แตปรากฏวาบุคคลทั้ง
สองไดรวมกันลงลายมือช่ือในใบถอนเงินเพื่อทําการถอนเงินจากบัญชีโครงการฯ โดยไมปรากฏ
หลักฐานวานําไปใหครัวเรือนยากจนกูยืมตามวัตถุประสงค กรณีเชื่อวาไดเบียดบังเงินดังกลาวไป
เปนประโยชนสวนตน ทําใหเงินในบัญชีโครงการฯ ขาดไปจํานวน 272,000 บาท จึงใหนาย ว. และ   
นาย ค. รวมกันรับผิดชดใชคาเสียหายจํานวน 272,000 บาท แกทางราชการตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยประกอบมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 
   สํานวนเลขที่ 11/40/2548  นางสาว อ. หัวหนาสวนการคลัง องคการบริหาร
สวนตําบล ศ. ในฐานะเจาหนาที่ผูรับผิดชอบ รับเงินรายไดขององคการบริหารสวนตําบล ศ. แลว 
ไมนําสงคลัง  ถอนเงินจากธนาคารโดยไมมีฎีกาและหลักฐานการจายใหตรวจสอบ เบิกเงินเกินฎีกา     
ปลอมแปลงลายมือช่ือประธานกรรมการบริหารฯ ในเช็คสั่งจายและใบถอนเงินฝากจากธนาคารแลวนํา
เงินไปเปนประโยชนสวนตน พฤติการณมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ จึงใหนางสาว อ.      
รับผิดชดใชคาเสียหายจํานวน 1,677,858.93 บาท ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ตามนัย
มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  
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   สําหรับ นาย ส. และ นาย ว.ไมควบคุมกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ของนางสาว 
อ.ใหถูกตองตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการเปนชองทางใหนางสาว อ. นําเงินที่รับเปน
รายได ไปเปนประโยชนสวนตน พฤติการณเปนการกระทําโดยประมาทเลินเลออยางรายแรง จึงให
รับผิดชดใชคาเสียหาย  อนึ่ง หากองคการบริหารสวนตําบล ศ. ไดรับชดใชคาเสียหายจากนางสาว อ. 
เมื่อนํามารวมกับจํานวนเงินที่นาย ส. และ นาย ว. ไดชดใชไวเกินมูลคาความเสียหายใหคืนเงินสวน
ที่ไดรับไวเกินแก เจาหนาที่ดังกลาวตามสัดสวนแหงความผิดและที่ไดรับชําระของแตละคนตอไป  
   สํานวนเลขที่  19/71/2548  นาย ม. ลูกจางประจําตําแหนงคนงาน โรงพยาบาล 
พ. ซ่ึงมีหนาที่เกี่ยวกับการทําฎีกา เบิกเงินเดือนและเงินอื่นๆ ของขาราชการและลูกจางในสังกัด
โรงพยาบาล พ. ไดกระทําการแกไขขอมูลการรับเงินเดือนและคาตอบแทนของนาย อ. โดยโอนเงิน
บางสวนไปเขาบัญชีของตนเอง ซ่ึงกระทํามาตั้งแตเดือนกุมภาพันธ 2543 ถึงเดือนมกราคม 2547 
เปนเหตุใหนาย  อ. ไดรับเงินเดือนและคาตอบแทนไมถูกตองครบถวน รวมเปนเงินทั้งสิ้น 667,322 
บาท  พฤติการณถือไดวา นาย ม. จงใจกระทําการเพื่อประโยชนสวนตนโดยอาศัยอํานาจหนาทีท่ีต่น
ไดรับมอบหมายเปนเหตุใหทางราชการไดรับความเสียหาย ดังนั้น นาย ม. จึงตองรับผิดชดใช       
คาสินไหมทดแทนใหแกทางราชการเต็มจํานวนเปนเงินทั้งส้ิน  667,322  บาท 
  (3) แนวความเห็นของนักกฎหมาย 
   นอกจากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพิจารณา
ความ   รับผิดทางแพงแลว  ยังมีความเห็นของนักกฎหมายบางสวนที่เห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่
ที่ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายไมถือวาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เชน 
   คุณปกรณ  นิลประพันธ  ใหความเห็นวา28  กรณีที่เจาหนาที่กระทําละเมิดตอ
บุคคลอื่นหรือตอหนวยงานของรัฐ ซ่ึงไมใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ เชน ทะเลาะวิวาท      
ชกตอยกับบุคคลอื่น เจตนาทุจริตยักยอกทรัพยของทางราชการ หรือเอารถของทางราชการไปใช
ประโยชนสวนตัว ระหวางนั้นเกิดอุบัติเหตุเปนเหตุใหรถยนตของทางราชการเสียหาย หรือกระทํา
การใด ๆ ใหทรัพยสินของหนวยงานของรัฐเสียหายอันไมไดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่
จะตองรับผิดในการกระทําละเมิดเปนการสวนตัวตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยวาดวยละเมิด 
   อาจารยเพ็ง  เพ็งนิติ  ใหความเห็นวา การทุจริตเปนการกระทําผิดอาญาไมถือวา
เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที ่
 
 
 

                                                 
28  ปกรณ  นิลประพันธ.  เลมเดิม.  หนา 264. 
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   2)  ฝายที่เห็นวาการทุจริตเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ 
    (1) แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครอง 
     คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  303/2545 (ผูฟองคดี นายทรงศักดิ์ โรจน
กิตติสกุล ที่ 1 นายทรงชัย โรจนกิตติสกุล ที่ 2 นายทรงสิทธิ์ โรจนกิติสกุล ที่ 3 โดยนางอุษา 
เกยูรวิเชียร ผูรับมอบอํานาจและผูปกครอง ผูถูกฟองคดี กระทรวงยุติธรรม) 
     ผูฟองคดีฟองวา  ศาลเยาวชนและครอบครัวกลางไดมีคําสั่งเมื่อวันที่ 20 
ตุลาคม 2531 ตั้งนางอุษา เกยูรวิเชียร เปนผูปกครองของผูฟองคดีทั้งสามกับใหมีสิทธิและหนาที่
ตามกฎหมายและเพื่อเปนการคุมครองประโยชนของผูฟองคดี จึงตั้งผูอํานวยการสถานพินิจและ
คุมครองเด็กและเยาวชนกลางเปนผูกํากับผูใชอํานาจปกครองในสวนที่เกี่ยวกับทรัพยสินของผูฟอง
คดีดวย ซ่ึงผูฟองคดีทั้งสามมีทรัพยสินเปนเงินฝากประจําอยูที่ธนาคารกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) 
สาขาถนนตะนาวประมาณ 1 ลานบาทเศษ ในการเบิกเงินแตละครั้งนางอุษา เปนผูลงลายมือช่ือ
รวมกับผูอํานวยการสถานพินิจหรือผูที่ผูอํานวยการมอบหมายใหถอนเงินไดโดยมีนายนิธิพล   
เจริญวีรกุล พนักงานคุมประพฤติ 6ว สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนกลางเปนผูดูแลทํา
รายงานความเห็นเกี่ยวกับการเบิกจายเงินเสนอผูอํานวยการสถานพินิจเพื่ออนุมัติและลงชื่อ          
เบิกถอนเงิน ตอมานายนิธิพล ไดอาศัยโอกาสหนาที่ในการกํากับดูแลการเบิกถอนเงิน กระทําการ
ทุจริตปลอมแปลงใบเบิกถอนเงิน และทํารายงานเพื่อเสนอผูบังคับบัญชา โดยทําการเบิกถอนและ
รับเงินดังนี้ 
     1. บัญชีเงินฝากประจําของผูฟองคดีที่ 1 รวมเปนเงิน 432,850.67 บาท 
     2.  บัญชีเงินฝากประจําของผูฟองคดีที่ 2 รวมเปนเงิน 425,000 บาท 
     3.  บัญชีเงินฝากประจําของผูฟองคดีที่ 3 รวมเปนเงิน 423,692.11 บาท 
นางอุษาไดทําหนังสือรองเรียนใหผูถูกฟองคดีชดใชคาสินไหมทดแทนจํานวนเงินดังกลาวพรอม
ดอกเบี้ยอัตรารอยละ 7.5 ตอป นับแตวันเบิกถอนแตละจํานวนเปนตนไปจนกวาจะชําระหนี้เสร็จ 
ตอมาผูถูกฟองคดีไดมีหนังสือลงวันที่ 11 กันยายน 2545 แจงใหทราบวาความเสียหายดังกลาวเกิด
จากการกระทําของนายนิธิพล ที่ตองรับผิดเปนการเฉพาะ ไมเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่
ราชการ ผูฟองคดีเห็นวาผลการพิจารณาของผูฟองคดีไมชอบดวยกฎหมาย จึงฟองคดีนี้ตอศาล
ปกครองขอใหพิจารณาพิพากษา 
     ศาลปกครองชั้นตนพิจารณาแลวเห็นวา การที่นายนิธิพล กระทําการ
เบิกถอนและรับเงินจากธนาคารและนําเงินของผูฟองคดีไปใชสวนตัว ไมเปนการกระทําละเมิดจาก
การปฏิบัติหนาที่  ซ่ึงผูไดรับความเสียหายจากการกระทําดังกลาวอาจฟองเจาหนาที่โดยตรงแตจะ
ฟองหนวยงานของรัฐไมได และคําฟองไมใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่น
ของหนวยงานทางปกครองตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
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และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไมอยูในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง จึงมีคําสั่งไมรับ       
คําฟองนี้ไวพิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ 
     ผูฟองคดียื่นคํารองอุทธรณคําสั่ง ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็น
วา  การที่ศาลปกครองชั้นตนมีความเห็นวานายนิธิพล ไมมีหนาที่ตามกฎหมายในการเบิกถอนและ
นําเงินของผูฟองคดีไปใชจายสวนตัว การกระทําของนายนิธิพล จึงไมเปนการกระทําละเมิดจากการ
ปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงผูไดรับความเสียหายจากการกระทําดังกลาวไมอาจฟองหนวยงานของรัฐไดนั้น            
ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย เพราะพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธี
พิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2543 กําหนดใหผูอํานวยการสถานพินิจมีอํานาจหนาที่
สอดสองวาบิดามารดาหรือผูปกครองของผูเยาวไดใชอํานาจปกครองเพื่อสวัสดิภาพและอนาคตของ
ผูเยาวหรือไม และใหมีอํานาจและหนาที่อ่ืนตามที่ศาลมอบหมาย ตามที่กําหนดไวในมาตรา 37 
ประกอบมาตรา 119 แหงพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึงผูอํานวยการสถานพินิจมีหนาที่ที่จะตองใชความ
ระมัดระวังในการสอดสองดูแลการปฏิบัติงานของตนและเจาหนาที่ที่อยูในความรับผิดชอบของตน
มิใหเกิดความเสียหายแกผูเยาว การปฏิบัติหนาที่โดยไมใชความระมัดระวังเทาที่ควร จึงเปน
ชองทางใหเจาหนาที่อาศัยอํานาจหนาที่การกระทําการทุจริตอันเปนการละเมิดตอ ผูฟองคดีได คดีนี้
จึงถือวาเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 เพราะลําพังนายนิธิพล
ในฐานะสวนตัวยอมไมสามารถดําเนินการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีได จึงมีคําส่ังใหรับคําฟองนี้ไว
พิจารณาและใหศาลปกครองชั้นตนดําเนินการตอไป 
     คําวินิจฉัยของศาลปกครองฉบับนี้ถือวาเปนคําวินิจฉัยแรกที่วินิจฉัย
เกี่ยวกับการทุจริตของเจาหนาที่แมจะไมไดวินิจฉัยไวโดยชัดแจงวาการทุจริตเปนการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่  แตศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยวาไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัยของศาล
ปกครองชั้นตนที่เห็นวาการที่นายนิธิพล กระทําการเบิกถอนและรับเงินจากธนาคารและนําเงินของ
ผูฟองคดีไปใชสวนตัว ไมเปนการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ นั่นยอมแสดงใหเห็นวาศาล
ปกครองสูงสุดเห็นวาการทุจริตเปนการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่นั่นเองเพราะลําพัง 
นายนิธิพลในฐานะสวนตัวยอมไมสามารถกระทําละเมิดตอผูฟองคดีได  
    (2) แนวคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวาง
ศาล 
     คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล ท่ี 14/2546 ขอเท็จจริงสรุป
ไดความวา  กรมการแพทย กระทรวงสาธารณสุข เปนโจทก ยื่นฟอง นางสาว ว. ที่ 1  นางสาว ส.  ที่ 2  
นาง  อ. ที่ 3  นางสาว บ. ที่ 4  นางสาวสลับศรี  ที่ 5  เปนจําเลย โดยจําเลยที่ 2 ไมตรวจสอบกํากับ
ดูแลการปฏิบัติหนาที่ของจําเลยที่ 1 ซ่ึงเปนผูใตบังคับบัญชา จนเปนเหตุใหจําเลยที่ 1 ปลอมลายมือช่ือ
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ของจําเลย ที่ 2 และเบียดบังยักยอกเงินตามเช็คไปใชในประโยชนสวนตัวโดยทุจริต เปนจํานวน 
3,774,799.83 บาท  และจําเลยที่ 3  กระทําการโดยประมาทปราศจากความระมัดระวัง ไมตรวจสอบ
งานยืมเงินทดรองราชการเงินสวัสดิการโรงพยาบาลราชวิถี ตามที่มอบหมายใหจําเลยที่ 4 และจําเลย
ที่ 5 และไมกํากับดูแล ไมตรวจสอบหลักฐานที่ผูใตบังคับบัญชาเสนอ จนทําใหมีการยักยอกเงินของ
โจทก จําเลย ที่ 2  ยื่นคําใหการตอสูคดีพรอมกับโตแยงเขตอํานาจศาล ศาลแพงเห็นวาคดีจึงอยูใน
เขตอํานาจของศาลปกครองกลาง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542    
     ศาลปกครองกลางเห็นวา การกระทําของจําเลยที่ 1 เปนการปฏิบัติ
หนาที่โดยทั่วไปในการครอบครองดูแลทรัพยสินของทางราชการ ไมใชการใชอํานาจตามกฎหมาย 
เมื่อจําเลยที่ 1ไดอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติหนาที่กระทําการทุจริตเบียดบังทรัพยสินของทางราชการ
ไป จึงเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไป มิใชการกระทําละเมิดอันเกิด
จากการใชอํานาจตามกฎหมายของจําเลยที่ 1  คดีในสวนของจําเลยที่ 1 จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําส่ังทาง
ปกครองหรือคําส่ังอ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หนาที่ลาชาเกินสมควร ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9วรรคหนึ่ง 
(3 ) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คดีในสวนของ
จําเลยที่ 1 จึงอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาพิพากษา สําหรับคดีในสวนของจําเลย 
ที่ 2  ที่ 3  ที่ 4 และที่ 5 นั้น  เห็นวา เปนการกระทําละเมิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ จึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจาก
การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  ซ่ึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542   
     คณะกรรมการเห็นวา  คดีนี้ในสวนของจําเลยที่ 2  ถึงจําเลยที่ 5 คดีอยู
ในเขตอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  สวนจําเลยที่ 1  ขณะเกิดเหตุโจทกเปนหนวยงาน
ของรัฐ สวนจําเลยที่ 1 มีฐานะเปนเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐ มีหนาที่ดําเนินการยื่นแบบคําขอ
ยืมเงินสวัสดิการโรงพยาบาลราชวิถี เมื่อจําเลยที่ 1 ไดอาศัยโอกาสในการปฏิบัติหนาที่ดังกลาว
ปลอมลายมือช่ือของจําเลยที่ 2 เพื่อสลักหลังเช็คที่ไดรับมอบจํานวน 44 ฉบับและเบียดบังยักยอก
เงินตามเช็คดังกลาวไปโดยทุจริต จนเปนเหตุใหโรงพยาบาลราชวิถีไดรับความเสียหาย กรณีจึงเปน          
ขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐ และเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจ
หนาที่ตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จึงวินิจฉัยชี้ขาดวา  คดีเกี่ยวกับการฟองเรียกคาเสียหายจากการ
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กระทําละเมิดของเจาหนาที่ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายในการปฏิบัติหนาที่ อยูในเขต
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
     คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล  ท่ี 22/2546 ขอเท็จจริงสรุปได
ความวา  สํานักงานตํารวจแหงชาติ ไดยื่นฟองนายดาบตํารวจหญิงนันทยา อยูรมพฤกษ ที่ 1  
พันตํารวจโทประสาท ไชยศิริ ที่ 2 พันตํารวจเอกชิต ศรีบัวพันธ ที่ 3 นางพรรณนิภา ขายแกว ที่ 4                   
นางเยาวลักษณ กิ่งแกว ที่ 5 นางสาวสายสวาท สุริยกาญจน ที่ 6 นางชูศรี รัตนโกมล ที่ 7 นางสาว
สุดใจ ชูพงศ ที่ 8  ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) ที่ 9 จําเลย ตอศาลแขวงตลิ่งชันวาจําเลยที่ 1 ได 
เบียดบังเอาเงินประกันตัวผูตองหาที่ตนเองมีหนาที่ดูแล จัดการไปโดยทุจริต สวนจําเลยที่ 2 และที่ 3 
ไดปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอ คือ ลงลายมือช่ือส่ังจายเงินตามเช็ค โดยไมตรวจสอบความ
ถูกตองกอนลงลายมือช่ือส่ังจายเงินดังกลาว และจําเลยที่ 4  ถึงที่ 8 ไดจายเงินตามเช็คทั้ง 9 ฉบับ เปน
จํานวนเงิน 282,000 บาท ใหแกจําเลยที่ 1 โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอและฝาฝนตอกฎหมาย  จึง
ขอใหจําเลยที่ 1 ถึง  ที่ 9 รวมกันชดใชคาเสียหายแกโจทก  ศาลแขวงตลิ่งชันเห็นวา เปนคดีที่อยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองกลาง   
     ศาลปกครองกลางเห็นวา การกระทําของจําเลยที่ 1 ในการจัดการ
เกี่ยวกับเงินประกันตัวและจัดทําเช็คดังกลาว เปนเพียงการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไปเทานั้น ไมใชการ
ใชอํานาจตามกฎหมายแตอยางใด เมื่อจําเลยที่ 1 ไดอาศัยโอกาสจากการปฏิบัติหนาที่จัดทําเช็ค
ซํ้าซอนกับเช็คที่ไดจายเงินประกันตัวคืนใหผูทําสัญญาประกันแลวกระทําการทุจริตเบียดบังเอาเงิน
ประกันตัวผูตองหาดังกลาวไปเปนของตนโดยทุจริต ทําใหโจทกไดรับความเสียหาย จึงเปนการ
กระทําละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไป  มิใชการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจ
ตามกฎหมาย คดีในสวนของจําเลยที่ 1 จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของ
รัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือคําสั่งอื่น หรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ซ่ึงอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  คดีในสวนของจําเลยที่ 1 จึงอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม ตามมาตรา 271 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540  ในสวนของจําเลยที่ 2 และที่ 3 ปฏิบัติหนาที่โดยประมาทเลินเลอ จึงอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ในสวนของจําเลยที่ 4  ถึงที่ 9 อยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยุติธรรม   
     คณะกรรมการเห็นวา ขณะเกิดเหตุโจทกเปนหนวยงานของรัฐ จําเลยที่ 
1 ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงเจาหนาที่การเงิน อาศัยโอกาสในการปฏิบัติหนาที่
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จัดทําเช็คจํานวน 9 ฉบับ ซํ้าซอนกับเช็คที่ไดจายเงินใหแกผูทําสัญญาประกัน ซ่ึงไดรับเงินประกัน
ตัวผูตองหาคืนไปแลว และไดเบียดบังเอาเงินดังกลาว ที่ตนเองมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดยทุจริตเปน
เหตุใหโจทกไดรับความเสียหาย กรณีจึงเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐ
และเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันอยูในอํานาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง  สวนจําเลยที่ 4  ถึงที่ 8 ซ่ึงเปนพนักงานลูกจางของจําเลยที่ 9 จึงมิใชเปน
ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง คณะบุคคล หรือผูที่ปฏิบัติงานในหนวยงานทางปกครอง หรือบุคคลที่
อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเปน
เจาหนาที่ของรัฐตามคํานิยามในมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว คดีในสวนของจําเลยที่ 4 ถึง
ที่ 9 จึงไมอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองกลาง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แตอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 
 

 

     คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลที่ 10/2547  ขอเท็จจริงสรุปได
ความวา สํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนโจทกยื่นฟอง สิบตํารวจเอกธานินทร อินมะโน ที่ 1 
นายดาบตํารวจธวัช  แวววับ ที่ 2 พันตํารวจโทวิโรจน เหมือนแท ที่ 3 จําเลย ตอศาลจังหวัดสุพรรณบรีุ 
ขอหาละเมิด เรียกทรัพยคืน ความวา จําเลยที่ 1 ทําหนาที่ผูชวยเจาหนาที่การเงิน จําเลยที่ 2 ตําแหนง
เจาหนาที่การเงิน จําเลยที่ 3   ตําแหนงรองผูกํากับการอํานวยการ สถานีตํารวจภูธรอําเภอเมืองสุพรรณบุรี
เปนหัวหนางานอํานวยการ มีหนาที่รับผิดชอบงานอํานวยการของสถานีตํารวจทุกประเภท รวมทั้ง
งานงบประมาณ การเงิน บัญชี และจัดการเรื่องสินบนรางวัลและคาตอบแทน จําเลยที่ 1 รับเงินคาปรับ
จราจรทางบก  เงินประกันตัวผูตองหาเงินคาปรับอาญาและคาปรับจราจร แตไมไดนําสงคลังจังหวัด
สุพรรณบุรี รวมเปนเงินทั้งสิ้น 907,540 บาท โดยจําเลยที่ 2 และที่ 3 ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชา ละเลยตอ
หนาที่ ไมตรวจสอบและควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของจําเลยที่ 1  จนเปนเหตุใหจําเลยที่ 1 ยักยอกเงิน
จํานวนดังกลาวไปโดยทุจริต อันเปนการประมาทเลินเลออยางรายแรง จึงขอใหจําเลยที่ 1 ที่ 2 และ
ที่ 3 ชดใชเงินจํานวนดังกลาวพรอมดอกเบี้ย  ศาลจังหวัดสุพรรณบุรีพิจารณาเห็นวา เปนการกระทํา
ละเมิดทางปกครองอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
ประกอบมาตรา 106 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
     ศาลปกครองกลางเห็นวา การปฏิบัติหนาที่ของจําเลยที่ 1 เปนการ
ปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไปมิใชเปนการใชอํานาจตามกฎหมายแตอยางใด เมื่อจําเลยที่ 1ไดอาศัยโอกาส
จากการปฏิบัติหนาที่ดังกลาวทุจริตยักยอกเงินของทางราชการไป จึงเปนการกระทําละเมิดอันเกิด
จากการปฏิบัติหนาที่โดยทั่วไป มิใชเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย คดี
ในสวนของจําเลยที่ 1 จึงมิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอ
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หนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร จึงอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม  สวนจําเลยที่ 2 และที่ 3 ไดละเลยตอหนาที่ไมตรวจสอบ
ควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของจําเลยที่ 1 เปนเหตุใหจําเลยที่ 1 ยักยอกเงินของทางราชการไป เปนการ
กระทําละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ คดีพิพาทจึงอยูใน
อํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
     คณะกรรมการเห็นวา  จําเลยที่ 1 รับราชการในสังกัดของโจทก ไดรับ
มอบหมายใหปฏิบัติหนาที่ในตําแหนงผูชวยเจาหนาที่การเงินไดอาศัยโอกาสในการปฏิบัติหนาที่รับ
เงินคาปรับจราจรทางบก  รับเงินประกันตัวผูตองหา รับเงินรางวัลจากเงินคาปรับ รับเงินคาปรับอาญา
และคาปรับจราจร และไดเบียดบังยักยอกเอาเงินดังกลาวที่ตนเองมีหนาที่ดูแลจัดการไปโดยทุจริต 
เปนเหตุใหโจทกไดรับความเสียหาย  กรณีจึงเปนขอพิพาทระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่
ของรัฐและเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อันอยูในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
     คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล  ท่ี 27/2547  ขอเท็จจริงสรุปได
ความวา  สํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนโจทกยื่นฟอง ดาบตํารวจสมพงศ  บุตรสามบอ  จําเลยที่ 1 
จาสิบตํารวจสมชาติ  สมชาติพันธ  จําเลยที่ 2  ตอศาลจังหวัดสุราษฎรธานี วาจําเลยทั้งสอง ได
ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตเบียดบังยักยอกทรัพยสินของโจทกไป  ศาลจังหวัด 
สุราษฎรธานีเห็นวาคดีนี้อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง    
     ศาลปกครองสงขลาเห็นวา การที่จะพิจารณาวาความรับผิดเกี่ยวกับการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐจะอยูในอํานาจพิจารณาของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองนั้น 
นอกจากจะพิจารณาจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลวจะตอง
พิจารณาจากพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (3) ประกอบดวย เมื่อขอเท็จจริงตามคําฟองปรากฏวาจําเลยทั้งสองไดปฏิบัติหนาที่และกระทํา
ความเสียหายตอโจทกโดยเบียดบังยักยอกทําเงินในบัญชีขาดหายไป อันถือไดวาเปนการปฏิบัติ
หนาที่โดยทุจริต ความเสียหายที่เกิดขึ้น จึงมิไดเกิดจากการกระทําที่มีการใชอํานาจตามกฎหมาย
หรือจากกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลย ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนด 
ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร กรณีจึงไมตองดวยบทบัญญัติ มาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  อันอยู
ในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง แตเปนคดีที่อยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาล
ยุติธรรม    
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     คณะกรรมการเห็นวา  ขณะเกิดเหตุโจทกเปนหนวยงานของรัฐ จําเลยที่ 
1 และจําเลยที่  2  รับราชการในสังกัดโจทกไดปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตเบียดบัง
ยักยอกทรัพยสินของโจทกไป เปนเหตุใหโจทกไดรับความเสียหาย กรณีจึงเปนขอพิพาทระหวาง
หนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐและเปนคดีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย     
ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.
2542  อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  
     คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาล  ท่ี 11/2548  ขอเท็จจริงสรุปได
ความวา  สํานักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ยื่นฟองนายแพทยสมนึก ชีวาเกียรติยิ่งยง ที่ 1 
นายนพดล  หงษหิน ที่ 2 จําเลย ตอศาลจังหวัดพะเยาเปนคดีแพง ขอใหบังคับจําเลยทั้งสองชดใช
คาเสียหายแกโจทก อันเนื่องมาจาก ไดรวมกันทําหลักฐานอันเปนเท็จในการเบิกจายเงินคาจางวาเปน
การจางเหมาบริการ จางเหมาดูแลตนไมและทําความสะอาด  การกระทําดังกลาวของจําเลยทั้งสอง
ทําใหโจทกไดรับความเสียหายทั้งส้ินเปนจํานวนเงิน 783,760 บาท จําเลยทั้งสองใหการปฏิเสธและ
โตแยงเขตอํานาจศาลวา การที่โจทกกลาวอางวาจําเลยทั้งสองกระทําละเมิดตอโจทกเปนการที่
เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 10  สิทธิการฟองคดีของโจทกจึงอยูในเขตอํานาจ
ของศาลปกครองไมใชศาลยุติธรรม  ศาลจังหวัดพะเยาเห็นวา คดีจึงอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง 
     ศาลปกครองเชียงใหมเห็นวา เปนคดีพิพาทที่อยูในอํานาจของศาล
ปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (1) (3)   
     คณะกรรมการเห็นวา  คดีนี้จึงเปนกรณีพิพาทระหวางหนวยงานทาง
ปกครองกับเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ 
อันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติมีลักษณะเปนคดีปกครอง 
 
3.3 การดําเนินการกับเจาหนาท่ีผูทุจริตตอหนาที่ราชการ 
 กรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ  สวนใหญจะเกิดจากการทุจริตยักยอก
เงินหรือทรัพยสินของทางราชการหรือหนวยงานของรัฐ ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  
และเมื่อหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายจากการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐแลว  หนวยงานของ
รัฐจะดําเนินการกับเจาหนาที่ในเรื่องตางๆ ดังนี้  
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 3.3.1 การดําเนินการทางแพง 
 เนื่องจากกรรมสิทธิ์นั้นเปนทรัพยสิทธิ์ที่บุคคลอาจไดมาทั้งจากทางนิติกรรมและโดย
ทางอื่น (มาตรา 1299)  เมื่อไดกรรมสิทธิ์มาแลวผูเปนเจาของกรรมสิทธิ์จะมีสิทธิเพียงใดนั้นเปน
เร่ืองของอํานาจแหงกรรมสิทธิ์ซ่ึงอาจจําแนกได 5 ประการ29  ดังนี้ 
 1) อํานาจใชสอย หมายถึง อํานาจที่จะทําประโยชนไดประโยชนจากทรัพยตามความ
ตองการโดยไมเปนการทําลายภาวะแหงทรัพยสินนั้น  
 2)  อํานาจจําหนายทรัพยสินของตน หมายถึง อํานาจในการจําหนายจายโอนโดยวิธีการ
ตาง ๆ และรวมตลอดถึงการทําลายภาวะของทรัพยดวย เชน ใชขาวกินสิ้นภาวะไป 
 3)  อํานาจไดดอกผล  หมายถึง เจาของมีสิทธิจะไดซ่ึงดอกผลแหงทรัพยสินของตน 
ทั้งดอกผลธรรมดาและดอกผลนิตินัย 
 4) อํานาจติดตามเอาคืน  หมายถึง เจาของมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพยสินของตน
จากบุคคลที่ไมมีสิทธิยึดถือไวโดยไมตองอาศัยสิทธิแตอยางใด แตไมหมายความเลยไปถึงเรียกให
ใชราคา ถาไมมีการละเมิด  การติดตามและเอาคืนมีเหตุผลเพื่อท่ีจะไดคืนจากผูที่ไมมีสิทธิจะเอาไว
ไดเทานั้น  สิทธิติดตามเอาคืนตามมาตรา 1336 เจาของจะใชเองโดยพลการไมได จะใชไดก็แตโดย
การฟองรองเอาคืนกันในศาลเทานั้น 
  5) อํานาจขัดขวาง  หมายถึง  เจาของมีสิทธิขัดขวางมิใหผูอ่ืนสอดเขามาเกี่ยวของกับ
ทรัพยสินของตนโดยมิชอบดวยกฎหมาย  อํานาจขัดขวางของผูทรงกรรมสิทธ์ิมีพื้นฐานแนวคิด
เหมือนกับเรื่องการกระทําโดยปองกันตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 68 โดยที่อํานาจขัดขวาง
ตามมาตรา 1336 นี้ จํากัดเฉพาะเรื่องปองกันทรัพยสินเทานั้น 
 แตเดิมการที่เจาหนาที่ไดทุจริตเบียดบังยักยอกทรัพยสินของทางราชการไปเปน
ประโยชนสวนตัวทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  หนวยงานของรัฐในฐานะเจาของ
ทรัพยสินสามารถฟองคดีเพื่อติดตามเอาทรัพยสินคืนจากผูที่เอาไปไดตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยมาตรา 133630  และการใชสิทธิติดตามเอาคืนสามารถติดตามเอาคืนไดเสมอไมมีกําหนด

                                                 
29  เสนีย  ปราโมช.  (2521).  อธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย กฎหมายลักษณะทรัพย.   

หนา 223-230. 
30  ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย. 

 มาตรา 1336  ภายในบังคับแหงกฎหมาย  เจาของทรัพยสินมีสิทธิใชสอยและจําหนายทรัพยสินของ
ตนและไดซึ่งดอกผลแหงทรัพยสินนั้น  กับทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพยสินของตนจากบุคคลผูไมมีสิทธิ
จะยึดถือไว  และมีสิทธิขัดขวางมิใหผูอื่นสอดเขามาเกี่ยวของกับทรัพยสินนั้นโดยมิชอบดวยกฎหมาย. 
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อายุความ  เวนแตผูครอบครองทรัพยจะไดกรรมสิทธิ์ไปโดยการครอบครองปรปกษ แตถาเปนการ
ฟองเอาทรัพยคืนไมไดใหชดใชราคาตามมูลละเมิด ตองฟองรองภายในสิบป ตามมาตรา 193/3031 
 เร่ืองอํานาจแหงกรรมสิทธิ์และการฟองคดีดังกลาวศาลฎีกาไดมีคําพิพากษาตลอดมาวา
เปนการใชสิทธิติดตามเอาทรัพยสินคืนไมถือวาเปนการฟองคดีในมูลละเมิด เชน 
 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1760/2548  โจทกเปนเจาของดิน เมื่อจําเลยขุดเอาดินไปโดยไมมี
สิทธิ โจทกยอมฟองบังคับใหจําเลยนําดินที่ขุดไปนั้นคืนมาหรือขอใหจําเลยชดใชราคาได เมื่อโจทก
ฟองวาจําเลยขุดดินของโจทกไปขายใหแกบุคคลอื่นแลว โจทกจึงชอบที่จะฟองขอใหบังคับจําเลยใช
ราคาดินดังกลาวแกโจทกได เปนการใชสิทธิติดตามเอาทรัพยคืนตาม ประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย มาตรา 1336  มิใชฟองเรียกคาเสียหายอันเกิดแตมูลละเมิด จึงไมอยูในบังคับมาตรา 448 
 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1286/2537  การที่โจทกฟองเรียกทรัพยสินคืนจากผูยึดถือ
ทรัพยสินของโจทกไวโดยมิชอบ โจทกในฐานะเจาของทรัพยสินยอมมีสิทธิติดตามเอาคืนไดตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 มิใชฟองเรียกคาเสียหายอันเกิดแตมูลละเมิด จึง 
ไมอยูในบังคับของประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 448 และในการฟองคดีใชสิทธติดิตาม
เอาทรัพยคืนดังกลาว ไมมีกําหนดเวลาใหเจาของทรัพยใชสิทธิเชนนี้ เวนแตจะถูกจํากัดดวย 
อายุความไดสิทธิ  
 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1563-1564/2513  จังหวัดฟองขาราชการสังกัดจังหวัดนั้น ขอให
คืนหรือใชเงินที่เบิกไปโดยไมมีสิทธิเบิกกับเงินที่เบิกเกินสมควรเปนเรื่องเจาของทรัพยสินฟองเรียก
ทรัพยสินที่จําเลยผูกระทําการอันมิชอบยึดถือครอบครองไวโดยไมมีสิทธิ  ซ่ึงเจาของมีสิทธิติดตาม
เอาคืนได ไมใชเปนเรื่องฟองเรียกคาเสียหายอันเกิดแตมูลละเมิด จะนําอายุความตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 448 มาใชบังคับไมได 
 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 548/2521  เงินสดของสหกรณขาดบัญชี ฟองใหผูจัดการสงเงิน
คืนไมใชอายุความตามลักษณะละเมิด แตเปนการฟองติดตามเอาทรัพยคืนตาม มาตรา 1336 ไมใช
เรียกคาเสียหาย    
 ทานอาจารยจิตติ  มีหมายเหตุวา  คงเลิกความเห็นที่วาคาเสียหายกับคาสินไหมทดแทน
หมายความตางกัน ซ่ึงเปนเรื่องขอไปทีโดยไมถูกตองไดแลว การเรียกทรัพยคืนเปนเรื่องใชสิทธิ
ติดตามตามมาตรา 1336 ไมมีอายุความสิทธิเรียกรองหรือบุคคลสิทธิ แตตองระวังเรื่องกรรมสิทธ์ิ
ส้ินไปโดยอายุความตามมาตรา 1382 และยอนตนตามมาตรา 182, 1386 ไมมีกรรมสิทธิ์จะติดตาม

                                                 
31  วิริยะ นามศิริพงศพันธ.  (2545).  คําอธิบายประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เรียงมาตราวาดวย

ทรัพยสิน .  หนา  90. 
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เอาคืนตอไป หลังจากนี้คงตองอาศัยอายุความบุคคลสิทธิอีกในระหวางที่กรรมสิทธิ์ยังไมสูญส้ินไป 
ถาไมคืนก็ตองใชราคาแทนอยูเองกรณีระหวางผูจัดการกับสหกรณเปนเรื่องสัญญาอยูดวย  
 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4872/2543  จําเลยซึ่งเปนขาราชการของโจทกทําเอกสารเท็จเบิก
เงินจากโจทกไปโดยมิชอบตองคืนเงินดังกลาวแกโจทก การที่โจทกขอบังคับใหจําเลยคืนเงินเปน
เร่ืองเจาของทรัพยสินติดตามเอาทรัพยของตนคืน มิใชเปนการละเมิดที่จําเลยจะยกอายุความตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 448  ขึ้นมาบอกปดการชําระหนี้ได  
 คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 6729/2538  โจทกฟองเรียกเอาเงินของโจทกที่จําเลยเบียดบังไป
คืนมาอันเปนการใชสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสินของตนจากบุคคลอ่ืนที่ไมมีสิทธิจะยึดถือไว      
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 ซ่ึงไมอาจจะนําเอาอายุความฟองรองมาตดัสิทธิ
การมีกรรมสิทธิ์ของเจาของได  มิใชเปนกรณีฟองเรียกคาเสียหายจากจําเลยโดยอาศัยมูลละเมิด      
จึงไมอยูในบังคับอายุความตาม ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 448 คดีโจทกจึงไมขาด    
อายุความ 
 ภายหลังจากที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดมีผล
บังคับใชแลว เมื่อเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐ  หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการตาม          
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่  พ.ศ. 2539 โดยมีขั้นตอน
การดําเนินการ  ดังนี้32    
 1)  การแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
  ในกรณีที่เจาหนาที่ปฏิบัติงานที่กอใหเกิดความเสียหายแกทรัพยสินของหนวยงาน
ของรัฐ  ตามขอ 8 ของระเบียบสํานักนายกวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กําหนดใหหัวหนาหนวยงานของรัฐแหงนั้นแตงตั้งคณะกรรมการ
สอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้นเพื่อติดตามใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตอทรัพยสินของ
หนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539   
  คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตองพิจารณาใหไดความจริงวา
มีผูใดตองรับผิด  และจํานวนคาสินไหมทดแทนที่ผูนั้นตองชดใชมีจํานวนเทาใด หากไมดําเนินการ
ใหไดขอเท็จจริงดังกลาวการสอบสวนก็ไมสมบูรณ  อาจจะตองมีการยอนสํานวนใหไปดําเนินการ 

                                                 
32  กรมบัญชีกลาง.  (2551).  คูมือการปฏิบัติงานดานความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ (ฉบับ

สมบูรณ).  หนา 17-49. 
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  ในการพิจารณาสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการโดยเฉพาะ
กรณีการทุจริตหรือเงินขาดบัญชี นอกจากจะพิจารณาใหผูกระทําการทุจริตหรือผูที่ทําใหเงินขาด
บัญชีรับผิดชดใชตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแลว  ขอใหพิจารณาดวยวาผูเกี่ยวของหรือ
ผูบังคับบัญชาคนใดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงจนเปนเหตุใหเกิดความ
เสียหายแกทางราชการ  ซ่ึงจะตองรับผิดชดใชคาเสียหายตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวยหรือไม33 
 2) การพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
  คณะกรรมการตองเปดโอกาสใหเจาหนาที่ที่ เกี่ยวของหรือผูเสียหายไดช้ีแจง
ขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยางเพียงพอและเปนธรรม หากมิไดดําเนินการ
ดังกลาว การสอบสวนอาจจะไมชอบและถูกยกเลิกเพิกถอนในภายหลังได 
 3)   การวินิจฉัยส่ังการของผูแตงตั้ง 
  ในกรณีที่ผูแตงตั้งคณะกรรมการเห็นวาสํานวนการสอบสวนยังมีขอบกพรองอาจ
ใหคณะกรรมการทบทวนหรือสอบสวนเพิ่มเติมได ถาเห็นวาการสอบสวนเสร็จเรียบรอยแลว 
ผูแตงตั้งจะเปนผูวินิจฉัยส่ังการวาการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นมีผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน
หรือไม  และเปนจํานวนเทาใด โดยใชหลักเกณฑที่กําหนดไวในมาตรา 5 และ มาตรา 8 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เปนเกณฑในการพิจารณา และเมื่อ 
ผูแตงตั้งไดมีคําวินิจฉัยส่ังการแลวใหสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบภายใน 7 วัน นับแต
วันที่วินิจฉัยส่ังการ 
 4)  การตรวจสอบของกระทรวงการคลังและการแจงผลใหหนวยงานของรัฐทราบ 
  เมื่อกระทรวงการคลังไดรับสํานวนการสอบสวนแลว กระทรวงการคลังจะดําเนิน 
การตรวจสอบและแจงผลการพิจารณาใหหนวยงานของรัฐแหงนั้นทราบ ซ่ึงในการแจงผลของ
กระทรวงการคลังจะมีทั้งกรณีที่ เห็นพองและไมเห็นพองกับความเห็นของหนวยงานของรัฐ        
หากหนวยงานของรัฐเปนราชการสวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาคก็จะตองปฏิบัติตามความเห็น
ของกระทรวงการคลัง 
  เมื่อกระทรวงการคลังแจงผลการพิจารณาใหหนวยงานของรัฐทราบแลว หากเปน
กรณีมีเจาหนาที่ตองรับผิดเนื่องจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐตอง
ดําเนินการออกคําสั่งตามมาตรา 12  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 ซ่ึงคําส่ังดังกลาวเปนคําส่ังทางปกครอง  เมื่อถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน  
หนวยงานของรัฐตองมีหนังสือเตือนใหชําระเงินภายในเวลาที่กําหนด หากไมปฏิบัติตามคําเตือน  

                                                 
33  หนังสือกระทรวงการคลัง ที่ กค 0530.7/ว.92  ลงวันที่ 10 สิงหาคม 2544. 
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หนวยงานของรัฐตองใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ออก
ขายทอดตลาดเพื่อนําเงินมาชําระใหตอทางราชการใหครบถวนได ตามมาตรา 57 แหงพระราช 
บัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
  แตสําหรับกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยมิใชการกระทําใน
การปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐตองฟองรองตอศาลยุติธรรม  เนื่องจากคําสั่งที่หนวยงานของรัฐ
เรียกใหเจาหนาที่ชดใชไมใชคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 12 และไมสามารถใชมาตรการบังคับ
ทางปกครองได 
  ในกรณีเจาหนาที่ตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนอันเกิดจากการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่นั้น  ปจจุบันหากหนวยงานของรัฐสามารถออกคําส่ังทางปกครองตามมาตรา 12 
ไดแลว ก็ไมอาจนําคดีไปฟองตอศาลปกครองไดอีก เพราะหนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการ
บังคับทางปกครองไดเองแลว34   

 3.3.2 การดําเนินการทางอาญา 
การที่เจาหนาที่ทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐไปทําใหหนวยงาน

ของรัฐไดรับความเสียหาย  นอกจากหนวยงานของรัฐจะดําเนินการทางแพงแลวหนวยงานของรัฐ
จะตองดําเนินการทางอาญากับเจาหนาที่ผูทุจริตดวย เพราะการทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสิน 
ของหนวยงานของรัฐอาจเปนความผิดฐานยักยอกทรัพยตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 35235 
หรือความผิดอาญาตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 14736 หรือเรียกวาความผิดฐานเจาพนักงาน
ยักยอกทรัพย  ถาปรากฏวาเจาหนาที่ผูนั้นมีหนาที่ซ้ือ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพย  ก็ได  

 
 
 

                                                 
34  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2545 
35  ประมวลกฎหมายอาญา 

 มาตรา 352  ผูใดครองครองทรัพยสินซึ่งเปนของผูอื่นหรือซึ่งผูอื่นเปนเจาของรวมอยูดวย  เบียดบัง
เอาทรัพยนั้นเปนของตนหรือบุคคลที่สามโดยทุจริต  ผูนั้นกระทําความผิดฐานยักยอก  ตองระวางโทษจําคุกไม
เกินสามป หรือปรับไมเกินหกพันบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ. 

36  ประมวลกฎหมายอาญา 
 มาตรา 147  ผูใดเปนเจาพนักงาน มีหนาที่ซื้อ ทํา จัดการหรือรักษาทรัพยใด  เบียดบังทรัพยนั้นเปน

ของตน หรือเปนของผูอื่นโดยทุจริต หรือโดยทุจริตยอมใหผูอื่นเอาทรัพยนั้นเสีย ตองระวางโทษจําคุกตั้งแตหาป
ถึงยี่สิบป หรือจําคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแตสองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท. 
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 1)  ความผิดฐานยักยอกทรัพยตามมาตรา 352  สามารถอธิบายได 37  ดังนี้ 
  (1) องคประกอบภายนอก 
   องคประกอบภายนอกของความผิดฐานนี้ คือ การที่บุคคลเบียดบังเอาทรัพยของ
ผูอ่ืนหรือซ่ึงผูอ่ืนเปนเจาของรวมอยูดวยท่ีตนครอบครองอยู เปนของตนหรือบุคคลที่สาม 
   “ผูกระทํา”  คือ  มนุษยซ่ึงกฎหมายไมไดจํากัดวาจะเปนใคร 
   “กรรมของการกระทํา”   คือ ทรัพยของผูอ่ืนหรือซ่ึงผูอ่ืนเปนเจาของรวมอยูดวย
ที่ตกอยูในครอบครองของผูกระทําความผิด 
   “ทรัพย” หมายถึง วัตถุมีรูปรางที่เคล่ือนที่ไดหรือสังหาริมทรัพยเทานั้น 
   “ทรัพยของผูอ่ืน” หมายถึง  ทรัพยที่เปนกรรมสิทธิ์ของผูอ่ืน หรืออยางนอย
ไมใชทรัพยที่เปนกรรมสิทธิ์ของผูกระทําความผิด 
   “ทรัพยซ่ึงผูอ่ืนเปนเจาของรวมอยูดวย” หมายถึง ทรัพยที่ผูกระทําความผิดและ
ผูอ่ืนมีกรรมสิทธิ์รวมกัน  
   คําวา “ครอบครอง” หมายถึง การมีอํานาจเหนือทรัพยตามความเปนจริง ซ่ึงตอง
พิจารณาตามความเห็นทั่วไปในชีวิตประจําวัน กรณีจึงไมใชครอบครองในความหมายของกฎหมายแพง 
เพราะตามกฎหมายแพงผูครอบครองไมจําตองยึดถือทรัพยไวดวยตนเอง ฉะนั้น ผูครอบครองทรัพย
แทนผูอ่ืนก็เปนผูครองครองทรัพยในความหมายของกฎหมายอาญาดวย 
  (2) องคประกอบภายใน 
   องคประกอบภายในของความผิดฐานนี้มีอยู 2 ประการ คือ  
   1. เจตนาเบียดบัง และ 
   2. มูลเหตุชักจูงใจโดยทุจริต 
    “เจตนาเบียดบัง” คือ ผูกระทํารูวาทรัพยที่ตกมาอยูในครอบครองของตนนั้น
เปนทรัพยของผูอ่ืนหรือผูอ่ืนเปนเจาของรวมอยูดวย และผูกระทําตองการเบียดบังเอาทรัพยนั้น 
เปนของตนหรือของบุคคลที่สาม 
    “โดยทุจริต”  หมายความวา เพื่อแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวย
กฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
    การแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือ
ผูอ่ืนในสวนที่ เกี่ยวกับความผิดที่กระทําตอกรรมสิทธิ์นี้ ตองเปนการแสวงหาประโยชนใน           
ตัวทรัพย เพราะกรณีเปนการเอาทรัพยของผูอ่ืนเปนของตนหรือของบุคคลที่สาม 

                                                 
37  คณิต  ณ นคร.  (2549).  กฎหมายอาญาภาคความผิด.  หนา  292-294. 
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    สวนความผิดฐานเจาพนักงานยักยอกทรัพยตามมาตรา 147  ซ่ึงเปนความผิด
ตอตําแหนงหนาที่ราชการ  ความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการนี้ผูกระทําความผิดตองเปน            
เจาพนักงานเทานั้น เจาพนักงานเปนผูใชอํานาจรัฐ  ในการปฏิบัติหนาที่ราชการหรือใชอํานาจรฐันัน้
เจาพนักงานมีหนาที่ตองรักษาอํานาจรัฐที่ตนใชนั้นใหบริสุทธิ์สะอาดหรือตองไมทําใหตําแหนง
หนาที่ของตนเศราหมองในสายตาประชาชน38  
 2) ความผิดฐานเจาพนักงานยักยอกทรัพยตามมาตรา  147  สามารถอธิบายได39  ดังนี้ 
  (1)  องคประกอบภายนอก 
   องคประกอบภายนอกของความผิดฐานนี้ คือ การที่เจาพนักงานผูมีหนาที่ซ้ือ 
ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพยใด เบียดบังทรัพยนั้นเปนของตนหรือเปนของผูอ่ืน หรือยอมใหผูอ่ืนเอา
ทรัพยนั้นเสีย 
   “ผูกระทํา” คือ เจาพนักงานผูมีหนาที่ซ้ือ ทํา จัดการ หรือรักษาทรัพย 
   “เจาพนักงานผูมีหนาที่ซ้ือทรัพย” โดยเฉพาะอยางยิ่ง คือเจาหนาที่พัสดุซ่ึงมี
หนาที่ในการจัดซื้อวัสดุอุปกรณที่จะใชในราชการเปนเจาพนักงานผูมีหนาที่ซ้ือทรัพย 
   “เจาพนักงานผูมีหนาที่ทําทรัพย”  คือ เจาพนักงานในหนวยผลิตทรัพยของทาง
ราชการ 
   “ทําทรัพย” หมายถึง การทําทรัพยอยางใดอยางหนึ่งขึ้นในราชการตามหนาที่
ของเจาพนักงาน 
   “เจาพนักงานผูมีหนาที่จัดการหรือรักษาทรัพย”  เชน  เจาพนักงานพัสดุ 
   ความผิดฐานนี้เปนเรื่องเอาผิดกับเจาพนักงานที่เบียดบังทรัพยที่ตนไดมาหรือ
ถือไวเพื่อจัดการตามหนาที่ ไมใชเอาผิดเฉพาะวาทรัพยนั้นจะตองเปนกรรมสิทธิ์ของทางราชการ
หรือของใคร  อยางไรก็ตามทรัพยนั้นเจาพนักงานจะตองยึดถืออยางเปนของทางราชการเปนอยาง
นอย 
   สําหรับเงินของทางราชการนั้นแมจะเปนเงินนอกงบประมาณ ถามีการเบียดบัง
เอาไปก็เปนความผิดฐานนี้ได40  

   “การกระทํา” คือ การเบียดบังทรัพยนั้นเปนของตนหรือเปนของผูอ่ืน หรือยอม
ใหผูอ่ืนเอาทรัพยนั้นเสีย 
 

                                                 
38  แหลงเดิม.  หนา  735. 
39  แหลงเดิม.  หนา  736-738. 
40  คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1639/2508. 
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  (2) องคประกอบภายใน 
   องคประกอบภายในของความผิดฐานนี้มี 2 ประการคือ 
   1.  เจตนาเบียดบังเอาทรัพยของทางราชการเปนของตนหรือของผูอ่ืน กลาวคือ 
ผูกระทําตองรูวาทรัพยนั้นเปนทรัพยที่ตนมีหนาที่ซ้ือ ทํา จัดการหรือรักษา และผูกระทําตองการเอา
เปนของตนหรือของผูอ่ืน หรือยอมใหผูอ่ืนเอาเปนของตน และ 
   2. มูลเหตุชักจูงใจโดยทุจริต  
   ตัวอยางคําพิพากษาศาลฎีกา 
   คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2330/2534  จําเลยเปนเจาพนักงานประจําโรงพยาบาล     
มีหนาที่จัดซื้อจัดการซอมแซม และดูแลรักษาพัสดุครุภัณฑและไดรับมอบหมายใหทําหนาที่
เกี่ยวกับดานการเงินดวย จําเลยไดลงชื่อคูกับผูอํานวยการโรงพยาบาลในฐานะเจาของบัญชีและ       
ผูมอบฉันทะในแบบถอนเงินจํานวน 14,000 บาท จากบัญชีเงินบํารุงโรงพยาบาลพรหมพิราม         
มาสํารองจายคาพัสดุครุภัณฑ ซ่ึงจําเลยมีหนาที่จัดซื้อแลวมอบให ส. นําไปถอนเงินจํานวนดังกลาว
จากธนาคารมาใหตน จําเลยไดรับแลวมิไดจัดซื้อพัสดุครุภัณฑแตอยางใด และปรากฏวาเงินจํานวน
นี้ไดขาดหายไปจากบัญชี การกระทําของจําเลยเปนการเบียดบังเงินจํานวน 14,000 บาท ที่อยูใน
ความครอบครองตามหนาที่ของตนไปเปนประโยชนสวนตัว ซ่ึงเปนความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 147 
   คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1146/2537 จําเลยไดรับแตงตั้งใหรักษาการตําแหนง
สมุหบัญชีอําเภอ มีอํานาจหนาที่จัดเก็บภาษีอากรสงคลังจังหวัด เมื่อรับเงินคาภาษีแลวตองออก
ใบเสร็จรับเงินใหผูชําระเงินบางราย จําเลยไมออกใหบางรายออกใหไมตรงตามจํานวนเงินที่รับไว
แลวเบียดบังเอาเงินนั้นไป จึงเปนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ เบียดบังทรัพยเปนประโยชนตนโดย
ทุจริต มีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147,157 เปนกรรมเดียวผิดกฎหมายหลายบท 
ตองลงโทษตามมาตรา 147 อันเปนบทที่มีโทษหนักที่สุดตามมาตรา 90  
   คําพิพากษาศาลฎีกาที่  7797/2538  จําเลยรับราชการในตําแหนงสาธารณสุข
อําเภอเมืองยโสธรเปนเจาพนักงานตามกฎหมายมีหนาที่รักษาเงินตามหนาที่เมื่อจําเลยถอนเงิน
ดังกลาวมาแลวเบียดบังเอาเปนของจําเลยเสียโดยทุจริตแมจะเปนเงินของสถานีอนามัยอําเภอเมือง
ยโสธรไมใชเงินของสํานักงานสาธารณสุขอําเภอเมืองยโสธรที่จําเลยเปนเจาพนักงานอยูและเปน
เงินบํารุงนอกงบประมาณจําเลยก็มีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 147 
   คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 2823/2541  จําเลยเปนเจาพนักงานมีหนาที่ทําเอกสาร
กรอกขอความลงในเอกสาร ดูแลรักษาเอกสารเกี่ยวกับการเงินและบัญชี ควบคุมดูแลเงินและ
เอกสารที่เกี่ยวของกับการเงินทุกประเภทของโรงเรียน พ. จําเลยไดกรอกขอความและลงลายมือช่ือ
ของขาราชการหลายคนในสัญญารับรองการยืมเงินวา บุคคลเหลานั้นยืมเงินคาวัสดุอุปกรณและ
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คาใชจายในกิจการของโรงเรียนอันเปนความเท็จ และปลอมลายมือช่ือของผูอํานวยการโรงเรียน 
กับพวกเปนผูอนุมัติใหยืมเงิน อีกทั้งปลอมสัญญารับรองการยืมเงินของบุคคลดังกลาวโดยเพิ่มเติม
ขอความหรือแกไขตัวเลขใหสูงขึ้น แลวเบียดบังเงินสวนนั้นไปเปนของตนโดยทุจริต จําเลยจึงมี
ความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 161 และ 147 แตการที่จําเลยปลอมและใชเอกสาร
ปลอมก็โดยมีเจตนาที่จะใชเปนหลักฐานในการเบียดบังเงินเปนของตนการที่จําเลยเบียดบังเงิน    
แตละครั้งจึงเปนกรรมเดียวเปนความผิดตอกฎหมายหลายบท ตองลงโทษตามมาตรา 147 อันเปน
บทหนักที่สุดตามมาตรา 90 จําเลยกระทําความผิดรวม 36 กระทง เทานั้นแตการที่ศาลลางทั้งสอง
วินิจฉัยวาการกระทํา ของจําเลยในความผิดตามมาตรา 147 และมาตรา 161 เปนความผิดหลายกรรม
และพิพากษาลงโทษจําเลย ตามมาตรา 147 รวม 36 กระทงกับมาตรา 161 รวม 36 กระทงนั้นไม
ถูกตอง เปนปญหาขอกฎหมายที่เกี่ยวกับความสงบเรียบรอย แมไมมีคูความฝายใดฎีกาศาลฎีกาก็มี
อํานาจหยิบยกขึ้นวินิจฉัยเองและแกไขใหถูกตองได ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 195 วรรคสอง  ประกอบมาตรา 225  
   คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1555/2544  จําเลยเปนเจาพนักงานการเงินและบัญชี มี
หนาที่เบิกเงินงบประมาณตามคําสั่งโรงพยาบาลบันนังสตา จําเลยปฏิบัติหนาที่ในตําแหนง           
เจาพนักงานการเงินและบัญชีมานานถึง 14 ป ยอมทราบระเบียบเกี่ยวกับการรักษาเงินเปนอยางดี 
จําเลยเก็บเงินงบประมาณแผนดินที่โรงพยาบาลเบิกมาเพื่อจายคาเวชภัณฑที่ส่ังซื้อ จําเลยควรนําเก็บ
รักษาไวที่โรงพยาบาลและตองปฏิบัติตามระเบียบของกระทรวงการคลัง แตจําเลยกลับลงหลักฐาน
ทางบัญชีเปนเท็จวาไดชําระเงินทั้ง ๆ ที่ยังไมไดจาย และนําเงินนั้นมาเก็บไวและเอาไปเปน
ประโยชนสวนตน นับแตวันที่รับเงินมาจนกระทั่งเจาหนาที่สํานักงานตรวจเงินแผนดินตรวจพบ
เปนเวลาถึง 6 เดือน พฤติการณของจําเลยฟงไดโดยปราศจากขอสงสัยวาจําเลยมีเจตนาเบียดบังเอา
เงินดังกลาวไปเปนของตนโดยทุจริต จําเลยจึงตองมีความผิดฐานเปนเจาพนักงานยักยอกตาม 
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147  
   คําพิพากษาศาลฎีกาท่ี  153/2545  การทางพิ เศษแหงประเทศไทยมีการ
ตรวจสอบการปฏิบัติงานของพนักงานเก็บเงินทุกคน โดยใหพนักงานเก็บเงินกดแปนพิมพเครื่อง
คอมพิวเตอรตามประเภทของรถที่ผานและประเภทของการจายเงิน หากไมกดจะไมมีจํานวนเงิน
ปรากฏในเครื่องคอมพิวเตอรแตเครื่องตรวจจับที่พื้นถนนจะเปนตัวฟองวามีรถผานโดยมีเสียง
สัญญาณดังขึ้น และพนักงานควบคุมจะทราบเพราะเครื่องทํางานไมครบวงจร ดังนั้น การที่จําเลยรับ
เงินจากรถที่วิ่งผานทางดวนแลวไมกดแปนพิมพเครื่องคอมพิวเตอร หรือกดแปนพิมพแลวเครื่อง
คอมพิวเตอรไมทํางานตามที่จําเลยกลาวอาง เครื่องตรวจจับที่พื้นถนนจะตรวจนับจํานวนรถที่วิ่ง
ผานเอง แตเมื่อนําขอมูลดังกลาวมาเปรียบเทียบกันแลวปรากฏวาจําเลยสงเงินขาดจํานวน 8 ครั้ง 
เปนเงิน 153,700 บาท แมวาจะไมมีพยานบุคคลมายืนยันวาจําเลยเบียดบังเงินคาผานทาง แตเมื่อ
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จําเลยซึ่งเปนเจาพนักงานมีหนาที่รักษาเงินโดยชอบแมจะเปนระยะเวลาอันสั้น รวมทั้งเปนผูรับเงิน
และรวบรวมนําสงตอไปอันถือวาเปนการจัดการทรัพยตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 
ไดรับเงินคาผานทางมาแลวและไมสงเงินใหครบ จึงถือวาเปนการเบียดบังเอาทรัพยนั้นเปนของตน
โดยทุจริตแลว ที่จําเลยอางวาจํานวนเงินตามใบสงตรงกับตนขั้วใบเสร็จรับเงินอันเปนสิ่งแสดงวา
จําเลยมิไดทุจริตนั้นก็เปนเรื่องที่จําเลยไดรับใบเสร็จรับเงินมาเพื่อจายใหแกรถที่ใชทางดวนทุกคัน 
หากผูใชทางดวนไมตองการใบเสร็จรับเงิน จําเลยตองฉีกใบเสร็จรับเงินนั้นดวย แตในกรณีของ
จําเลยปรากฏวาจํานวนรถที่วิ่งผานมาปริมาณมากกวาจํานวนใบเสร็จรับเงินที่จําเลยฉีกแสดงวา
จําเลยรับเงินมามากกวาจํานวนใบเสร็จรับเงินที่จําเลยฉีกออกไป ฉะนั้น แมจํานวนเงินที่จําเลยสงจะ
ตรงกับจํานวนใบเสร็จรับเงินก็มิไดเปนการยืนยันวาจําเลยไมไดทุจริตแตอยางใด 
 3) การดําเนินคดีอาญาของพนักงานอัยการ 
  สําหรับการฟองคดีอาญาของพนักงานอัยการกับผูทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสิน
ของทางราชการ  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 4341 ใหพนักงานอัยการเรียกรอง
ทรัพยสินหรือราคาที่ผูเสียหายสูญเสียไปเนื่องจากการกระทําความผิดของผูกระทําความผิดคืนดวย
และคําพิพากษาในสวนเรียกทรัพยสินหรือราคาใหรวมเปนสวนหนึ่งแหงคําพิพากษาคดีอาญา42 
  ตามบทบัญญัติแหงมาตรา  43 และมาตรา  44 ดังกลาว  กฎหมายไดกําหนด
หลักเกณฑการใหอํานาจพนักงานอัยการที่ยื่นฟองคดีอาญามีสิทธิเรียกทรัพยสินหรือราคาแทน
ผูเสียหายไดภายใตหลักเกณฑ ดังนี้43 
  (1) ตองเปนความผิดอาญาเพียง 9 ฐานความผิดตามที่บัญญัติไวในมาตรา 43 
เทานั้น ดังนั้น หากเปนความผิดฐานอื่นนอกจากนี้ เชน คดีโกงเจาหนี้ คดีทําใหเสียทรัพย และบุกรุก 
แมจะเปนความผิดเกี่ยวกับทรัพยดวยก็ตาม ก็ไมเขาหลักเกณฑตามมาตรา 43 ที่พนักงานอัยการจะ
เรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายได 

                                                 
41  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
  มาตรา 43  คดีลักทรัพย ว่ิงราว ชิงทรัพย ปลนทรัพย โจรสลัด กรรโชก ฉอโกง ยักยอกหรือรับของ

โจร ถาผูเสียหายมีสิทธิที่จะเรียกรองทรัพยสินหรือราคาที่เขาสูญเสียไปเนื่องจากการกระทําผิดคืน เมื่อพนักงาน
อัยการยื่นฟองคดีอาญา ก็ใหเรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายดวย. 

42  ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
  มาตรา 44  การเรียกทรัพยสินหรือราคาคืนตามมาตรากอน พนักงานอัยการจะขอรวมไปกับคดีอาญา

หรือจะยื่นคํารองในระยะใดระหวางที่คดีอาญากําลังพิจารณาอยูในศาลชั้นตนก็ได 
  คําพิพากษาในสวนเรียกทรัพยสินหรือราคาใหรวมเปนสวนหนึ่งแหงคําพิพากษาในคดีอาญา. 
43  ธานิศ  เกศวพิทักษ.  (2549).  คําอธิบายประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา ภาค 1-2 (มาตรา  

2-157).  หนา 439-460. 
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   คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 392/2506 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 43 มิไดบัญญัติใหอํานาจพนักงานอัยการเรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายในคดีอาญา
ฐานโกงเจาหนี้ เพราะความผิดฐานโกงเจาหนี้เปนความผิดคนละหมวดกับความผิดฐานฉอโกง 
พนักงานอัยการจึงเรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายไมได 
   อยางไรก็ตาม คําวา “คดียักยอก” ที่บัญญัติไวในมาตรา 43 นั้น นอกจากจะ
หมายถึงความผิดฐานยักยอกดังที่บัญญัติไวในลักษณะ 12 หมวด 5 แหงประมวลกฎหมายอาญา
มาตรา 352-356 แลว ศาลฎีกาไดวินิจฉัยวามีความหมายรวมถึงความผิดฐานเจาพนักงานยักยอก 
ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 ดวย 
   คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 631/2511 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
มาตรา 43 ซ่ึงบัญญัติใหพนักงานอัยการมีอํานาจเรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายในคดียักยอก 
นั้น ยอมหมายความรวมถึงคดีที่เจาพนักงานยักยอก ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 ดวย 
   (2) ผูเสียหายตองมีสิทธิเรียกรองทรัพยสินหรือราคาที่เขาสูญเสียไป เนื่องจาก
การกระทําความผิดคืน โดยผูไดรับความเสียหายตองเปนผูเสียหายตามกฎหมายดวย 
   (3) พนักงานอัยการตองเรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายโดยขอรวมไป
กับคดีอาญา  พนักงานอัยการจะมีอํานาจเรียกทรัพยสินหรือราคาแทนผูเสียหายไดก็ตอเมื่อไดยื่น
ฟองคดีอาญาแลวเทานั้น 

 3.3.3 การดําเนนิการทางวินยั 
นอกจากหนวยงานของรัฐจะดําเนินการทางแพงและทางอาญากับเจาหนาที่ผูทุจริตแลว  

หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการทางวินัยกับเจาหนาที่ผูนั้นดวย หากเจาหนาที่ผูทุจริตเปน
ขาราชการพลเรือน  เจาหนาที่ผูนั้นจะตองอยูภายใตบังคับของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึงการทุจริตถือเปนการกระทําผิดวินัยตาม มาตรา 8544 เปนความผิดวินัยอยาง 
 

 
 
 

                                                 
44  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 

      มาตรา 85  การกระทําผิดวินัยในลักษณะดังตอไปนี้ เปนความผิดวินัยอยางรายแรง 
      (1) ปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยมิชอบเพื่อใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงแก 
ผูหนึ่งผูใด หรือปฏิบัติหรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยทุจริต. 
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รายแรง  ซ่ึงความผิดวินัยอยางรายแรง มีระดับโทษ 2 สถาน45 คือ ไลออก กับปลดออก เทานั้น แต
หากเจาหนาที่ผูทุจริตมิไดเปนขาราชการพลเรือนการดําเนินการทางวินัยก็จะตองดําเนินการตาม
กฎหมายเฉพาะในเรื่องนั้นๆ  เชน  ถาเจาหนาที่ผูทุจริตเปนผูใหญบานจะตองถูกดําเนินการทางวินัย
ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พุทธศักราช 2457 เปนตน 
 สําหรับการดําเนินการทางวินัยกับขาราชการพลเรือนนั้นปจจุบันไดมีมติคณะรัฐมนตรี
เมื่อวันที่ 21 ธันวาคม 253646 กําหนดใหการลงโทษผูกระทําผิดวินัยฐานทุจริตตอหนาที่ราชการ 
เปนความผิดวินัยอยางรายแรง ซ่ึงควรลงโทษเปนไลออกจากราชการ การนําเงินที่ทุจริตไปแลวมา
คืนหรือมีเหตุอันควรปรานีอ่ืนใดไมเปนเหตุลดหยอนโทษลงเปนปลดออกจากราชการ   
 ดังนั้น  การลงโทษทางวินัยขาราชการพลเรือนที่ทุจริตจะลงโทษไดเฉพาะไลออก
เทานั้น  ไมอาจลงโทษปลดออกไดอีกตอไป เชน 
 ชางรังวัด  3  สํานักงานที่ดินอําเภอกบินทรบุรี  จังหวัดปราจีนบุรี  ไดเปนเจาหนาที่ทํา
การรังวัดที่ดินใหแกนายหอม  กับพวก  ซ่ึงเปนราษฎรที่มายื่นคําขอดําเนินการออก  น.ส.3  และขอ
เปลี่ยนเปน  น.ส.3 ก.  แลวเรียกรองเงินจากบุคคลดังกลาวรายละ  800  ถึง  1,700 บาท โดยอางวา
เปนคาดําเนินการ  หลังจากรับเงินดังกลาวแลว  นายหอมกับพวกไดไปติดตามเรื่องเจาหนาที่ผูนี้ก็
ผัดผอนเรื่อยมาไมไดดําเนินการใหแลวเสร็จแตอยางใด  จนกระทั่งมีการรองเรียน  เจาหนาที่ผูนี้จึง
ไดนําเงินที่รับไวไปคืนใหกับบุคคลดังกลาว 
 โทษ ไลออก    
 ผูอํานวยการสถานีทดลองขาวนครศรีธรรมราช  สถาบันวิจัยขาว  กรมวิชาการเกษตร       
ไดจัดทําหลักฐานการเบิกจายคาจางและเงินเพิ่มชวยคาครองชีพของลูกจางชั่วคราวรายวัน รวม  20  คน  
เปนเงินทั้งสิ้น 44,850.50 บาท ทั้งๆ ที่ลูกจางไมไดมาทํางานครบตามจํานวนวันที่เบิก ทั้งนี้เนื่องจาก 
 

                                                 
45  พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
  มาตรา 88 ขาราชการพลเรือนสามัญผูใดกระทําผิดวินัย  จะตองไดรับโทษทางวินัย  เวนแตมีเหตุ 

อันควรงดโทษตามที่บัญญัติไวในหมวด 7 การดําเนินการทางวินัยโทษทางวินัยมี 5 สถาน ดังตอไปนี้ 
            (1) ภาคทัณฑ 
            (2)  ตัดเงินเดือน 
                    (3)  ลดเงินเดือน 
                    (4)  ปลดออก 
                    (5)  ไลออก 

46  หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ นร 0205/ว. 234 ลงวันที่ 24 ธันวาคม 2536  เรื่อง  
ขอปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการลงโทษขาราชการผูกระทําผิดวินัยอยางรายแรงบางกรณี. 
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อาศัยโอกาสจากหลักฐานการมาทํางานของลูกจางชั่วคราวรายวันดังกลาว  ที่นักวิชาการเกษตร 6   
ลงลายมือช่ือรับรองการทํางานของลูกจางชั่วคราวรายวันไวแลว  โดยนักวิชาการเกษตรคนดังกลาว  
ไมไดตรวจสอบวันทํางานของลูกจางชั่วคราวรายวันวาตรงกับหลักฐานการเซ็นชื่อมาทํางานหรือไม  
เปนเหตุใหผูอํานวยการสถานีทดลองขาวเบิกเงินเกินความเปนจริง  แลวนําเงินคาจางสวนที่เกินไป
เปนประโยชนสวนตัว 

โทษ  ไลออก  
เจาหนาที่บริหารงานธุรการ  สํานักงานสหกรณจังหวัดรอยเอ็ด  หักบําเหน็จของนักการ

ภารโรงที่เกษียณอายุราชการไปแลว  จํานวน 17,632.50 บาท เพื่อสงชําระหนี้สหกรณขาราชการ
สหกรณ จํากัด แตมิไดนําสง  กลับนําไปใชประโยชนสวนตัว 

โทษ  ไลออก  
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บทที่  4 

วิเคราะหปญหาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ 
กรณีการทุจริตตอหนาที่ราชการ 

 
 เนื่องจากรัฐมีภารกิจหรือหนาที่สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง
ความตองการของประชาชน  แตรัฐไมมีชีวิตจิตใจ  รัฐจึงใชเจาหนาที่ของรัฐหรือฝายปกครองเปน
เครื่องมือในการกระทําการแทนรัฐ  ซ่ึงในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ของรัฐหรือฝายปกครองนั้น
คงหลีกเล่ียงไมไดที่บางครั้งเจาหนาที่ของรัฐอาจไปกระทําละเมิดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน
หรือบางครั้งอาจกอใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐเองก็ได  
 เมื่อปรากฏวามีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ ไมวาจะเปนกรณีเกิดความเสียหายแก
บุคคลภายนอก หรือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐก็ตาม แตเดิมกอนมีพระราชบัญญัติ   
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับ ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่จะ
เปนไปตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด ซ่ึงการนําบทบัญญัติ
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับไดกอใหเกิดความไมเปนธรรมแกเจาหนาที่เปน
อยางมาก  เพราะเจาหนาที่จะตองรับผิดเสมอแมเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  ดังนั้น 
เพื่อเปนการแกไขปญหาที่เกิดขึ้นจึงไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขึ้นมาบังคับใช  
 นับตั้งแตพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดมีผลบังคับ 
ใชแลว หากปรากฏวามีการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เทานั้น หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ
การดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐจะตองดําเนินการตามกฎหมายฉบับนี้นั่นเอง ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้
ไดบัญญัติถึงลักษณะการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ไว 2 ลักษณะ คือ การกระทําละเมิดของ
เจาหนาที่ตอบุคคลภายนอก โดยบัญญัติไวในมาตรา 5 และการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ 
ตอหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 10 ซ่ึงไมวากรณีจะเปนการกระทําละเมิดในลักษณะใดก็ตาม  
เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นหรือไม และเปนจํานวนเทาใด  
จะตองเปนไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติไว       
สวนกระบวนการ วิธีการ ขั้นตอนในการดําเนินการจะมีบัญญัติไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี       
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วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยมี
รายละเอียดตามที่กลาวมาแลวในบทที่ 3  
 แมพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะมีผลใชบังคับมา
เปนระยะเวลานานประมาณ 12 ปเศษแลวก็ตาม กลาวคือใชบังคับเมื่อวันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 
และกฎหมายฉบับนี้มีบทบัญญัติเพียง 15 มาตรา แตกฎหมายฉบับนี้ไดกอใหเกิดปญหาในทาง
ปฏิบัติงานของเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐอยูหลายประการ ซ่ึงปญหาหนึ่งที่ผูศึกษา
พบก็คือ  ปญหาเรื่องการทุจริตตอหนาที่ราชการ โดยเฉพาะกรณีการยักยอกเงินหรือทรัพยสินของ
หนวยงานของรัฐไปทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย ซ่ึงในการทุจริตของเจาหนาที่ในแต
ละครั้งจะสรางความเสียหายใหกับหนวยงานของรัฐเปนอยางมาก และโอกาสที่หนวยงานของรัฐ 
จะไดรับการชดใชจากเจาหนาที่ผูทุจริตก็มีคอนขางนอย  เนื่องจากเจาหนาที่ผูทุจริตมักจะหลบหนี
ไปแลว  เพราะการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําความผิดทางอาญา ฐานยักยอกทรัพย หรือ
ฐานเจาพนักงานยักยอกทรัพยแลวแตกรณี  ซ่ึงแลวแตวาเจาหนาที่ผูทุจริตจะเปนเจาพนักงานตาม
ประมวลกฎหมายอาญาหรือไม 
 ดังนั้น ในบทที่ 4 นี้ ผูศึกษาจะไดทําการวิเคราะหถึงปญหาการกระทําละเมิดของ
เจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ กรณีการทุจริตตอหนาที่ราชการ ซ่ึงผูศึกษาเห็นวายังมีปญหาอยู
ในทางปฏิบัติในประเด็นปญหา ดังตอไปนี้ 
 
4.1 ปญหาการวินิจฉัยคําวา “การทุจริตตอหนาท่ีราชการ” ท่ีไมสอดคลองกับเจตนารมณของ

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
 จากการศึกษาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ผูศึกษา
พบวากฎหมายฉบับนี้ มีเจตนารมณหรือวัตถุประสงคทางกฎหมายเพื่อคุมครองเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานดวยความซื่อสัตยสุจริตไมใหตองรับผิดเปนการสวนตัวทั้งตอบุคคลภายนอกและ
หนวยงานของรัฐ เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ที่ผิดพลาดหรือบกพรองเพียง
เล็กนอย ทั้งนี้เพื่อใหเจาหนาที่กลาตัดสินใจในการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยไมตองหวงวาตนเอง
จะตองรับผิดหากมีความเสียหายเกิดขึ้น โดยปรากฎขอความตอนหนึ่งของเหตุผลในการตรา
กฎหมายฉบับนี้คือ “ใหรับผิดเมื่อกระทําโดยจงใจกระทําเพื่อการเฉพาะตัวหรือจงใจใหเกิดความ
เสียหาย หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น”  ดังนั้น หากผูกระทําละเมิดไมใชเจาหนาที่ผูนั้น 
ก็จะไมไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติฉบับนี้1 

 

                                                 
1  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 237/2542. 
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นอกจากนั้น จากการศึกษาหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ตางประเทศแลวพบวา  ขาราชการในประเทศอังกฤษ จะตองรับผิดเปนการสวนตัวเมื่อไดกระทํา
นอกเขตอํานาจ หรือโดยไมชอบดวยกฎหมาย เชน การกระทําฝาฝน common  law  หรือฝาฝน
หนาที่ตามตัวบทกฎหมายตางๆ (statutory duty) และการใชอํานาจดุลพินิจโดยมีเจตนาราย (malice) 
ซ่ึงมีผลใหขาราชการตองรับผิดชดใชคาเสียหาย และ Crown ไมตองรับผิด โดยขาราชการที่ถูก
ตัดสินใหตองรับผิดเปนสวนตัวอาจถูกตัดสินใหตองชดใชคาเสียหายในลักษณะที่สูงกวาคา 
เสียหายจริง (Exemplary damages) ซ่ึงเปนการกําหนดคาสินไหมทดแทนแบบการลงโทษในกรณีที่
ขาราชการกระทําโดยทารุณโหดราย (oppressive) โดยอําเภอใจ (arbitrary) และหามผูเสียหายฟอง
ขาราชการทองถ่ินในกรณีที่กระทําภายในขอบเขตอํานาจหนาที่โดยสุจริตใจ และขาราชการบาง
ประเภทไดรับความคุมครองความรับผิดทางละเมิดโดยมีกฎหมายยกเวนไวโดยตรง 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา มลรัฐแคลิฟอรเนียไดมีการตรากฎหมายใหองคกรของรัฐ   
รับผิดในผลแหงละเมิด หากเปนการกระทําในหนาที่  เวนแตเจาหนาที่ของรัฐจะกระทําโดยเจตนาราย  
ฉอฉล ทุจริต ก็จะตองรับผิดเปนสวนตัว สําหรับการชดเชยความเสียหายที่เจาหนาที่เสียไป หากเปน
การกระทําโดยสุจริต มิใชกระทําโดยจงใจใหเสียหาย หรือเจตนาที่ไมชอบ ในระดับเทศบาลจะมี
การจัดตั้งงบประมาณเพื่อชวยเหลือในการตอสูคดี และหากมีปญหาเกิดขึ้นบอยครั้งก็มีการแกไข
กฎหมายเปนเฉพาะเรื่องก็มี  เชน กรณีคนขับรถของรัฐบาลสหรัฐมีการแกไขกฎหมายในป ค.ศ. 1961  
วาหากทําการในหนาที่และเกิดความเสียหายขึ้นสหรัฐจะเปนผูรับผิดชอบโดยตรง   
 ในประเทศฝรั่งเศส นักกฎหมายฝรั่งเศสเห็นวาจะเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่       
ฝายปกครองถาความผิดนั้นแสดงใหเห็นถึงความออนแอ  ตัณหา ความประมาทเลินเลอของมนุษย   
ตองรับผิดเปนสวนตัวเมื่อกระทําโดยจงใจหรือเจตนารายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง       
และความผิดสวนตัวจะเกิดขึ้นตอเมื่อการกระทําเปนกรณีที่สามารถแยกออกอยางชัดแจงจากการ
ปฏิบัติหนาที่ตามปกติ  และบุคคลทั่วไปรูสึกไดวาขาราชการกระทําไปโดยมีจุดประสงคมิได
ตองการกระทําในฐานะเจาหนาที่ฝายปกครอง 
 นอกจากนี้ ศาลปกครองชั้นตนแหงเมืองบอรโด (Bordeaux) ไดวางหลักทั่วไปไววา  
ความผิดสวนตัวคือ  ความผิดที่แยกออกไดจากหนาที่นั่นเอง การกระทํานอกหนาที่ทุกอยางของ
ขาราชการเพื่อประโยชนเฉพาะของตนหรือเพื่อสนองตัณหา ความตองการ หรือความพยาบาท
อาฆาตของตน  ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัยได ความซุมซามอยางรายแรง ความผิด
รายแรงที่เกิดจากการฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของขาราชการ ซ่ึงสามารถสรุป
ความผิดสวนตัวของขาราชการในประเทศฝรั่งเศสได  ดังนี้ 
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 1)  การกระทํานั้นเปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ เชน การฆาผู อ่ืน      
การลักทรัพยผูอ่ืน   
 2)  เจตนาในการกระทํานั้น  แมขาราชการกระทําไปในระหวางปฏิบัติหนาที่แตเปน
การกระทําโดยเจตนาราย   
 3)  ความประมาทเลินเลออยางรายแรง   
 ดังนั้น  ขาราชการตองรับผิดเปนสวนตัวเฉพาะกรณีเมื่อเขากระทําโดยจงใจ (willfully),  
เจตนาราย (maliciously) ดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง (with  gross negligence) หรือออก
นอกขอบเขตของอํานาจหนาที่ราชการของเขา (outside the scope of his official functions) เทานั้น  
ถาเขากระทําภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของเขา เขาไมตองรับผิดเปนสวนตัว หนวยงาน (ฝาย
ปกครอง) ตองรับผิดตามลําพัง 
 สวนในประเทศเยอรมนี  ขาราชการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ราชการไมวาจะ
เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ  ตามหลักกฎหมายเยอรมัน  รัฐและองคกรของรัฐจะ
เปนผูรับผิดชอบในผลละเมิดที่เกิดตอเอกชนโดยตรงเปนเบื้องตน  แตมีสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่
ผูทําละเมิดไดในกรณีกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง  ขาราชการผูทําละเมิดจะ
ไมถูกฟองใหรับผิดตอผูเสียหายโดยตรงในศาล แตรัฐไมตองรับผิดสําหรับความเสียหายใดๆ  
ขณะที่เจาหนาที่ของรัฐ (ขาราชการ) มิไดกําลังปฏิบัติหนาที่บริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมาย  
กลาวคือ  ขาราชการตองรับผิดเปนสวนตัวหากการละเมิดนั้นเกิดขึ้นในระหวางที่เขามิไดปฏิบัติ
หนาที่ราชการ  คือ  นอกหนาที่ราชการ  หรือกระทําในขณะปฏิบัติหนาที่แตกระทําละเมิดดวย
จุดประสงค  หรือเหตุผลสวนตัว  ซ่ึงกรณีเชนนี้เปนความผิดสวนตัว   
 ดังนั้น จะเห็นไดวาหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ตางประเทศจะมุงคุมครองเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ไมใหตองรับผิดเปนสวนตัวเมื่อไดกระทําภายใน
ขอบเขตอํานาจหนาที่ดวยความสุจริตใจเพื่อประโยชนของบริการสาธารณะเทานั้น แตหากกระทํา
ไปเพื่อประโยชนเฉพาะของตน สนองตัณหา  ความตองการ  หรือความพยาบาทอาฆาตของตน     
ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัยได  ความซุมซามอยางรายแรง  ความผิดรายแรงที่เกิดจากการ      
ฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของขาราชการ ถือวาเปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติหนาที่  ขาราชการตองรับผิดเปนสวนตัว  
 สําหรับกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ การพิจารณาความรับผิดของ
เจาหนาที่ตองพิจารณาวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือไม เพราะการกระทําละเมิด
ของเจาหนาที่ทั้งสองกรณีจะมีความแตกตางกัน กลาวคือ หากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใช
เปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดจะตองถูกบังคับตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชย  ลักษณะละเมิด  ซ่ึงถือวาเจาหนาที่ไดกระทําไปเพื่อประโยชนสวนตัวมิไดกระทํา
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ไปเพื่อประโยชนของหนวยงานของรัฐ  และเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดจะไมไดรับการคุมครองตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แมเปนเพียงประมาทเลินเลอ
ธรรมดาไมถึงรายแรงก็ตาม  เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดก็ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐเต็มจํานวน
ความเสียหาย แตถาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความ
เสียหาย  หนวยงานของรัฐจะเรียกรองคาเสียหายจากเจาหนาที่ไดเฉพาะเมื่อเจาหนาที่ไดกระทํา
ละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น โดยพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  บัญญัติใหนํามาตรา 8 มาบังคับใชโดยอนุโลม และแมเจาหนาที่
ผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐจะตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐ เพราะเปนการกระทําโดย    
จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม  แตเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดอาจไมตองรับผิดในความ
เสียหายเต็มจํานวนความเสียหายก็ได  เชน หนวยงานของรัฐมีสวนบกพรองดวยก็สามารถหักสวน        
ความรับผิดออกได  เปนตน ซ่ึงจะเห็นไดวากฎหมายฉบับนี้เปนคุณแกเจาหนาที่มากกวาประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด ที่เจาหนาที่จะตองรับผิดเสมอแมจะเปนการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ก็ตาม 
 การที่เจาหนาที่ไดทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐ ทําใหหนวยงาน
ของรัฐไดรับความเสียหาย  ยอมถือไดวาเปนกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐไดกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐ  ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว ดังนั้น หนวยงาน
ของรัฐจะตองดําเนินการแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่
ขึ้นมาเพื่อใหทราบจํานวนความเสียหายที่เกิดขึ้น และบุคคลผูตองรับผิดชดใชความเสียหาย และเมื่อ
หนวยงานของรัฐไดแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่แลว
จะพบวาผลสอบสวนของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
จะปรากฏวามีบุคคลผูตองรับผิด อยู 2 กลุม คือ เจาหนาที่ผูทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของ 
ทางราชการไป และผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูทุจริต เนื่องจากผูบังคับบัญชาไมควบคุมดูแล 
ตรวจสอบ จนเปนเหตุใหเจาหนาที่ซ่ึงเปนผูใตบังคับบัญชาไดกระทําการทุจริตยักยอกเงินหรือ
ทรัพยสินของหนวยงานของรัฐได  ซ่ึงกรณีนี้ถือวาผูบังคับบัญชาไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของ
รัฐแลว โดยละเวนไมปฏิบัติตามระเบียบในการตรวจสอบดูแลเงินหรือทรัพยสินของทางราชการ  
จึงเปนการกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่จะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น 
 สําหรับเจาหนาที่ที่ไดกระทําการทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของทางราชการถือวา
เปนการกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยตรง  เพราะเจาหนาที่ผูนั้นเปนผูกระทําใหหนวยงาน
ของรัฐหรือสวนราชการไดรับความเสียหายโดยตรง เนื่องจากไดนําเงินหรือทรัพยสินของทาง
ราชการไปโดยทุจริต และไมวาจะเปนการแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมาย
สําหรับตนเองหรือผูอ่ืนก็ตามก็ถือวาเปนการกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐทั้งสิ้น และความ
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เสียหายที่หนวยงานของรัฐหรือทางราชการไดรับจากการทุจริตของเจาหนาที่ก็คือเงินหรือทรัพยสิน
ที่เจาหนาที่ไดทุจริตเบียดบังยักยอกไปนั่นเอง 
 สําหรับผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูทุจริตซ่ึงมีหนาที่ตามกฎหมายในการควบคุม
ตรวจสอบเจาหนาที่ใหปฏิบัติหนาที่ใหเปนไปตามกฎหมายมิใหหนวยงานของรัฐหรือทางราชการ
ไดรับความเสียหาย  ความเสียหายที่หนวยงานของรัฐหรือทางราชการไดรับจึงเปนผลสืบเนื่อง  
มาจากความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ของผูบังคับบัญชา โดยไมควบคุมตรวจสอบ ดูแล จนเปน
ชองทางใหเจาหนาที่ยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐหรือทางราชการได ความ
เสียหายที่เกิดขึ้นจึงเปนความเสียหายที่เกิดจากการละเวนการปฏิบัติหนาที่ของผูบังคับบัญชา และ
เปนคนละกรณีกับการทุจริตของผูใตบังคับบัญชาซึ่งเปนผูทุจริตไปโดยตรง 
 ในสวนของผูบังคับบัญชาที่ไมควบคุมตรวจสอบ ดูแล จนเปนชองทางใหเจาหนาที่
ยักยอกเงินหรือทรัพยสินของทางราชการ ผูศึกษาเห็นวาเปนกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 10 
เนื่องจากบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ จึงถือไดวาเปนกรณีเจาหนาที่กระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ 
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(3)  ที่บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่น
ของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
กําหนดใหตองปฏิบัติ2 
 การที่เจาหนาที่ไดทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐหรือทางราชการ
เปนเหตุใหหนวยงานของรัฐหรือทางราชการไดรับความเสียหาย กับกรณีที่ผูบังคับบัญชาบกพรอง
ในหนาที่จนเปนชองทางใหมีการทุจริตเกิดขึ้นมิไดเปนการรวมกันกระทําละเมิด แตเปนกรณีที่    
ตางคนตางกระทําละเมิดทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย ดวยเหตุนี้ผูศึกษาจึงเห็นดวยกับ
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่วินิจฉัยวา ผูบังคับบัญชาหรือ
ผูมีหนาที่ตามกฎหมายในการควบคุมดูแลแตไมควบคุมดูแลจนเปนชองทางใหเจาหนาที่ทุจริต 
ถือวาเปนการกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐเนื่องจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือละเลย 
ตอกฎหมาย เนื่องจากมีกฎหมายกําหนดอํานาจหนาที่ใหกระทําแตละเลยไมกระทําจนทําใหเกิด
ความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ 
 เมื่อถือวาการกระทําละเมิดของผูบังคับบัญชาเปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการ
ใชอํานาจตามกฎหมายแลว ผูบังคับบัญชาซึ่งถือวาเปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐก็จะ

                                                 
2  เชน คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 14/2546 คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  

ที่ 22/2546 และ คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  ที่ 10/2547 เปนตน. 
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ไดรับการคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะ 
เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ กลาวคือ หากปรากฏวาผูบังคับบัญชาไดมีการควบคุม    
ตรวจตรา ดูแลพอสมควร ไมถึงกลับปลอยปละละเลยไมตรวจสอบการทํางานของเจาหนาที่
ผูใตบังคับบัญชาเลยก็เปนเพียงแคบกพรองโดยประมาทเลินเลอในการปฏิบัติหนาที่ไมถึงขั้น
รายแรง ผูบังคับบัญชาก็ไมตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นเลย  ความเสียหายที่เกิดขึ้นก็ตกเปนพับแกหนวยงานของรัฐไป แตหากเปนการ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง แมผูบังคับบัญชาจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นก็ตาม แต
ผูบังคับบัญชาก็จะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 โดยอาจไมตองรับผิดเต็มจํานวนความเสียหายเทากับจํานวนที่เจาหนาที่ไดทุจริตยักยอก
ไปก็ได ทั้งนี้โดยจะตองพิจารณาตามความรุนแรงของการกระทํา และสามารถหักสวนความรับผิด
ออกจากระบบงานที่บกพรองได และไมตองรับผิดอยางลูกหนี้รวม เชน เจาหนาที่ไดทุจริตยักยอก
เงินไป 400,000 บาท  ผูบังคับบัญชาอาจรับผิดเพียง 50,000 บาท ก็ได  และถาไดมีการชําระเงินไป
แลว ตอมาสวนราชการไดรับการชดใชคืนจากเจาหนาที่ผูทุจริตครบถวน หนวยงานของรัฐตองคืน
เงินจํานวน 50,000 ใหกับผูบังคับบัญชาดวย เพราะวาไมตองรับผิดอยางลูกหนี้รวม   
 สําหรับตัวเจาหนาที่ผูทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐไปจะถือวา
เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือไมนั้น ในขณะนี้ยังมีความเห็นในทางกฎหมาย 
ที่แตกตางกันออกไปเปน 2  ความเห็น โดยฝายที่เห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่ไมถือวาเปนการ
กระทําละเมิดในการปฎิบัติหนาที่  นั่นคือความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา3 และความเห็นของ
กระทรวงการคลัง4 และยังมีความเห็นของนักกฎหมายบางสวนที่เห็นวาเปนเรื่องการกระทํา
ความผิดอาญา5 สวนอีกฝายหนึ่งเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการละเมิดของเจาหนาที่ 
อันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย  นั่นคือความเห็นของศาลปกครองสูงสุด6 และ 
คณะ กรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล7 แมคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่
ระหวางศาล และศาลปกครอง จะไมไดกลาวไวอยางชัดแจงวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการ
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ก็ตาม  แตคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาทีร่ะหวางศาล และ

                                                 
3  คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 850/2542 และ  303/2547. 
4  คําวินิจฉัยคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง  สํานวนเลขที ่ 67/335/2546   สํานวนเลขที่   

28/81/2547 สํานวนเลขที่ 4/13/2548  เปนตน. 
5  ความเห็นของทานอาจารยเพ็ง  เพ็งนิติ. 
6  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  303/2545.   
7  คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล ที่ 14/2546  คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล 

ที่ 22/2546 คําวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่ 10/2547 เปนตน. 
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ศาลปกครองไดกลาวไววา  การทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใช
อํานาจตามกฎหมาย  ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาการใชอํานาจตามกฎหมายก็คือการกระทําในการปฏิบัติ
หนาที่นั่นเอง ซ่ึงสอดคลองกับความเห็นของทานอาจารย ดร. ฤทัย หงสสิริ8 ที่เห็นวาคดีละเมิดของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในอํานาจของศาลปกครอง จะตองเขาเงื่อนไขทั้ง   
2  ประการ ดังตอไปนี้ คือ 
 1)  เปนคดีหรือขอพิพาทที่ เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ในทางปกครองของ 
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ การกระทําละเมิดที่จะฟองที่ศาลปกครองไดนั้นตอง
เขาหลักเกณฑทั่วไปของคดีปกครอง กลาวคือ ตองเปนละเมิดที่เกิดขึ้นเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่
หรือละเวนการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ กลาวคือ เปนละเมิดที่
เกิดขึ้นจากการกระทําทางปกครอง เชน ฟองเรียกคาสินไหมทดแทนจากการออกคําสั่งพักใช
ใบอนุญาตโดยไมถูกตองตามกฎหมาย เปนตน หากเปนการกระทําละเมิดระหวางเอกชนดวยกัน
หรือเปนละเมิดที่เปนเรื่องสวนตัวของเจาหนาที่ที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่แลว ผูเสียหายตอง
ฟองเจาหนาที่ จะฟองหนวยงานของรัฐไมได และตองฟองเจาหนาที่นั้นตอศาลยุติธรรม เชน 
  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 20/2545  การที่ผูฟองคดีฟองเรียกใหกรมการศึกษานอก
โรงเรียนในฐานะหนวยงานตนสังกัดจายคาสินไหมทดแทนในกรณีที่หัวหนาศูนยการศึกษานอก
โรงเรียนอําเภอใชผูอ่ืนมาทํารายรางกายผูฟองคดีนั้น ไมเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําที่ใชอํานาจ
ตามกฎหมายอันจะเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แตเปนการกระทําโดยอาศัยเหตุสวนตัวซ่ึงผูฟองคดี
สามารถฟองเรียกคาเสียหายตอศาลยุติธรรมได 
  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 112/2545  ฟองวาผูใหญบานรวมกับเจาหนาที่ที่ดิน
อําเภอและพวกฉอโกงผูฟองคดี แมผูถูกฟองคดีจะเปนเจาหนาที่ของรัฐ แตการกระทําของผูถูกฟอง
คดีเปนการกระทําผิดโดยสวนตัวที่ผูฟองคดีตองดําเนินคดีอาญาและคดีแพงตอศาลยุติธรรม มิใช
การใชอํานาจทางปกครองในฐานะเจาหนาที่ของรัฐ 
  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี  633/2545  การที่ผูฟองคดี ฟองกระทรวงมหาดไทยและ
กระทรวงการคลังใหรับผิด เนื่องจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยกลาวไขขาวแพรตอ
ประชาชนโดยการใหสัมภาษณแกผูส่ือขาวและสื่อมวลชนอันเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดีนั้น 
มิใชคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครองหรือจากการ

                                                 
8  ฤทัย  หงสสิริ.  (2551).  การฟองคดีละเมิดตอศาลปกครอง.  สืบคนเมื่อ 30 ธันวาคม 2551,  จาก 
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ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  
อันอยูในอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําส่ังของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
  นอกจากนั้น การปฏิบัติหนาที่นั้นตองเปนการปฏิบัติหนาที่ในทางปกครองที่อยูใน
อํานาจของศาลปกครองดวย หากเปนละเมิดที่เกิดจากการดําเนินคดีอาญาของเจาหนาที่ การใช
อํานาจหรือการดําเนินกระบวนพิจารณาของศาลหรือเจาพนักงานบังคับคดีที่ปฏิบัติหนาที่ตามคําสั่ง
ศาลยุติธรรม หรือเปนการกระทํา ที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองแลว ศาลปกครองก็ไมมีอํานาจ
รับคดีไวพิจารณาเชนกัน 
  คําวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาท่ีระหวางศาลที่ 19/2545 ในคดีอาญานั้นเปนเรื่องของ
ขั้นตอนการดําเนินการเพื่อนําไปสูการลงโทษผูกระทําผิดทางอาญา อยางไรก็ตาม ในขั้นตอนการ
ดําเนินการของเจาหนาที่ของรัฐ  คือพนักงานสอบสวนและพนักงานอัยการนั้น อาจจะมีการกระทํา
ทางปกครองปะปนอยูดวย ถาขั้นตอนใดเปนการกระทําที่ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ 
อาญากําหนดใหอํานาจไวเปนการเฉพาะโดยตรง การกระทําดังกลาวจะอยูในอํานาจการควบคุม
ตรวจสอบของศาลยุติธรรม แตถาการกระทําใดที่พนักงานสอบสวนหรือพนักงานอัยการกระทํา
นอกเหนือหรือมิไดกระทําตามที่กําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาและเปน 
การกระทําที่เขาเกณฑเปนกรณีพิพาทตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ 
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 การกระทํานั้นจะอยูในอํานาจการควบคุมตรวจสอบของศาล
ปกครอง การที่ผูฟองคดียื่นฟองสํานักงานตํารวจแหงชาติซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐวาเจาพนักงาน
ตํารวจซึ่งเปนเจาหนาที่ในสังกัดไปทําการจับกุมตรวจคนตัวคนรายแลวกอใหเกิดความเสียหายแก   
ผูฟองคดีและขอใหชดใชคาเสียหายนั้น เปนขั้นตอนการดําเนินการของเจาพนักงาน ตามที่ประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญากําหนดใหอํานาจไวเปนการเฉพาะโดยตรง ไมเขาหลักเกณฑตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ และศาลยุติธรรมมีอํานาจที่จะเยียวยา
ความเสียหายดังกลาวได 
 2) แมจะเปนคดีหรือขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทาง
ปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐก็ตาม ผูเสียหายจะฟองคดีตอศาลปกครองไดก็ตอเมื่อเปนคดีหรือ 
ขอพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติหนาที่ใน 4  กรณีนี้เทานั้น คือ 
  (1)  การใชอํานาจตามกฎหมาย 
  (2)  การออกกฎ คําส่ังทางปกครอง หรือคําส่ังอ่ืน 
  (3) การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 
  (4) การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
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 ดังนั้น จึงสรุปไดวาคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล และศาล
ปกครองเห็นวา  การทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่จึงทําใหเปนคดี 
ที่อยูในเขตอํานาจของศาลปกครองนั่นเอง 
 การวินิจฉัยประเด็นวาการทุจริตของเจาหนาที่จะเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่หรือไม  จะสงผลถึงความรับผิดของตัวเจาหนาที่ผูทุจริต ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะหากถือวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่แลว  เจาหนาที่ผูทุจริตจะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  เชน อาจไมตองรับผิดเต็มจํานวนความเสียหายของจํานวนที่ทุจริต
ไปก็ได  ทั้งนี้โดยอางความบกพรองของหนวยงานของรัฐวามีสวนบกพรองจนเปนชองทางใหตน
สามารถกระทําการทุจริตได เปนตน  แตถาหากการทุจริตของเจาหนาที่ไมถือวาเปนการกระทํา
ละเมิดในการปฏิบัติหนาที่เสียแลว  เจาหนาที่ผูทุจริตก็จะตองรับผิดเปนการสวนตัว  ตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มาตรา 10 วรรคแรกตอนทาย โดยจะตองรับผิดในความเสียหายเต็มจํานวน
ความเสียหายที่ไดทุจริตยักยอกไปนั่นเอง 
 จากที่กลาวมาแลวขางตนวา  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 มีเจตนารมณหรือวัตถุประสงคเพื่อคุมครองเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่โดยสุจริตเพื่อไมให
ตองรับผิดเปนสวนตัวในความผิดพลาดหรือบกพรองเพียงเล็กนอย เวนแตจะไดกระทําโดยจงใจ
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น แตการทุจริตของเจาหนาที่ถือวาเปนการกระทําใหเกิด
ความเสียหายแกหนวยงานของรัฐโดยมีเจตนาไมสุจริต มีจิตใจชั่วราย หรือความผิดที่เกิดจากเจตนา
ช่ัวรายของเจาหนาที่ผูทุจริตนั้นเอง เจาหนาที่ผูทุจริตจึงไมสมควรไดรับความคุมครองตามพระราช 
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และในตางประเทศก็จะไมคุมครอง
เจาหนาที่ผูกระทําการในลักษณะดังกลาว เพราะถือวาเปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่  
ขาราชการจึงตองรับผิดเปนการสวนตัว  
 ดวยเหตุนี้  ผูศึกษาจึงเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่ไมควรถือวาเปนการกระทําละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่เชนเดียวกับในตางประเทศ  เพราะการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําโดย 
มีเจตนาไมสุจริต เกิดจากเจตนาชั่วราย เปนการกระทําเพื่อประโยชนเฉพาะของตนเอง ไมไดกระทํา
ไปเพื่อประโยชนของหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ผูทุจริตจึงไมสมควรไดรับการคุมครองตาม 
พระราช บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะไมตองดวยเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ผูศึกษาจึงเห็นดวย
กับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา และความเห็นของนักกฎหมายสวนหนึ่ง ที่เห็นวาการ
ทุจริตของเจาหนาที่ไมถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ แตมีลักษณะเปนการกระทํา
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ความผิดทางอาญาอยางหนึ่งเทานั้น ซ่ึงสงผลใหเจาหนาที่ผูทุจริตจะตองถูกบังคับตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด ซ่ึงหมายความวา เจาหนาที่ผูทุจริตจะไมไดรับการ
คุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  กลาวคือแมเปนเพียง
การกระทําละเมิดแคประมาทเลินเลอธรรมดาไมถึงขนาดประมาทเลินเลออยางรายแรง เจาหนาที่      
ผูทุจริตก็จะตองรับผิดและตองชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํานวนความเสียหาย โดยไมสามารถหัก
จํานวนความเสียหายจากระบบงานที่บกพรองได และเจาหนาที่ผูทุจริตจะตองรับผิดอยางลูกหนี้รวม
ดวยถามีผูรวมทุจริตหลายคน  แตถาหากถือวาการที่เจาหนาที่ทุจริตเปนการกระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่เพราะเปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย จะทําใหเปนคดี
ปกครองและอยูในเขตอํานาจของศาลปครอง ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ดังที่ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการ
วินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลไดมีคําวินิจฉัยแลว  ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาการที่ศาลปกครองและ
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลมีความเห็นวา  การทุจริตของเจาหนาที่เปน
การกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาตามกฎหมาย ซ่ึงเทากับถือวาเจาหนาที่ผูทุจริตได
กระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.
2539 นั่นเอง ซ่ึงจะสงผลใหเจาหนาที่ผูทุจริตไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ทันที ซ่ึงจะเห็นไดวาไมสอดคลองกับเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนี้เลย เพราะกฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณหรือวัตถุประสงคใน 
การคุมครองเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ดวยความสุจริตไมใหตองรับผิดเปนการสวนตัว 
อันเนื่องมาจากความผิดพลาดหรือบกพรองเพียงเล็กนอยเทานั้น นอกจากนี้การที่เจาหนาที่ไดอาศัย
โอกาสที่ตนเองปฏิบัติหนาที่แลวไดกระทําการทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐไป  
จนทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายก็เปนคนละกรณีกับการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่  ซ่ึงผูศึกษาเห็นวาไมอาจแปลความวาเปนกรณีเดียวกันได 
 ผูศึกษาเห็นวา  การวินิจฉัยตีความที่ไมเปนไปในทิศทางเดียวกันของหนวยงานตางๆ     
ไมวาจะเปนหนวยงานที่มีหนาที่บังคับใชกฎหมายโดยตรง เชน ศาลปกครอง คณะกรรมการวินิจฉัย
ชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  คณะกรรมการกฤษฎีกา และคณะกรรมการพิจารณาความรับผิด
ทางแพง สังกัดกระทรวงการคลัง หรือความเห็นของนักกฎหมายสวนหนึ่งที่ไดแสดงความเห็นไว 
เชน อาจารยเพ็ง เพ็งนิติ หรือ คุณปกรณ นิลประพันธ  ผูอํานวยการสถาบันกฎหมายพัฒนาเศรษฐกิจ 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาก็ตาม ลวนแตเปนเครื่องบงชี้วา พระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีปญหาในการบัญญัติกฎหมายบางประการที่ยังไมมีความชัดเจน
เพียงพอ  จึงทําใหมีปญหาในการวินิจฉัยตีความที่ไมสอดคลองกับเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของ
กฎหมายและมีความเห็นแตกตางกันออกเปนสองความเห็นดังที่กลาวมาแลว ซ่ึงปญหาของความ 
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ไมชัดเจนที่เกิดขึ้นนี้  ผูศึกษาเห็นวาเนื่องจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 ไมมีคํานิยามศัพทของคําวา “การปฏิบัติหนาที่” จึงทําใหเกิดการตีความที่แตกตางกัน
ออกไป ซ่ึงหากการวินิจฉัยตีความเกิดความผิดพลาดก็จะสงผลใหการวินิจฉัยตีความกฎหมาย 
ไมเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย  เพราะในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่
นั้น จะเห็นไดวามีทั้งการปฏิบัติหนาที่โดยชอบดวยกฎหมาย และการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบดวย
กฎหมาย  ซึ่งหากมีการแปลความหรือวินิจฉัยตีความวาการทุจริตของเจาหนาที่ที่ทําใหเกิดความ
เสียหายแกหนวยงานของรัฐ  เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แมจะเปนการปฏิบัติหนาที่
โดยมิชอบดวยกฎหมาย ก็ตองถือวาเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามพระราช 
บัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 แลวเชนกัน  เจาหนาที่ผูทุจริตก็จะไดรับ
ความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะเห็นไดวา
การวินิจฉัยตีความเชนนี้ยอมไมสอดคลองและไมตองดวยเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของ
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เลย  ดังนั้น เพื่อใหการวินิจฉัย
ตีความในปญหาเรื่องการทุจริตของเจาหนาที่มีความชัดเจนถูกตอง สอดคลองกับเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของกฎหมาย และเปนไปตามหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ตางประเทศ ที่มุงคุมครองเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ไมใหตองรับผิดเปนสวนตัวเมื่อไดกระทําภายใน
ขอบเขตอํานาจหนาที่ดวยความสุจริตใจเพื่อประโยชนของบริการสาธารณะ แตหากเจาหนาที่ได
กระทําไปเพื่อประโยชนเฉพาะของตน ไมไดกระทําไปเพื่อประโยชนของหนวยงานของรัฐ แตได
กระทําไปโดยสนองตัณหา  ความตองการ  หรือความพยาบาทอาฆาตของตน ความประมาทเลินเลอ
ที่ไมอาจใหอภัยได  ความซุมซามอยางรายแรง  ความผิดรายแรงที่เกิดจากการฉอฉล หรือความผิดที่
เกิดจากเจตนาชั่วรายของขาราชการ ขาราชการจะตองรับผิดเปนสวนตัว ผูศึกษาจึงเสนอวาควรเพิ่ม
คํานิยามศัพทคําวา “การปฏิบัติหนาที่” ไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 4  ดังนี้ 

 มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
 เจาหนาที่ หมายความวา  ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น ไมวา
จะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด 
 หนวยงานของรัฐ หมายความวา  กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยาง
อ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราช
กฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 
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 การปฏิบัติหนาท่ี  หมายความวา  การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีภายในขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายดวยความสุจริตเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะเทานั้น   
 และผูศึกษาเห็นวา  การเพิ่มนิยามศัพทคําวา “การปฏิบัติหนาที่” ไวในพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ดังกลาวขางตน จะไมสงผลกระทบไปถึงมาตรา 
อ่ืนๆ และไมเสียสาระสําคัญหรือเจตนารมณของกฎหมาย เพราะเปนการใหคํานิยามศัพทที่ตรง 
กับเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.  
2539 ซ่ึงจะสรางความชัดเจนใหกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.  
2539 มากยิ่งขึ้น อันสงผลใหชวยลดปญหาในการวินิจฉัยตีความที่ไมตองดวยเจตนารมณหรือ
วัตถุประสงคของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  อีกตอไป 
 
4.2 ปญหาการฟองคดตีอศาลของหนวยงานของรัฐ 
 แมวาขณะนี้จะมีความเห็นในทางกฎหมายในเรื่องการทุจริตของเจาหนาที่ เปน              
สองความเห็นวาไมเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่กับเปนการกระทําละเมิดอัน
เนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย แตอาจกลาวไดวาในปจจุบันนี้หนวยงานของรัฐไดถือปฏิบัติ
ตามแนวทางของศาลปกครองสูงสุด  และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลที่
เห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึง
ถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตามที่ไดวิเคราะหมาแลวขางตนนั่นเอง ดังนั้น การ
ทุจริตของเจาหนาที่ จึงเปนคดีละเมิดที่อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง เพราะ
เปนคดีปกครอง  ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ซ่ึงการที่หนวยงานของรัฐถือปฏิบัติตามแนวความเห็นดังกลาว ผูศึกษาเห็น
วาไดกอใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐในเรื่องการฟองคดีตอศาล เพราะ
หนวยงานของรัฐไมสามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมและศาลปกครองไดดังเหตุผลที่จะกลาวตอไปนี้ 
 ประการแรก หนวยงานของรัฐไมสามารถฟองคดีตอศาลปกครองได เนื่องจากเมื่อถือวา
การทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงถือวา
เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ ดังนั้น หนวยงานของรัฐจะตองออกคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ผูทุจริตชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐ ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 25399  และคําสั่งดังกลาวถือวาเปนคําสั่งทางปกครอง เพราะ
                                                 

9  มาตรา 12  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชใหแกผูเสียหาย
ตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูนั้นไดกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกให
เจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด. 
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เมื่อพิจารณาจากคํานิยามของคําวา “คําส่ังทางปกครอง” ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลวพบวาครบองคประกอบของคําสั่งทางปกครอง  5 ประการ คือ 
(1) เปนการกระทําโดยเจาหนาที่  (2)  เปนการใชอํานาจรัฐ  เพราะเปนการใชอํานาจทางปกครอง 
(3)  เปนการกําหนดสภาพทางกฎหมาย มุงประสงคเพื่อใหเกิดผลทางกฎหมายอันเปนการสรางนิติ
สัมพันธระหวางบุคคลในอันที่จะกอ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบตอสถานภาพ
ของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล (4)  เกิดผลเฉพาะกรณี โดยมีผลเฉพาะผูรับคําสั่งเทานั้น และ (5) มี
ผลภายนอกโดยตรงแลว เพราะไมใชยังอยูในขั้นตอนการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกคําสั่งทาง
ปกครอง  
 เมื่อเปนคําส่ังทางปกครองแลว และปรากฏวาผูรับคําส่ังทางปกครองไมมีการชําระเงิน
ภายในระยะเวลาที่หนวยงานของรัฐกําหนดในคําสั่ง หนวยงานของรัฐก็จะตองดําเนินการใช
มาตรการบังคับทางปกครอง ยึด อายัด ทรัพยสิน ของเจาหนาที่ผูทุจริตตอไป ตามพระราชบัญญัตวิธีิ
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 สวนที่ 8 การบังคับทางปกครอง มาตรา 57 โดยหนวยงาน
ของรัฐไมสามารถฟองคดีตอศาลปกครองได เพราะถือวาหนวยงานของรัฐสามารถใชอํานาจของ
หนวยงานของรัฐยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทุจริตไดเอง จึงไมจําเปนตอง
นําคดีมาฟองตอศาลปกครองอีก  หากหนวยงานของรัฐนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง  ศาลปกครอง
ก็จะไมรับคําฟองไวพิจารณา10 เพราะถือวาหนวยงานของรัฐไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง  
หรืออาจกลาวไดวาศาลปกครองไดตรวจสอบเรื่องเขตอํานาจของศาลปกครองแลวพบวาเปนคดีที่
อยูในเขตอํานาจศาลปกครอง เพราะเปนคดีปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แตเมื่อตรวจสอบเรื่องเงื่อนไขการฟองคดี
ตอศาลปกครองแลวพบวา  ไมเขาเงื่อนไขในการฟองคดีตอศาลปกครองเพราะวาผูเสียหายสามารถ
แกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนเสียหายไดเองโดยไมจําตองใหศาลปกครองมีคําบังคับตามที่
กําหนดในมาตรา 72  แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองแมจะเปนคดีปกครองก็ตาม   
 ผูศึกษาเห็นวา  การทุจริตของเจาหนาที่ไมควรถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่  เพราะการทุจริตตอหนาที่เปนการกระทําไปเพื่อประโยชนสวนตัว ไมไดกระทําไปเพื่อ
วัตถุประสงคของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ และไมตองดวยเจตนารมณหรือวัตถุประสงค
ของพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะเปนการกระทําโดยมี
เจตนาไมสุจริต  ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้มีเจตนารมณหรือวัตถุประสงคในการคุมครองเจาหนาที่ในการ
ปฏิบัติหนาที่ดวยความสุจริตและชอบดวยกฎหมายเทานั้น  ซ่ึงหากกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใช

                                                 
10  คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 113/2545 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 157/2546.   
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เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดจะตองรับผิดเปนการสวนตัว 
ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ลักษณะละเมิด โดยหนวยงานของรัฐจะตองฟองคดีตอศาล
ยุติธรรมเทานั้น ทั้งนี้ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 10 
วรรคแรกตอนทาย  หนวยงานของรัฐไมสามารถออกคําส่ังทางปกครองใหเจาหนาที่ผูทุจริตชดใช
ความเสียหายที่เกิดขึ้นได เพราะเปนเรื่องการดําเนินการทางแพงกับผูทุจริต ไมใชเร่ืองการใชอํานาจ
ทางปกครอง  
 ดวยเหตุนี้  หนวยงานของรัฐจึงไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่
ผูทุจริตได ซ่ึงสอดคลองกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาที่ไดมีความเห็นสรุปไดวา         
ในกรณีที่การกระทําละเมิดของเจาหนาที่แลวเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก เปนเหตุให
หนวยงานของรัฐตองใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหาย หรือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของ
รัฐโดยตรง และการกระทําละเมิดดังกลาวเจาหนาที่ไดกระทําไปโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรง  หนวยงานของรัฐมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินภายในเวลาที่
กําหนดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  คําสั่ง
ดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
หากถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองไดตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แตถาการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ตามมาตรา 10 วรรคหนึ่ง แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บัญญัติวา การเรียกรองคาสินไหม
ทดแทนจากเจาหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ดังนั้น       
การออกคําส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชําระเงินในกรณีนี้ไมถือเปนคําส่ังทางปกครอง และหากเจาหนาที่   
ผูนั้นไมยอมชําระ หนวยงานของรัฐตองดําเนินการฟองคดีตอศาล11 
 จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว  จะเห็นไดวาหากเปนการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่  หนวยงานของรัฐสามารถออกคําสั่งทางปกครองและใช
มาตรการบังคับทางปกครองตามกฎหมายได แตหากการกระทําละเมิดมิไดเปนการกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐก็ไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองใหเจาหนาที่ชดใชคาเสียหายได                   
โดยหนวยงานของรัฐตองฟองคดีตอศาลยุติธรรมเทานั้น ดวยเหตุนี้ การที่ศาลปกครองและ
คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลเห็นวา  การทุจริตของเจาหนาที่เปนการ
กระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย เปนคดีปกครองที่อยูในเขตอํานาจ          

                                                 
11  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จ ที่ 307/2541. 

DPU



 95 

ศาลปกครอง แตเมื่อหนวยงานของรัฐนําคดีไปฟองตอศาลปกครอง หนวยงานของรัฐกลับ 
ไมสามารถฟองคดีตอศาลปกครองได  
 นอกจากจะเกิดปญหาที่หนวยงานของรัฐไมสามารถฟองคดีตอศาลปกครองไดแลว  
หนวยงานของรัฐยังไมสามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมไดอีกดวย  เนื่องจากเมื่อหนวยงานของรัฐ 
ไดสงเรื่องใหสํานักงานอัยการเพื่อฟองคดีแพงแทนหนวยงานของรัฐ แตสํานักงานอัยการจะสงเรื่อง 
คืนหนวยงานของรัฐเพื่อใหหนวยงานของรัฐใชมาตรการบังคับทางปกครองยึด อายัด และขาย
ทอดตลาดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทุจริต ซ่ึงในการปฏิเสธไมฟองคดีใหกับหนวยงานของรัฐ  
สํานักงานอัยการไดอางวามีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล      
ที่ 20/2545 และ14/2546 และคําส่ังศาลปกครองสูงสุดที่ 157/2546 และ 12/2548 ซ่ึงสรุปไดวาแมคดี
ละเมิดอันเกิดจาการปฏิบัติหนาที่ไมอยูในเขตอํานาจศาลยุติธรรมแตอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง                
ถาหนวยงานของรัฐมีทางแกไขหรือบรรเทาความเดือดรอนเสียหายดวยการใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองไดอยูแลว จึงไมใชผูมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง ซ่ึงจะเห็นไดวาหนวยงานของรัฐไม
สามารถฟองเจาหนาที่ผูทุจริตตอศาลยุติธรรมไดเลย ทั้งๆ ที่กอนหนาที่จะมีความเห็นของศาล
ปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลดังกลาว หนวยงานของรัฐ
สามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมได เชน การฟองตามหนังสือรับสภาพหนี้ หรือการฟองเพื่อใหชดใช
คาเสียหาย  และศาลยุติธรรมก็ไดมีคําพิพากษาใหเจาหนาที่ผูทุจริตชดใชเงินหรือชดใชคาเสียหาย
หรือคืนเงินที่ทุจริตยักยอกไปใหแกหนวยงานของรัฐตามที่ไดมีการฟองรอง และหลังจากที่
หนวยงานของรัฐชนะคดีแลว  หนวยงานของรัฐก็จะดําเนินการบังคับคดีแพงกับเจาหนาที่ผูทุจริต
ตอไป  ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 271  
 นอกจากนี้ผูศึกษายังพบวา  ในอดีตที่ผานมาเมื่อปรากฏวามีกรณีการทุจริตยักยอกเงิน
หรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐหรือผูอ่ืนไป  ผูเสียหายในฐานะเจาของกรรมสิทธิ์สามารถฟอง
คดีตอศาลยุติธรรมเพื่อใชสิทธิติดตามเอาทรัพยสินคืนจากผูทุจริตได เนื่องจากผูเสียหายมีกรรมสิทธิ์
ในทรัพยสิน ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 หรือที่เรียกวาอํานาจแหง
กรรมสิทธิ์  ซ่ึงผูเสียหายยอมมีสิทธิใชสอย จําหนายจายโอน ติดตามเอาทรัพยคืนจากผูไมมีสิทธิ
ยึดถือไวได  และนอกจากนี้ศาลฎีกาก็ไดมีคําพิพากษาเปนบรรทัดฐานตลอดมาวา การฟองคดีของ
ผูเสียหายเพื่อติดตามเอาทรัพยสินคืนจากผูทุจริต  ผูเสียหายสามารถฟองคดีเพื่อติดตามเอาทรัพยสิน
คืนไดเพราะเปนการฟองคดีเพื่อติดตามเอากรรมสิทธ์ิคืนจากผูทุจริตที่ยักยอกเงินหรือทรัพยสิน 
ของผูเสียหายไป และการฟองคดีดังกลาวไมถือวาเปนการฟองคดีในมูลละเมิด แตหากผูทุจริต 
ไมสามารถคืนเงินหรือทรัพยสินที่ทุจริตยักยอกใหกับผูเสียหายได ผูเสียหายจึงจะไดรับการชดใช
คาเสียหาย  
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 ทานอาจารยจิตติ ไดมีหมายเหตุทายคําพิพากษาศาลฎีกาที่ 548/2521 วาคงเลิกความเห็น
ที่วาคาเสียหายกับคาสินไหมทดแทนหมายความตางกัน ซ่ึงเปนเรื่องขอไปทีโดยไมถูกตองไดแลว 
การเรียกทรัพยคืนเปนเรื่องใชสิทธิติดตามตามมาตรา 1336 ไมมีอายุความสิทธิเรียกรองหรือบุคคลสิทธิ 
แตตองระวังเรื่องกรรมสิทธิ์ส้ินไปโดยอายุความตามมาตรา 1382  
 ผูศึกษาจึงเห็นวา การที่เจาหนาที่ทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐ
จนทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  เพราะตองสูญเสียเงินหรือทรัพยสินที่เจาหนาที่ผู
ทุจริตไดยักยอกไป  หนวยงานของรัฐจึงควรมีสิทธิฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพื่อการใชสิทธิติดตาม
เอาทรัพยสินคืนจากเจาหนาที่ผูทุจริตกอนเปนอันดับแรก  เพราะเปนการใชสิทธิในฐานะเจาของ
กรรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 1336 และไมถือวาเปนการฟองใน 
มูลละเมิด  ซ่ึงการฟองคดีเพื่อติดตามเอาทรัพยสินคืนจะเปนผลดีแกหนวยงานของรัฐมากกวา 
เพราะการฟองคดีเพื่อติดตามเอาทรัพยสินคืนไมมีอายุความ แตการฟองคดีในมูลละเมิดตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีอายุความเพียง 2 ป12 หรือหาก
หนวยงานของรัฐตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 57  หนวยงานของรัฐก็จะมีระยะเวลาในการบังคับคดีเพียง 10 ป เทานั้น 
เพราะวิธีการยึด อายัด และการขายทอดตลาดทรัพยสินของเจาหนาที่ตามคําสั่งทางปกครองใหปฏิบัติ
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 

ผูศึกษาเห็นวา  การที่หนวยงานของรัฐไมสามารถฟองคดีตอศาลปกครองและศาล
ยุติธรรมไดนั้น เปนเพราะศาลปกครอง และคณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล     
ไดมีความเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย  เปนคดีปกครองที่อยูในอํานาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง และเมื่อเปนคดี
ปกครองแลว   คําส่ังของหนวยงานของรัฐที่เรียกใหเจาหนาที่ผูทุจริตชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
หนวยงานของรัฐก็จะกลายเปนคําสั่งทางปกครองทันที และเมื่อเปนคําสั่งทางปกครองแลว ผลที่
ตามมาก็คือ หนวยงานของรัฐสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครอง ยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทุจริตเพื่อนําเงินมาชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐได โดยหนวยงาน
ของรัฐไมตองนําคดีมาฟองตอศาลปกครอง ดวยความเคารพ ผูศึกษากลับเห็นวาการที่เจาหนาที่ 
 

                                                 
12  มาตรา 10  ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่

ผูนั้นอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ใหนํา
บทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหง
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย. 
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ทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐไปทําใหเกิดความเสียหายตอหนวยงานของรัฐ 
ไมควรถือวาเปนการกระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมายเพราะเปนการกระทํา
โดยมีเจตนาไมสุจริต ไมไดกระทําไปเพื่อประโยชนของทางราชการ จึงไมเปนการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่  ดังนั้น หนวยงานของรัฐจึงไมสามารถออกคําสั่งทางปกครองและใชมาตรการ
บังคับทางปกครองยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทุจริตเพื่อนําเงินมาชดใช  
คาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐได และถือวาคําส่ังที่หนวยงานของรัฐเรียกใหเจาหนาที่           
ผูทุจริตชดใชคาสินไหมทดแทนเปนเพียงหนังสือทวงหนี้ หรือแจงใหชําระหนี้ใหแกหนวยงานของ
รัฐเทานั้น เพราะหนวยงานของรัฐไมไดกระทําการโดยอาศัยอํานาจทางปกครองแตอยางใด         
และหากเจาหนาที่ผูทุจริตไมยอมชดใชคาเสียหายตามที่หนวยงานของรัฐไดเรียกใหชดใช  
หนวยงานของรัฐจะตองดําเนินการฟองเจาหนาที่ผูทุจริตเปนคดีตอศาลยุติธรรมเทานั้น หนวยงาน
ของรัฐไมสามารถใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริตได ซ่ึงปญหาที่เกิดขึ้นนี้คง
หลีกเลี่ยงไมไดที่จะกลาววามีสาเหตุมาจากการวินิจฉัยตีความวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการ
กระทําละเมิดอันเนื่องมาจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ซ่ึงถือวาเปนการกระทําละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่นั่นเอง  ดังนั้น เพื่อเปนการแกไขปญหาในการฟองคดีตอศาลของหนวยงานของรัฐ        
ผูศึกษาเห็นวาควรวินิจฉัยตีความวา การทุจริตของเจาหนาที่ไมใชเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่แตเปนการกระทําความผิดอาญาฐานยักยอกทรัพย หรือเจาพนักงานยักยอกทรัพยแลวแตกรณี
เทานั้น  เพราะการที่เจาหนาที่อาศัยโอกาสที่ตนเองปฏิบัติหนาที่แลวทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสิน
ของหนวยงานของรัฐไปเปนคนละกรณีกับการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ และการทุจริตก็
เปนการแสวงหาประโยชนที่มิควรไดโดยชอบดวยกฎหมายสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน มิไดเปนการ
กระทําไปเพื่อประโยชนของทางราชการในการจัดทําบริการสาธารณะแตอยางใด เจาหนาที่ผูทุจริต
จึงไมสมควรไดรับการคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
และเมื่อไมถือวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แลว  เจาหนาที่    
ผูทุจริตจะตองรับผิดในผลแหงละเมิดตอหนวยของรัฐเปนการสวนตัว ตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย  ซ่ึงหนวยงานของรัฐสามารถฟองเจาหนาที่ผูทุจริตตอศาลยุติธรรมได โดยหนวยงาน
ของรัฐอาจเลือกฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพื่อใชสิทธิติดตามเอาทรัพยสินคืนจากเจาหนาที่ผูทุจริต
กอน ซ่ึงเปนการใชสิทธิในฐานะเจาของกรรมสิทธิ์ติดตามเอาทรัพยสินคืน แตหากเจาหนาที่ผูทุจริต
คืนเงินหรือทรัพยสินที่ทุจริตยักยอกไปไมได หนวยงานของรัฐก็สามารถดําเนินการฟองคดีละเมิด
ตอศาลยุติธรรมไดโดยไมตองออกคําส่ังทางปกครอง และไมตองใชมาตรการบังคับทางปกครองกับ
เจาหนาที่ผูทุจริต เพราะการใชมาตรการบังคับทางปกครองหนวยงานทางปกครองยังไมมีความรู
ความเชี่ยวชาญและประสบการณที่ดีพอ  ซ่ึงผูศึกษาจะไดวิเคราะหในลําดับตอไป  
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4.3 ปญหาการใชมาตรการบงัคับทางปกครอง 
 เมื่อถือวาคําสั่งใหเจาหนาที่ผูทุจริตชดใชคาเสียหายหรือคาสินไหมทดแทนใหแก
หนวยงานของรัฐเปนคําสั่งทางปกครองแลว  หากปรากฏวาเจาหนาที่ผูทุจริตไมปฏิบัติตามคําสั่ง
ของหนวยงานของรัฐ  หนวยงานของรัฐก็จะตองใชมาตรการบังคับทางปกครอง ตามมาตรา 57 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยยึด อายัด และขายทอดตลาด
ทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทุจริตตอไป  
 สําหรับกระบวนการขั้นตอนในการใชมาตรการบังคับทางปกครองของหนวยงานของรัฐ 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 57 กําหนดใหนําประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม  ซ่ึงในการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองไดเกิดปญหาในการปฏิบัติงานเกิดขึ้นหลายประการ เชน ผูมีอํานาจสั่ง
ยึด อายัด ขายทอดตลาด ระยะเวลาการบังคับคดี กระบวนการขั้นตอนในการดําเนินการ เปนตน 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไดมีความเห็นแกสวนราชการตางๆ ซ่ึง
สรุปไดวา ผูมีอํานาจสั่งยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินมีอยูในกฎกระทรวง ฉบับที่ 9      
(พ.ศ. 2542) ในการบังคับคดีไมตองแจงใหกรมบังคับคดี หรือเจาพนักงานบังคับคดีทราบ และควร
นําระยะเวลาการบังคับคดี 10 ป ตามมาตรา 271 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใช
บังคับโดยอนุโลม  แตความเห็นดังกลาวยังไมเพียงพอตอการปฏิบัติงานของหนวยงานของรัฐ
เนื่องจากยังมีอีกหลายประเด็นปญหา เชน เร่ืองการรองกันสวน การรองขัดทรัพย การขอเฉลี่ยทรัพย 
และทรัพยใดอยูในขายถูกบังคับทางปกครองหรือไมอยางไร เปนตน  
 ผูศึกษาเห็นวา ขณะนี้หนวยงานของรัฐยังไมมีความรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ
ในการใชมาตรการบังคับทางปกครองอยางดีพอ ทําใหเกิดปญหาอุปสรรคในการใชมาตรการบังคับ
ทางปกครอง  เพราะการใชมาตรการบังคับทางปกครองไมใชงานประจําของหนวยงานของรัฐนั้นๆ 
เชน หนวยงานของรัฐแหงหนึ่งมีคดีที่ตองใชมาตรการบังคับทางปกครองเพียง 1- 2  เรื่อง เทานั้น 
การที่เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานจะมีความเชี่ยวชาญในการใชมาตรการบังคับทางปกครองจึงเปนเรื่อง
ยาก จึงทําใหหนวยงานของรัฐไมประสบความสําเร็จในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
เทาที่ควร อันสงผลใหหนวยงานของรัฐยังไมไดรับการชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาที่อยางเปนรูปธรรม  อีกทั้งเจาหนาที่ของรัฐยังไมมั่นใจวาในการดําเนินการ
บังคับในขั้นตอนตางๆ วาจะอนุโลมบทบัญญัติวาดวยการบังคับคดี ตามประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพงมาปรับใช ไดมากนอยเพียงใด 
 นอกจากหนวยงานของรัฐจะประสบกับปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง 
เพราะไมมีความรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ ในการใชมาตรการบังคับทางปกครองตาม
คําส่ังทางปกครองแลว  ผูศึกษายังพบวาหนวยงานของรัฐยังเกิดปญหาในทางปฏิบัติงานเพิ่มมากขึ้น  
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เพราะนอกจากหนวยงานของรัฐจะใชมาตรการบังคับทางปกครองกับกรณีการกระทําละเมิดของ
เจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่แลว หนวยงานของรัฐยังจะตองใชมาตรการบังคับทางปกครองกับ
เจาหนาที่ผูทุจริตทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐอีกดวย ทั้งๆ ที่หนวยงานของรัฐ
สามารถดําเนินการทางแพงกับผูทุจริตเพื่อติดตามเอาทรัพยสินคืนตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชยมาตรา 1336 ไดอยูแลว โดยนําคดีไปฟองตอศาลยุติธรรม และเมื่อหนวยงานของรัฐชนะคดี
แลว  หนวยงานของรัฐก็สามารถบังคับคดีไดตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยไมมี
ความจําเปนตองใชมาตรการบังคับทางปกครอง ไมจําเปนตองออกคําส่ังทางปกครองเลย  และ
นอกจากนี้การใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริตก็จะมีความยุงยากเพิ่มมากขึ้น
เนื่องจากสวนมากแลวเจาหนาที่ผูทุจริตจะหลบหนีการดําเนินคดีอาญาและถูกไลออกจากราชการ
ไปแลว โอกาสที่หนวยงานของรัฐจะไดรับการชดใชความเสียหายจากเจาหนาที่ผูทุจริตก็จะยากเพิ่ม
มากขึ้นดวย 
 ในบางหนวยงาน เชน กรมการพัฒนาชุมชน ที่ผูศึกษารับราชการอยูก็ประสบกับปญหา
ในการใชมาตรการบังคับทางปกครองเชนเดียวกัน เนื่องจากกรมการพัฒนาชุมชนมีภารกิจในเรื่อง
การแกไขปญหาความยากจน จึงไดรับผิดชอบโครงการแกไขปญหาความยากจน (กข.คจ) โดย
กรมการพัฒนาชุมชนไดจัดสรรเงินใหกับหมูบาน ๆ ละ 280,000 บาท โดยมีคณะกรรมการหมูบาน 
เชน กํานัน ผูใหญบาน เปนผูบริหารเงินโครงการ แตปรากฏวาประธานกรรมการกองทุนหมูบานใน
บางหมูบานไดทุจริตเบียดบังยักยอกเงินโครงการแกไขปญหาความยากจน (กข.คจ.) ไปเปน
ประโยชนสวนตัว ทําใหกรมการพัฒนาชุมชนไดรับความเสียหาย ซ่ึงกํานัน ผูใหญบาน ถือวาเปน
เจาหนาที่ของรัฐ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กรมการ
พัฒนาชุมชน จึงไดดําเนินการตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
แตเนื่องจากกรมการพัฒนาชุมชนมีราชการสวนภูมิภาคตามจังหวัดตางๆ ทั่วประเทศ กรมการ
พัฒนาชุมชนจึงไดมอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูดําเนินการในสวนที่เกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่  แตในการปฏิบัติงานจะมีเจาหนาที่พัฒนาชุมชนซ่ึงเปนขาราชการของ
กรมการพัฒนาชุมชนเปนผูดําเนินการทั้งหมด  ตั้งแตการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ ไปจนถึงการใชมาตรการบังคับทางปกครอง ยึด อายัด ทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทุจริต 
และกรมการพัฒนาชุมชนก็มีปญหาในการปฏิบัติงานเชนเดียวกับหนวยงานอื่นๆ เนื่องจาก
เจาหนาที่พัฒนาชุมชนมีขอจํากัดในเรื่องความรู ความสามารถและความเชี่ยวชาญ ประสบการณ
เพราะไมไดเปนผูมีความรูทางดานกฎหมายโดยตรง และไมไดมีภารกิจหนาที่ในการใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยตรง  จึงทําใหไมประสบความสําเร็จในการใชมาตรการบังคับทางปกครอง 
 

DPU



 100 

 จากปญหาในการใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริตดังกลาว ผูศึกษา
เห็นวา หนวยงานของรัฐไมมีความจําเปนตองใชมาตรการบังคับทางปกครอง ยึด อายัด ทรัพยสิน
ของเจาหนาที่ผูทุจริต เพื่อขายทอดตลาดนําเงินมาชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐ เนื่องจาก
การทุจริตของเจาหนาที่จะเปนการกระทําความผิดอาญาตามประมวลกฎหมายอาญา ฐานยักยอก
ทรัพย  หรือฐานเจาพนักงานยักยอกทรัพย แลวแตกรณี  และในการดําเนินคดีอาญาแกเจาหนาที่      
ผูทุจริต  พนักงานอัยการจะมีคําขอใหผูทุจริตคืนทรัพยสินหรือชดใชราคาใหแกหนวยงานของรัฐ 
ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญามาตรา 43 และเมื่อศาลไดมีคําพิพากษาในคดีอาญา
จนกระทั่งคดีถึงที่สุดแลว  หนวยงานของรัฐก็สามารถดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาไดโดย  
หนวยงานของรัฐไมมีความจําเปนที่จะตองออกคําสั่งทางปกครองใหเจาหนาที่ผูทุจริตชดใช         
คาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ และนอกจากนั้นหนวยงานของรัฐก็ไมมีความจําเปนตอง
ใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริต  เพราะหนวยงานของรัฐสามารถบังคับคดีตาม    
คําพิพากษาในคดีแพงไดอยูแลว โดยการบังคับคดีในสวนแพงนี้ หนวยงานของรัฐสามารถ
ดําเนินการบังคับคดีได ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 271  ซึ่งในการบังคับคดีแพง 
เจาพนักงานบังคับคดี กรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม จะมีอํานาจในฐานะเปนผูแทนเจาหนี้ตาม  
คําพิพากษาในอันที่จะรับชําระหนี้หรือทรัพยสินที่ลูกหนี้นํามาวาง มีอํานาจที่จะยึด อายัด และยึดถือ
ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาไว และมีอํานาจที่จะเอาทรัพยสินออกขายทอดตลาดได13      
ซ่ึงจะเห็นไดวาในการบังคับคดีแพง  เจาพนักงานบังคับคดีจะเปนผูมีอํานาจในการบังคับคดี โดย
หนวยงานของรัฐมีหนาที่เพียงสืบหาทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาและนําเจาพนักงาน   
บังคับคดีไปยึด อายัด ทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษาเทานั้น แตหากหนวยงานของรัฐจะ
ดําเนินการโดยใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริต  หนวยงานของรัฐจะตอง
ดําเนินการในสวนที่เกี่ยวกับการบังคับคดีเองทั้งหมด ไมวาจะเปนการยึด อายัด การขายทอดตลาด
ทรัพยสินของเจาหนาที่ ผูทุจริต  ซ่ึงเมื่อพิจารณาในเรื่องของความเชี่ยวชาญในอาชีพ และ
ประสบการณแลวจะพบวาเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐไมมีความรู ความเชี่ยวชาญ  และ
ประสบการณ  เนื่องจากไมใชงานประจําในหนาที่ของหนวยงานของรัฐ  แตเจาพนักงานบังคับคดี  
กรมบังคับคดี จะเปนผูที่มีความรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณในการบังคับคดีมากกวา
หนวยงานของรัฐ  เพราะเปนงานประจําในหนาที่ของเจาพนักงานบังคับคดี  ดังนั้น หนวยงานของรัฐ
จึงควรหลีกเลี่ยงการใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริต แตหนวยงานของรัฐควรใช
วิธีการบังคดีแพงกับเจาหนาที่ผูทุจริต ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 271   
 

                                                 
13  ดูประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง มาตรา 278. 
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ภายหลังเมื่อคดีอาญาถึงที่สุดแลว ซ่ึงจะเปนการสะดวกแกหนวยงานของรัฐมากกวา เพราะเปนการ
บังคับคดีโดยเจาพนักงานบังคับคดี ที่มีความรู ความเชี่ยวชาญ และมีประสบการณ ในการทํางาน 
อันจะสงผลใหหนวยงานของรัฐไดรับการชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม และ 
ถูกหลักกฎหมายมากกวา 

 
 

 DPU



 
บทที่  5 

บทสรุป และขอเสนอแนะ 
 
5.1 บทสรุป 
 แตเดิมเมื่อเจาหนาที่กระทําละเมิดทําใหเกิดความเสียหายไมวาจะทําใหเกิดความ
เสียหายแกบุคคลภายนอก หรือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ เจาหนาที่ผูกระทําละเมิด
จะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นเปนการสวนตัวและเต็มจํานวนความเสียหาย และหาก       
เปนการรวมกันกระทําละเมิด  เจาหนาที่ผูเกี่ยวของทุกคนก็จะตองรวมกันรับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้นแกผูเสียหายหรือแกหนวยงานของรัฐ  ซ่ึงเปนการรับผิดตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย 
ลักษณะละเมิด  ไมวาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้นจะเปนการกระทําอันเนื่องมาจากการ
ปฏิบัติหนาที่หรือไม  ซ่ึงการใชหลักกฎหมายแพงและพาณิชย  ลักษณะละเมิดมาใชบังคับกับการ
กระทําละเมิดของเจาหนาที่ไดสรางความไมเปนธรรมใหกับเจาหนาที่ เพราะเจาหนาที่กระทําการ
ตางๆ เพื่อประโยชนของหนวยงานของรัฐ มิไดกระทําไปเพื่อประโยชนสวนตัว 
 ตอมาจึงไดมีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
ขึ้นมาใชบังคับเพื่อแกไขปญหาดังกลาว โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้มีเจตนารมณหรือวัตถุประสงค
เพื่อคุมครองเจาหนาที่ในการปฏิบัติหนาที่ โดยกําหนดใหเจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการ
ปฏิบัติหนาที่เฉพาะเมื่อไดกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น   
 การพิจารณาวาการกระทําใดเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือไมใช      
การกระทําในการปฏิบัติหนาที่จะกอใหเกิดผลในทางกฎหมายที่แตกตางกันอยางสิ้นเชิง กลาวคือ 
หากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ผูกระทํา
ละเมิดจะตองถูกบังคับตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ซ่ึงถือวาเจาหนาที่ไดกระทําไปเพื่อ
ประโยชนสวนตัวมิไดกระทําไปเพื่อประโยชนของหนวยงานของรัฐ  เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดจะ
ไมไดรับการคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แมเปน
เพียงประมาทเลินเลอธรรมดาไมถึงรายแรงก็ตาม เจาหนาที่ผูกระทําละเมิดก็จะตองรับผิดตอ
หนวยงานของรัฐเต็มจํานวนความเสียหาย  
 แตถาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความ
เสียหาย  หนวยงานของรัฐจะเรียกรองคาเสียหายจากเจาหนาที่ไดเฉพาะเมื่อไดกระทําละเมิดโดย   
จงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น และแมเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
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จะตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐ เพราะเปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
ก็ตาม  แตเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดอาจไมตองรับผิดในความเสียหายเต็มจํานวนความเสียหายก็ได  
เชน หนวยงานของรัฐมีสวนบกพรองดวยก็สามารถหักสวนความรับผิดออกได เปนตน ซ่ึงจะเห็น
ไดวากฎหมายฉบับนี้เปนคุณแกเจาหนาที่มากกวาประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย ลักษณะละเมิด 
ที่เจาหนาที่จะตองรับผิดเสมอแมจะเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ก็ตาม 
 สําหรับกรณีที่เจาหนาที่ไดทุจริตยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐ ทําให
หนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  ซ่ึงถือวาเปนกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทําละเมิดตอหนวยงาน
ของรัฐ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 แลว และการทุจริตของ
เจาหนาที่ถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือไม และเจาหนาที่ผูทุจริตสมควรไดรับ
การคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 หรือไม 
 เกี่ยวกับเรื่องนี้ขณะนี้ยังมีความเห็นในทางกฎหมายที่แตกตางกันออกไปเปน                 
สองความเห็น ความเห็นฝายแรกเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่ไมถือวาเปนการกระทําละเมิดใน
การปฏิบัติหนาที่  คือความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ความเห็นของกระทรวงการคลังและ  
ยังมีความเห็นของนักกฎหมายบางสวนที่เห็นวาเปนเรื่องการกระทําความผิดอาญา สวนอีกฝายหนึ่ง
เห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการละเมิดของเจาหนาที่อันเนื่องมาจากการใชอํานาจตาม
กฎหมายซึ่งถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ นั่นก็คือความเห็นของศาลปกครอง
สูงสุด และคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาล  
 การวินิจฉัยประเด็นวาการทุจริตของเจาหนาที่จะเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่หรือไมจะสงผลถึงความรับผิดของตัวเจาหนาที่ผูทุจริต ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เพราะหากถือวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดอัน
เนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่แลว  เจาหนาที่ผูทุจริตจะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  เชน อาจไมตองรับผิดเต็มจํานวนความเสียหายของ
จํานวนที่ทุจริตไปก็ได  ทั้งนี้ โดยอางความบกพรองของหนวยงานของรัฐวามีสวนบกพรองจนเปน
ชองทางใหตนสามารถกระทําการทุจริตได เปนตน  แตถาหากการทุจริตของเจาหนาที่ไมถือวาเปน
การกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่  เจาหนาที่ผูทุจริตก็จะตองรับผิดเปนการสวนตัวตามประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชย   ทั้งนี้ ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539  มาตรา 10 วรรคแรกตอนทาย โดยจะตองรับผิดในความเสียหายเต็มจํานวนความเสียหายที่ได
ทุจริตยักยอกไปนั่นเอง 
 จากการที่ผูศึกษาไดศึกษาหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ตางประเทศมาแลวพบวาขาราชการในประเทศอังกฤษ จะตองรับผิดเปนการสวนตัวเมื่อไดกระทํา
นอกเขตอํานาจหรือโดยไมชอบดวยกฎหมาย เชน การกระทําฝาฝน common  law  หรือฝาฝนหนาที่
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ตามตัวบทกฎหมายตางๆ (statutory duty) และการใชอํานาจดุลพินิจโดยมีเจตนาราย (malice) ซ่ึงมี
ผลใหขาราชการตองรับผิดชดใชคาเสียหายและ Crown  ไมตองรับผิด โดยขาราชการที่ถูกตัดสินให
ตองรับผิดเปนสวนตัวอาจถูกตัดสินใหตองชดใชคาเสียหายในลักษณะที่สูงกวาคาเสียหายจริง 
(Exemplary damages)  ซ่ึงเปนการกําหนดคาสินไหมทดแทนแบบการลงโทษในกรณีที่ขาราชการ
กระทําโดยทารุณโหดราย  (oppressive) โดยอําเภอใจ  (arbitrary)  และหามผูเสียหายฟองขาราชการ
ทองถ่ินในกรณีที่กระทําภายในขอบเขตอํานาจหนาที่โดยสุจริตใจ   และขาราชการบางประเภทไดรับ
ความคุมครองความรับผิดทางละเมิดโดยมีกฎหมายยกเวนไวโดยตรง 
 ในประเทศสหรัฐอเมริกา มลรัฐแคลิฟอรเนียไดมีการตรากฎหมายใหองคกรของรัฐ   
รับผิดในผลแหงละเมิด หากเปนการกระทําในหนาที่ เวนแตเจาหนาที่ของรัฐจะกระทําโดยเจตนาราย  
ฉอฉล ทุจริต ก็จะตองรับผิดเปนสวนตัว สําหรับการชดเชยความเสียหายที่เจาหนาที่เสียไป หากเปน
การกระทําโดยสุจริต มิใชกระทําโดยจงใจใหเสียหาย หรือเจตนาที่ไมชอบ ในระดับเทศบาลจะมี
การจัดตั้งงบประมาณเพื่อชวยเหลือในการตอสูคดี และหากมีปญหาเกิดขึ้นบอยครั้งก็มีการแกไข
กฎหมายเปนเฉพาะเรื่องก็มี  เชน  กรณีคนขับรถของรัฐบาลสหรัฐมีการแกไขกฎหมายในป ค.ศ. 
1961 วาหากทําการในหนาที่และเกิดความเสียหายขึ้นสหรัฐจะเปนผูรับผิดชอบโดยตรง   
 ในประเทศฝรั่งเศส นักกฎหมายฝรั่งเศสเห็นวาจะเปนความผิดสวนตัวของเจาหนาที่       
ฝายปกครองถาความผิดนั้นแสดงใหเห็นถึงความออนแอ  ตัณหา ความประมาทเลินเลอของมนุษย   
ตองรับผิดเปนสวนตัวเมื่อกระทําโดยจงใจหรือเจตนารายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง       
และความผิดสวนตัวจะเกิดขึ้นตอเมื่อการกระทําเปนกรณีที่สามารถแยกออกอยางชัดแจงจากการ
ปฏิบัติหนาที่ตามปกติ และบุคคลทั่วไปรูสึกไดวาขาราชการกระทําไปโดยมีจุดประสงคมิได
ตองการกระทําในฐานะเจาหนาที่ฝายปกครอง 
 นอกจากนี้ ศาลปกครองชั้นตนแหงเมืองบอรโด (Bordeaux) ไดวางหลักทั่วไปไววา  
ความผิดสวนตัวคือ  ความผิดที่แยกออกไดจากหนาที่นั่นเอง การกระทํานอกหนาที่ทุกอยางของ
ขาราชการเพื่อประโยชนเฉพาะของตนหรือเพื่อสนองตัณหา ความตองการ หรือความพยาบาท
อาฆาตของตน ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัยได ความซุมซามอยางรายแรง ความผิด
รายแรงที่เกิดจากการฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของขาราชการ  
 สวนในประเทศเยอรมนี  ขาราชการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ราชการไมวาจะ
เปนการกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ  ตามหลักกฎหมายเยอรมันรัฐและองคกรของรัฐจะ
เปนผูรับผิดชอบในผลละเมิดที่เกิดตอเอกชนโดยตรงเปนเบื้องตน แตมีสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่
ผูทําละเมิดไดในกรณีกระทําโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ขาราชการผูทําละเมิดจะ
ไมถูกฟองใหรับผิดตอผูเสียหายโดยตรงในศาล แตรัฐไมตองรับผิดสําหรับความเสียหายใดๆ  
ขณะที่เจาหนาที่ของรัฐ (ขาราชการ) มิไดกําลังปฏิบัติหนาที่บริการสาธารณะตามที่ไดรับมอบหมาย
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กลาวคือ  ขาราชการตองรับผิดเปนสวนตัวหากการละเมิดนั้นเกิดขึ้นในระหวางที่เขามิไดปฏิบัติ
หนาที่ราชการ  คือ  นอกหนาที่ราชการ  หรือกระทําในขณะปฏิบัติหนาที่แตกระทําละเมิดดวย
จุดประสงค  หรือเหตุผลสวนตัว  ซ่ึงกรณีเชนนี้เปนความผิดสวนตัว   
 ดังนั้น จะเห็นไดวาหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ใน
ตางประเทศจะมุงคุมครองเจาหนาที่ผูปฏิบัติหนาที่ไมใหตองรับผิดเปนสวนตัวเมื่อไดกระทําภายใน
ขอบเขตอํานาจหนาที่ดวยความสุจริตใจเพื่อประโยชนของบริการสาธารณะเทานั้น แตหากกระทํา
ไปเพื่อประโยชนเฉพาะของตน สนองตัณหา ความตองการ หรือความพยาบาทอาฆาตของตน     
ความประมาทเลินเลอที่ไมอาจใหอภัยได  ความซุมซามอยางรายแรง  ความผิดรายแรงที่เกิดจากการ      
ฉอฉล  หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของขาราชการ ถือวาเปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติหนาที่  ขาราชการตองรับผิดเปนสวนตัว  
 นอกจากนั้นจากการศึกษาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 ผูศึกษาพบวากฎหมายฉบับนี้ มีเจตนารมณหรือวัตถุประสงคทางกฎหมายเพื่อคุมครอง
เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานดวยความซื่อสัตยสุจริตไมใหตองรับผิดเปนการสวนตัวทั้งตอบุคคลภายนอก
และหนวยงานของรัฐ เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่ที่ผิดพลาดหรือบกพรองเพียง
เล็กนอย เพื่อใหเจาหนาที่กลาตัดสินใจในการปฏิบัติหนาที่ราชการโดยไมตองหวงวาตนเองจะตอง
รับผิดหากมีความเสียหายเกิดขึ้น หากผูกระทําละเมิดไมใชเจาหนาที่ ผูนั้นก็จะไมไดรับความ
คุมครองตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ 
 ผูศึกษาเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงาน
ของรัฐโดยมีเจตนาไมสุจริต มีจิตใจชั่วราย หรือความผิดที่เกิดจากเจตนาชั่วรายของเจาหนาที่          
ผูทุจริต และเปนการกระทําเพื่อประโยชนเฉพาะของตนเอง เจาหนาที่ผูทุจริตจึงไมสมควรไดรับ
การคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 และในตางประเทศ
จะไมคุมครองเจาหนาที่ผูกระทําการดังกลาว และถือวาเปนการกระทําที่ไมเกี่ยวกับการปฏิบัติ
หนาที่   
 ผูศึกษาจึงเห็นดวยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา และความเห็นของ          
นักกฎหมายสวนหนึ่ง ที่เห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่ไมถือวาเปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติ
หนาที่ แตมีลักษณะเปนการกระทําความผิดทางอาญาอยางหนึ่งเทานั้น ซ่ึงสงผลใหเจาหนาที่          
ผูทุจริตจะตองถูกบังคับตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ซ่ึงหมายความวา  เจาหนาที่ผูทุจริต
จะไมไดรับการคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539      
ความรับผิดของเจาหนาที่ผูทุจริตตองเปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   
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 เมื่อความรับผิดของเจาหนาที่เปนไปตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแลว 
หนวยงานของรัฐก็สามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมได  ดังนั้น ปญหาที่หนวยงานของรัฐไมสามารถ
ฟองคดีตอศาลยุติธรรมและศาลปกครองได รวมทั้งปญหาเรื่องการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ของหนวยงานของรัฐก็จะหมดไปดวย เพราะหนวยงานของรัฐไมตองใชมาตรการบังคับทาง
ปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริต แตสามารถบังคับคดีแพงไดโดยดําเนินการตามประมวลกฎหมาย 
วิธีพิจารณาความแพงผานทางเจาพนักงานบังคับคดีซ่ึงมีความชํานาญมากกวา 
 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 ผูศึกษาเห็นวา  ปญหาการตีความที่ไมเปนไปในทิศทางเดียวกันและไมสอดคลองกับ
เจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น ปญหาเกิดจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไมมีคํานิยามศัพทวา “การปฏิบัติหนาที่” วามีความหมายวาอยางไร เพราะ
ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่นั้น มีทั้งการปฏิบัติหนาที่โดยชอบและการปฏิบัติหนาที่โดยมิ
ชอบ  ซ่ึงหากแปลความวาการทุจริตของเจาหนาที่เปนการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แมจะ
เปนการปฏิบัติหนาที่โดยมิชอบ เจาหนาที่ผูทุจริตก็จะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะเห็นไดวาไมตองดวยเจตนารมณหรือวัตถุประสงค
ของกฎหมายที่มุงคุมครองเจาหนาที่ผูสุจริตเทานั้น 
  ดังนั้น เพื่อเปนการแกไขปญหาความไมชัดเจนในเรื่องนี้  ผูศึกษาเห็นวา ควรเพิ่มนิยาม
ศัพทคําวา “การปฏิบัติหนาที่”  ไวในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539   
ดังนี้  

มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
เจาหนาที่ หมายความวา  ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น ไมวา

จะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด 
หนวยงานของรัฐ หมายความวา  กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยาง

อ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราช
กฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 
 การปฏิบัติหนาท่ี  หมายความวา  การปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีภายในขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีตามกฎหมายดวยความสุจริตเพื่อประโยชนในการจัดทําบริการสาธารณะเทานั้น   
 สําหรับปญหาเรื่องการฟองคดีตอศาลของหนวยงานของรัฐ ที่หนวยงานของรัฐ 
ไมสามารถฟองคดีตอศาลยุติธรรมและศาลปกครองได นั้น ผูศึกษาเห็นวาการทุจริตของเจาหนาที่
ตอหนวยงานของรัฐเปนการกระทําละเมิดที่มิไดเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ เจาหนาที่ผูทุจริตจะตอง     
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รับผิดเปนสวนตัว ตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และนอกจากนั้นการที่เจาหนาที่ทุจริต
ยักยอกเงินหรือทรัพยสินของหนวยงานของรัฐไป ถือวาเปนการทํารายกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของ
หนวยงานของรัฐ  หนวยงานของรัฐในฐานะเจาของกรรมสิทธิ์ควรฟองคดีตอศาลยุติธรรมเพื่อใช
สิทธิติดตามเอาทรัพยสินคืนจากเจาหนาที่ผูทุจริตกอนเปนอันดับแรก โดยหนวยงานของรัฐยัง 
ไมควรฟองเจาหนาที่ผูทุจริตเปนคดีละเมิด  ซ่ึงการฟองเพื่อติดตามเอาทรัพยสินคืนจะเปนผลดีแก
หนวยงานของรัฐมากกวา เพราะการฟองคดีเพื่อติดตามเอาทรัพยสินคืนไมมีอายุความ  แตการฟอง
คดีในมูลละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 มีอายุความเพียง 
2 ป   หรือหากหนวยงานของรัฐตองใชมาตรการบังคับทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 57  หนวยงานของรัฐก็จะมีระยะเวลาในการบังคับคดีเพียง 
10 ป เทานั้น เพราะวิธีการยึด อายัด และการขายทอดตลาดทรัพยสินของเจาหนาที่ตามคําสั่งทาง
ปกครองกฎหมายบัญญัติใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิ ธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม                
ซ่ึงหากเจาหนาที่ผูทุจริตคืนเงินหรือทรัพยสินที่ทุจริตยักยอกไปไมได หนวยงานของรัฐก็สามารถ
ดําเนินการฟองคดีละเมิดตอศาลยุติธรรมไดตอไป โดยไมตองไปดําเนินการทางปกครอง ไมตองใช
มาตรการบังคับทางปกครอง และไมตองออกคําส่ังทางปกครองใหยุงยาก  เพราะการทุจริตของ
เจาหนาที่ไมใชเร่ืองในทางปกครอง แตเปนเรื่องในทางแพงและทางอาญาเทานั้น   
 สวนปญหาอุปสรรคในการดําเนินการเพื่อใหไดรับการชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก
การใชมาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริตนั้น ผูศึกษาเห็นวาหนวยงานของรัฐ          
ไมมีความจําเปนตองใชมาตรการบังคับทางปกครอง ยึด อายัด ทรัพยสินของเจาหนาที่ผูทุจริต     
เพื่อนําเงินมาชดใชคาเสียหายใหแกหนวยงานของรัฐ  ทั้งนี้เนื่องจากการทุจริตของเจาหนาที่เปนการ
กระทําความผิดอาญา  ฐานยักยอกทรัพย  ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 352 หรือฐานเจาพนกังาน
ยักยอกทรัพย ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 แลวแตกรณี ซ่ึงในการดําเนินคดีอาญาแก
เจาหนาที่ผูทุจริตนั้น  พนักงานอัยการจะมีคําขอสวนแพงใหเจาหนาที่ผูทุจริตคืนทรัพยสินหรือ
ชดใชราคาที่ไดยักยอกไปใหแกหนวยงานของรัฐ ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา
มาตรา 43  อยูแลว  หนวยงานของรัฐจึงควรรอใหคดีอาญาที่พนักงานอัยการยื่นฟองเจาหนาที่ผู
ทุจริตถึงที่สุดกอนแลวหนวนงานของรัฐจึงไปดําเนินการบังคับคดีตามคําพิพากษาในคดีสวนแพง
ตอไป  ซ่ึงในการบังคับคดีสวนแพงนี้จะเปนการบังคับคดี ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
มาตรา 271 ซ่ึงในการบังคับคดีสวนแพงจะมีเจาพนักงานบังคับคดี กรมบังคับคดี กระทรวงยุติธรรม 
เปนผูดําเนินการบังคับคดีแทนหนวยงานของรัฐ  ซ่ึงผูศึกษาเห็นวา ในการบังคับคดีสวนแพง         
เจาพนักงานบังคับคดีจะเปนผูมีความรู ความเชี่ยวชาญในอาชีพ และมีประสบการณในการบังคับคดี
มากกวาหนวยงานของรัฐ ดังนั้น ผูศึกษาจึงขอเสนอวา หนวยงานของรัฐควรหลีกเลี่ยงการใช 
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มาตรการบังคับทางปกครองกับเจาหนาที่ผูทุจริตตามคําสั่งที่หนวยงานของรัฐไดออกไปไวกอน           
โดยหนวยงานของรัฐควรเลือกใชชองทางการบังคับคดีแพงเมื่อคดีอาญาถึงที่สุดแลวจะเหมาะสมกวา  
และจะทําใหชวยลดปญหาและอุปสรรคที่เกิดขึ้นจากการใชมาตรการบังคับทางปกครองกับ
เจาหนาที่ผูทุจริตที่เกิดขึ้นในขณะนี้ไดอยางแนนอน DPU
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พระราชบัญญัต ิ
ความรับผดิทางละเมิดของเจาหนาท่ี 

พ.ศ. 2539 
    

 
ภูมิพลอดุลยเดช ป.ร. 

ใหไว ณ วันที่ 27 กันยายน พ.ศ. 2539 
เปนปที่ 51 ในรัชกาลปจจุบนั 

 
           มาตรา 1  พระราชบัญญัตินี้เรียกวา พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ 
พ.ศ. 2539 
           มาตรา 2 พระราชบัญญัตินี้ใหใชบังคับตั้งแตวันถัดจากวันประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เปนตนไป 
           มาตรา 3 บรรดากฎหมาย กฎ และขอบังคับใดๆ ในสวนที่มีบัญญัติไวแลวในพระราช 
บัญญัตินี้หรือซ่ึงขัดหรือแยงกับบทแหงพระราชบัญญัตินี้ ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน 
           มาตรา 4  ในพระราชบัญญัตินี้ 
           เจาหนาที่ หมายความวา ขาราชการ พนักงาน ลูกจาง หรือผูปฏิบัติงานประเภทอื่น 
ไมวาจะเปนการแตงตั้งในฐานะเปนกรรมการหรือฐานะอื่นใด 
           หนวยงานของรัฐ หมายความวา  กระทรวง ทบวง กรม หรือสวนราชการที่เรียกชื่ออยาง
อ่ืนและมีฐานะเปนกรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และใหหมายความรวมถึงหนวยงานอื่นของรัฐที่มีพระราช
กฤษฎีกากําหนดใหเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ดวย 
           มาตรา 5  หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตน
ไดกระทําในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง แต
จะฟองเจาหนาที่ไมได 
           ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ ซ่ึงไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใดใหถือวา
กระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับผิดตามวรรคหนึ่ง 
           มาตรา 6 ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 
เจาหนาที่ตองรับผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง 
แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได 
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           มาตรา 7  ในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่องที่
เจาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หรือในคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ถาเจาหนาที่เห็นวาเปน
เร่ืองที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาวมี
สิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยูเรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐ แลวแตกรณี เขามาเปน
คูความในคดี 
           ถาศาลพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกฟองมิใชผูตอง
รับผิด ใหขยายอายุความฟองรองผูที่ตองรับผิดซึ่งมิไดถูกเรียกเขามาในคดีออกไปถึงหกเดือนนับแต
วันที่คําพิพากษานั้นถึงที่สุด 
           มาตรา 8  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อ
การละเมิดของเจาหนาที่ ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนดังกลาวแกหนวยงานของรัฐไดถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง 
           สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใดใหคํานึงถึงระดับ
ความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวน
ของความเสียหายก็ได 
           ถาการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการ
ดําเนินงานสวนรวม ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย 
           ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน มิใหนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับ
และเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น 
           มาตรา 9  ถาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหาย สิทธิ
ที่จะเรียกใหอีกฝายหนึ่งชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนใหมีกําหนดอายุความหนึ่งปนับแตวันที่
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนนั้นแกผูเสียหาย 
           มาตรา 10  ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปน
หนวยงานของรัฐที่ผูนั้นอยูในสังกัดหรือไม ถาเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาที่การเรียกรอง 
คาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ใหนําบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการ
กระทําในการปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
           สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ทั้งสองประการตามวรรคหนึ่ง ใหมี
กําหนดอายุความสองปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ ผูจะพึงตองใช
คาสินไหมทดแทน และกรณีที่หนวยงานของรัฐเห็นวาเจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิด แตกระทรวง 
การคลังตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิด ใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้นมีกําหนดอายุความ
หนึ่งปนับแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคําส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
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           มาตรา 11 ในกรณีที่ผูเสียหายเห็นวา หนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 ผูเสียหาย
จะยื่นคําขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนสําหรับความเสียหายที่เกิดแก
ตนก็ได ในการนี้หนวยงานของรัฐตองออกใบรับคําขอใหไวเปนหลักฐานและพิจารณาคําขอนั้น
โดยไมชักชา เมื่อหนวยงานของรัฐมีคําส่ังเชนใดแลวหากผูเสียหายยังไมพอใจในผลการวินิจฉัยของ
หนวยงานของรัฐก็ใหมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวย
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงผลการวินิจฉัย 
           ใหหนวยงานของรัฐพิจารณาคําขอที่ไดรับตามวรรคหนึ่งใหแลวเสร็จภายในหนึ่งรอย
แปดสิบวัน หากเรื่องใดไมอาจพิจารณาไดทันในกําหนดนั้นจะตองรายงานปญหาและอุปสรรคให
รัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํากับหรือควบคุมดูแลหนวยงานของรัฐแหงนั้นทราบและขออนุมัติขยาย
ระยะเวลาออกไปได แตรัฐมนตรีดังกลาวจะพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลาใหอีกไดไมเกินหนึ่ง
รอยแปดสิบวัน 
           มาตรา 12  ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใช
ใหแกผูเสียหายตามมาตรา 8 หรือในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผู
นั้นไดกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกับมาตรา 8 ใหหนวยงานของรัฐที่
เสียหายมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชําระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กําหนด 
           มาตรา 13  ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ซ่ึงตองรับผิดตามมาตรา 8 
และมาตรา 10 สามารถผอนชําระเงินที่จะตองรับผิดนั้นไดโดยคํานึงถึงรายได ฐานะ ครอบครัวและ
ความรับผิดชอบ และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย 
           มาตรา 14  เมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแลว สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการ
วินิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11 ใหถือวาเปนสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง 
           มาตรา 15  ใหนายกรัฐมนตรรัีกษาการตามพระราชบัญญัตินี้ 
 
หมายเหตุ:- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ การที่เจาหนาที่ดําเนินกิจการตางๆ 
ของหนวยงานของรัฐนั้น หาไดเปนไปเพื่อประโยชนอันเปนการเฉพาะตัวไม การปลอยใหความ    
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ในกรณีที่ปฏิบัติงานในหนาที่และเกิดความเสียหายแกเอกชนเปนไป
ตามหลักกฎหมายเอกชนตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยจึงเปนการไมเหมาะสมกอใหเกิด
ความเขาใจผิดวา เจาหนาที่จะตองรับผิดในการกระทําตาง ๆ เปนการเฉพาะตัวเสมอไปเมื่อการ 
ที่ทําไปทําใหหนวยงานของรัฐตองรับผิดตอบุคคลภายนอกเพียงใดก็จะมีการฟองไลเบี้ยเอาจาก
เจาหนาที่เต็มจํานวนนั้น ทั้งที่บางกรณีเกิดขึ้นโดยความไมตั้งใจ หรือความผิดพลาดเพียงเล็กนอยใน
การปฏิบัติหนาที่  นอกจากนั้น ยังมีการนําหลักเรื่องลูกหนี้รวมในระบบกฎหมายแพงมาใชบังคับ 
ใหเจาหนาที่ตองรวมรับผิดในการกระทําของเจาหนาที่ผูอ่ืนดวย ซ่ึงระบบนั้นมุงหมายแตจะไดเงิน
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ครบโดยไมคํานึงถึงความเปนธรรมที่จะมีตอแตละคน กรณีเปนการกอใหเกิดความไมเปนธรรม 
แกเจาหนาที่และยังเปนการบั่นทอนกําลังขวัญในการทํางานของเจาหนาที่ดวยจนบางครั้งกลาย 
เปนปญหาในการบริหารเพราะเจาหนาที่ไมกลาตัดสินใจดําเนินงานเทาที่ควร เพราะเกรงความ
รับผิดชอบที่จะเกิดแกตน  อนึ่ง การใหคุณใหโทษแกเจาหนาที่เพื่อควบคุมการทํางานของเจาหนาที่
ยังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคล และการดําเนินการทางวินัยกํากับดูแลอีกสวนหนึ่ง อันเปน
หลักประกันมิใหเจาหนาที่ทําการใดๆ โดยไมรอบคอบอยูแลว ดังนั้น จึงสมควรกําหนดให
เจาหนาที่ตองรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานในหนาที่เฉพาะเมื่อเปนการจงใจกระทําเพื่อการ
เฉพาะตัว หรือจงใจใหเกิดความเสียหายหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น และใหแบงแยก
ความรับผิดของแตละคนมิใหนําหลักลูกหนี้รวมมาใชบังคับ  ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและ
เพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ  จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ 
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