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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ก็ด้วยความกรุณาเป็นอย่างยิ่งของศาสตราจารย์ 

ดร.ไพศิษฐ์ พิพัฒนกุล อาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ ที่ได้กรุณาให้ค าปรึกษาแนะน าและเอาใจใส่ใน
การจัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ด้วยดีเสมอมา ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณท่านอาจารย์เป็นอย่างสูงไว้ 
ณ ที่นี้ 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย์ ดร.วารี นาสกุล ที่กรุณาสละเวลาอันมีค่ารับ
เป็นประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และขอกราบขอบพระคุณผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.พรชัย 
เลื่อนฉวี และอาจารย์ ดร.ประสาท พงษ์สุวรรณ์ ที่กรุณารับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ พร้อมทั้ง
ให้ค าแนะน าและข้อคิดอันมีค่ายิ่งแก่ผู้เขียน ผู้เขียนซาบซึ้งในความกรุณาของอาจารย์ทุกๆ ท่าน 
ค าแนะน าและข้อคิดเห็นต่างๆ ของอาจารย์ทุกท่านเป็นประโยชน์อย่างยิ่งส าหรับผู้เขียนในการ
จัดท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้ส าเร็จลุล่วงไปได้    

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณคุณครู และอาจารย์ทุกท่านที่ประสิทธิ์ประสาทวิชาความรู้
ให้แก่ผู้เขียน ขอกราบขอบพระคุณคุณวุฒิกร อินทวงศ์ และคุณเกรียงศักดิ์ อุรุพงศ์พิศาล อัยการ 
ส านักงานอัยการสูงสุด ที่กรุณาให้ค าแนะน า ช่วยเหลือสนับสนุนด้านการศึกษาและการจัดท า
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้อย่างเอาใจใส่มาโดยตลอด ผู้เขียนซาบซึ้งในความเมตตาที่ท่านทั้งสองมีต่อ
ผู้เขียนเป็นอย่างมาก รวมทั้งท่านอ่ืนๆ ที่ไม่ได้กล่าวถึงในที่นี้ที่ให้ความช่วยเหลือสนับสนุนในการ
ท าวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ในทุกๆ ด้าน ความช่วยเหลือจากทุกท่านเป็นส่วนหนึ่งในความส าเร็จของ
ผู้เขียนในครั้งน้ี  

หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีประโยชน์และคุณค่าทางการศึกษาประการใดแล้ว ผู้เขียนขอ
กราบเป็นกตเวทิตาคุณแก่บิดา มารดา คณาจารย์ และผู้มีพระคุณทุกท่านที่ได้ให้ความกรุณาแก่
ผู้เขียน แต่หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีข้อผิดพลาดประการใด ผู้เขียนขอน้อมรับไว้แต่ผู้เดียว  
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บทคัดย่อ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งศึกษาถึงความรับผิดของรัฐ กรณีการรับภาระเกินปกติ ซึ่งเป็น
ภาระที่เกิดแก่ประชาชน อันเนื่องมาจากการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ หรือเกิดจากการบริหาร
จัดการของรัฐทั้งในกรณีปกติและในกรณีมี เหตุภัยพิบัติทางธรรมชาติต่าง ๆ เกิดขึ้น เช่น 
แผ่นดินไหว หรือน้ าท่วม เป็นต้น  ซึ่งเป็นความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด หลักดังกล่าว
ตั้งอยู่บนพื้นฐานแนวคิดที่ว่า การด าเนินกิจกรรมของรัฐในบางกรณีซึ่งได้กระท าโดยไม่มีความผิด
ใดๆ และเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่หากก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลใดและต้องให้ผู้
ได้รับความเสียหายแบกรับภาระความเสียหายไว้เองทั้งหมดแล้ว ย่อมไม่เป็นธรรมต่อผู้เสียหาย รัฐ
จึงต้องเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ัน  

ในระบบกฎหมายของต่างประเทศ เช่นในประเทศฝร่ังเศสได้มีการพัฒนาหลักความรับ
ผิดโดยปราศจากความผิดมาใช้อย่างกว้างขวาง โดยพัฒนาหลักดังกล่าวมาจากแนวคิดเร่ืองการ
ช่วยเหลือเกื้อกูลกันในชาติ จนเกิดความรับผิดโดยปราศจากความผิด 2 กรณี คือ ความรับผิดอัน
เนื่องมาจากการละเมิดหลักความเสมอภาคของประชาชนในภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวม และความ
รับผิดอันเนื่องมาจากความเสี่ยงภัย โดยมีการรับรองความรับผิดของรัฐที่เกิดจากหลักการดังกล่าว
ไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร และบางส่วนก็ได้วินิจฉัยวางหลักโดยศาลปกครองสูงสุด  ส่วนใน
ประเทศเยอรมันก็ได้พัฒนาหลักการเสียสละเป็นพิเศษเพื่อส่วนรวม มาเป็นแนวคิดในการเยียวยา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นเช่นกัน และเนื่องจากการพัฒนาหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดใน
ต่างประเทศได้พัฒนามาเป็นระยะเวลานาน ท าให้เกิดความชัดเจนในการน าหลักการดังกล่าวมาใช้
ในลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไปทางปกครอง มีความชัดเจนในเร่ืองเขตอ านาจศาล รวมถึง
หลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหาย ซึ่งแตกต่างจากความรับผิดของรัฐกรณีท าละเมิด การน าหลัก 
การดังกล่าวมาใช้จึงสอดคล้องกับสภาพสังคมและบทบาทของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไป และเกิดความ
เป็นธรรมแก่ผู้เสียหาย  

ฆ 
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ส่วนในระบบกฎหมายไทย มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรหลายฉบับที่บัญญัติให้รัฐ
รับผิดชอบในกรณีที่เกิดความเสียหายจากการรับภาระเกินปกติของประชาชน ซึ่งเป็นความรับผิด
โดยปราศจากความผิดซึ่งเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนตามกฎหมาย โดยกฎหมายแต่ละฉบับมี
หลักเกณฑ์ที่ค่อนข้างชัดเจนอยู่แล้ว ทั้งในเร่ืองขอบเขตความรับผิดและการก าหนดค่าทดแทนความ
เสียหาย แต่บางกรณีศาลปกครองก็วินิจฉัยไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดไว้ โดยมีการ
น าหลักเกณฑ์ในเร่ืองความรับผิดกรณีท าละเมิดมาพิจารณาด้วย  ซึ่งไม่ถูกต้องตามหลักการและ
สภาพของข้อเท็จจริง เป็นเหตุให้หลักดังกล่าวยังมีขอบเขตการใช้ที่จ ากัด เพราะยังขาดความเข้าใจ
ในวัตถุประสงค์ของแนวคิดเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิดอย่างชัดเจน  และถึงแม้
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ศาลปกครองมี
อ านาจพิจารณาคดีเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืน และมีคดีที่ เกิดจากการรับภาระเกินปกติของ
ประชาชนเข้ามาสู่การพิจารณาของศาล โดยที่ยังไม่มีกฎหมายใดบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรให้
รัฐต้องรับผิดอย่างชัดเจนส าหรับกรณีต่าง ๆ ที่เกิดขึ้นดังกล่าวแต่อย่างใด ซึ่งศาลปกครองควรจะได้
ใช้โอกาสที่เกิดมีคดีใหม่ ๆ ที่เข้าหลักเกณฑ์ ที่จะน าหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใช้
เพื่อวางหลักกฎหมายไว้ให้ชัดเจนต่อไป แต่ก็ยังมิได้น าหลักการดังกล่าวมาใช้ในการพิจารณาคดี
ประเภทนีอ้ย่างกว้างขวาง และในกรณีที่น ามาใช้ก็ยังมีปัญหาความไม่ชัดเจนในเร่ืองเขตอ านาจศาล 
และปัญหาหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายที่ยังแตกต่างกันในแต่ละกรณี อันเป็นเหตุให้การ
พัฒนาหลักกฎหมายในเร่ืองการรับภาระเกินปกติ ซึ่งเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐเป็นไปอย่าง
เชื่องช้า และไม่ได้ก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้เสียหายอย่างแท้จริง    

วิทยานิพนธ์นี้จึงเห็นสมควรพัฒนาแนวคิดเร่ืองการรับภาระเกินปกติ ซึ่งเป็นความรับ
ผิดโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายไทยให้เป็นระบบมากขึ้น ทั้งในเร่ืองขอบเขตของคดีที่
อยู่ภายใต้หลักการดังกล่าว ความชัดเจนเร่ืองเขตอ านาจศาล และหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความ
เสียหาย โดยอาศัยการตราหรือแก้ไขกฎหมาย และส่งเสริมให้ศาลปกครองน าหลักกฎหมายดังกล่าว
ไปปรับใช้มากยิ่งขึ้น 
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ABTRACT 
 

This thesis focuses on studying the states liability to the residents in a case of 
exceeding residents’ responsibility. Since, the majority of the states works have dealt with most 
of the public issues include natural disaster, such as flooding. Therefore, they have aimed to solve 
the problems and benefit most of the residents in the areas.  However, if during each work process 
causes damage to any householders, it should be responsible and compensate by the government. 
This case has led to the method of state liability without fault. 

According to international legal systems practice in France and Germany, they have 
developed the method of liability without fault and applied to use across their countries. In 
France, this method has derived from the concept of National Collaboration. There are 2 types of 
the method of liability without fault which are the liability arisen from breach of  equality of 
residents for public responsibility and the liability arisen from the risk. The state liability is 
certified by the written-laws. And it is also drawn from the judgment of the Supreme 
Administrative Court. In Germany, this method has developed from applying the main sacrifice 
for public to compensate the damage. Since, this method has been used and adjusted to suit social 
conditions in these countries in a long term; therefore, it provides the clarification of jurisdiction 
and proper compensation to residents. 

In Thailand, the legal system has stated the written-laws, which cover the general 
liability for the public damage. The number of laws has specified the broad frameworks for state 
liability and compensation. However, these frameworks are not practically applied to every case 
of state liability as well as state liability without fault that judge by administrative court. As a 
result, the limitations of these written-laws are not covered this type of liability. According to the 
rules of establishment of administrative court and case judgment B.E. 2542 has declared that the 
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administrative court is authorized to judge the public cases. Since, the state liability without fault 
to residents has no written-law to apply to this case, for this reason, this has become an argument 
of the clarification of jurisdiction and providing proper compensation, which cannot provide a fair 
judgment to residents. From this point of view, this issue has suggested a new opportunity for 
administrative court to use this case as a trial case to establish the new written-law that especially 
use for state liability without fault to residents. 

This thesis supports to develop the written-law of liability without fault in Thai legal 
system. By establishing the new written-law or adjusting the existing laws for the administrative 
court will provide a strong framework to clarify jurisdiction as well as the compensation in this 
public case.  
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บทที ่1 
บทน า 

 
1.1  ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ความรับผิดของรัฐในทางประวัติศาสตร์ รัฐเป็นเพียงผู้ปกครอง มีหน้าที่ในการป้องกัน
ภัยจากภายนอกและรักษาความสงบภายใน รัฐจึงมีฐานะอยู่เหนือเอกชนผู้อยู่ใต้ปกครองเสมือนเป็น
พระเจ้า หากรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐท าอะไรผิดก็มิอาจลงโทษได้ ผู้ถูกปกครองจึงมีฐานะเสมือน
วัตถุในทางปกครอง เมื่อมนุษย์มีความเจริญก้าวหน้าแนวคิดทางการปกครองและบทบาทของรัฐ
เปลี่ยนแปลงไปจากแนวคิดเดิมที่ถือว่า อ านาจทางปกครองเป็นของพระเจ้า เป็นของสันตะปาปา 
เป็นของพระมหากษัตริย์ ได้เปลี่ยนมาเป็นแนวคิดอ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนและเป็นของรัฐ
ตามล าดับ ท าให้บทบาทของรัฐได้เปลี่ยนแปลงไปในลักษณะพลวัตร เพื่อตอบสนองต่อประชาชนผู้
ถูกปกครองมากขึ้น บทบาทของรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะจึงเกิดขึ้นอย่างมีหลักเกณฑ์ ความ
รับผิดของรัฐจึงเกิดขึ้นและขยายเพิ่มขึ้นในเวลาต่อมา พัฒนาการทางสังคมของประเทศไทย เร่ิมจาก
ประชาธิปไตยในทางรูปแบบพัฒนามาเป็นประชาธิปไตยแบบทุนนิยม  แล้วเข้าสู่ระบบนิติรัฐ มีการ
ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง ความรับผิดของรัฐได้พัฒนาแยกเป็นความรับผิดในทาง
แพ่งและทางปกครอง โดยมีศาลที่พิจารณาชี้ขาดตัดสินคดีแยกต่างหากจากกัน การศึกษาเกี่ยวกับ
ความรับผิดของรัฐจึงมีความจ าเป็นอันมิอาจละเลยได้  

รัฐสมัยใหม่ การจัดท าบริการสาธารณะมีความจ าเป็นและเป็นหน้าที่ส าคัญของรัฐ การ
จัดท าบริการสาธารณะจึงมีกฎเกณฑ์และหลักการแตกต่างจากการประกอบธุรกิจหรือองค์กรการ
กุศลที่จัดท าโดยเอกชน และกรณีมีความเสียหายจากการจัดท าบริการสาธารณะ หรือการบริหาร
จัดการของรัฐ เป็นเหตุให้บุคคลใดได้รับความเสียหายแล้ว  ก็จะเกิดการเรียกร้องค่าเสียหายจากเหตุ
ดังกล่าว การน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งเป็นกฎหมายเอกชนมาบังคับใช้กับการจัดท า
บริการสาธารณะโดยรัฐตามแนวทางที่ศาลปกครองน ามาบังคับใช้อย่างเช่นในปัจจุบันท าให้เกิด
ความสับสนระหว่างค่าสินไหมทดแทนกรณีท าละเมิดกับค่าทดแทนความเสียหายกรณีความรับผิด
อย่างอ่ืน เบี้ยปรับทางแพ่งกับค่าปรับทางปกครอง รวมถึงปัญหาการใช้อ านาจของศาลปกครองใน
การพิจารณาคดีและก าหนดค่าทดแทนความเสียหาย เป็นต้น โดยละเลยต่อหลักกฎหมายมหาชน
ทั่วไป อันเป็นที่มาของความสับสนระหว่างความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐกับความรับผิดทางละเมิด  
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เป็นการละเมิดต่อหลักการแบ่งแยกอ านาจ ขัดกับทฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระ
สาธารณะ ทฤษฎีวิธีการจัดท างบประมาณที่ดี รวมถึงหลักการที่ส าคัญอ่ืนๆ อีกด้วย ก่อให้เกิด
อุปสรรคในการพัฒนาและการเยียวยาแก้ไขความเดือดร้อนของประชาชน และเนื่องจาก
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542ได้ก าหนดกรอบและ
หลักเกณฑ์ไว้อย่างกว้างๆ การใช้อ านาจของศาลปกครองบนพื้นฐานที่การพัฒนาทางด้านกฎหมาย
มหาชนอยู่ในระยะเร่ิมแรก ก่อให้เกิดปัญหาที่ส าคัญ ดังนี้ 

1.  ปัญหาการรับภาระเกินปกติที่เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะ 
การฟ้องคดีให้รัฐรับผิดกรณีประชาชนได้รับความเสียหายต้องตกเป็นผู้รับภาระเกิน

ปกติเป็นผลมาจากการจัดท าบริการสาธารณะ ในบางกรณีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่าเป็นการ
กระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ทั้งที่โดย
หลักการแล้วในการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ นั้น  จะเป็นไปตามสภาพสังคมและความต้องการ
ของประชาชนในช่วงเวลานั้นๆ ว่ามีความจ าเป็นมากน้อยเพียงใด โดยหน่วยงานของรัฐที่จัดท า จะ
ศึกษาถึงรูปแบบและวิธีการจัดท าอย่างเป็นขั้นตอน ข้อดีและข้อเสียในการจัดท า รวมทั้งการใช้จ่าย
งบประมาณในการด าเนินการก่อสร้างต้องอยู่ภายในวงเงินที่ได้รับอนุมัติ โดยทุกขั้นตอนต้องเป็น
กรณีที่กฎหมายให้อ านาจให้ด าเนินการได้และเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะทั้งสิ้น การด าเนินการ
ดังกล่าวจึงเป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย ไม่ถือว่าเป็นการกระท าโดยละเมิด แต่หากมีความ
เสียหายที่เป็นผลกระทบจากการจัดท าเกิดขึ้นแก่ประชาชน รัฐต้องรับผิดในการเป็นผู้เยียวยาความ
เสียหายนั้น โดยเป็นความรับผิดที่ปราศจากความผิด หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ค าวินิจฉัยของศาลที่ว่า คดี
ประเภทนี้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายนั้น แม้ผู้ฟ้องคดีสามารถยื่นฟ้องต่อศาลปกครองได้ แต่ก็ไม่ได้
รับการเยียวยาความเสียหายที่ได้รับอย่างแท้จริง เนื่องจากปัญหาระยะเวลาการฟ้องคดี และเกิด
ปัญหาในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายตามมาด้วย อีกทั้งท าให้การจัดแบ่งกลุ่มประเภทคดีไม่
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกฎหมาย 

กรณีที่เกิดขึ้นเป็นผลมาจากไม่มีการให้นิยามความหมายของความรับผิดอย่างอ่ืนไว้ใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ว่าเป็นการกระท าใน
ลักษณะใด มีเงื่อนไขความรับผิดอย่างไร ท าให้การวินิจฉัยคดีต่าง ๆ ศาลปกครองมักจะน า
หลักเกณฑ์ความรับผิดกรณีท าละเมิดมาใช้พิจารณา เป็นเหตุให้เกิดความคลาดเคลื่อนในการ
พิจารณาคดแีละท าให้การพัฒนาหลักความรับผิดอย่างอื่นเป็นไปอย่างเชื่องช้า 
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2.  ปัญหาอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีกรณีการรับภาระเกินปกติ 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  มาตรา 72 

ได้ก าหนดอ านาจในการออกค าบังคับของศาลปกครอง ไว้ว่า “ในการพิพากษาคดี ศาลปกครองมี
อ านาจก าหนดค าบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้ 

(1) สั่งให้เพิกถอนกฎหรือค าสั่งหรือสั่งห้ามกระท าทั้งหมดหรือบางส่วน ในกรณีที่มี
การฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 
9 วรรคหนึ่ง (1) 

(2) สั่งให้หัวหน้าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตาม
หน้าที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองก าหนด ในกรณีที่มีการฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 

(3) สั่งให้ใช้เงิน หรือให้ส่งมอบทรัพย์สิน หรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ 
โดยจะก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอ่ืนๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้อง เกี่ยวกับการกระท า
ละเมิดหรือความรับผิดของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเกี่ยวกับ
สัญญาทางปกครอง 

มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)   ได้บัญญัติให้ตุลาการศาลปกครองที่พิจารณาคดี มีอ านาจ
ก าหนดค าบังคับโดยสั่งให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่แพ้คดีในกรณีที่ถูกฟ้อง
เกี่ยวกับคดี 3 ประเภท คือ การกระท าละเมิด ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐ และการฟ้องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  ทั้งสามกรณีกฎหมายบัญญัติให้ศาลปกครองออก
ค าบังคับได้โดยสั่งให้ใช้เงิน ให้ส่งมอบทรัพย์สิน หรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ ฯได้ 

กรณีความรับผิดของหน่วยงานทางปกครอง หมายถึงความรับผิดอย่างอ่ืน อันมิได้เกิด
จากการกระท าที่มิชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งรัฐจะต้องรับผิดแม้มิได้กระท าละเมิดก็ตาม โดยความรับผิด
อย่างอื่นในบางกรณีเป็นเร่ืองที่เกิดจากการรับภาระเกินปกติของประชาชน อันเน่ืองมาจากการจัดท า
บริการสาธารณะ หรือการบริหารจัดการบ้านเมืองของฝ่ายบริหารซึ่งมีกฎหมายลายลักษณ์อักษร
ก าหนดให้หน่วยงานทางปกครองต้องรับผิดอย่างชัดเจน  และได้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการชดใช้ค่า
ทดแทนเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนเสียหายตามกฎหมายไว้แล้ว หากหน่วยงานทางปกครองไม่
ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ หรือปฏิบัติไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด ศาลปกครองมีอ านาจ
ก าหนดค าบังคับได้แต่เพียงสั่งเพิกถอนค าสั่งที่ได้ออกโดยผิดพลาดนั้น ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) 
และก าหนดให้ฝ่ายปกครองกระท าการให้ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่ได้ก าหนดไว้แล้วในกฎหมาย 
ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) เท่านั้น ส่วนกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนที่เกิดขึ้นจากเหตุการณ์ต่างๆ  
โดยที่ยังไม่เคยมีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการเยียวยาความเสียหายส าหรับความรับผิดนั้นมาก่อน 
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ศาลปกครองก็สามารถออกค าบังคับได้แต่เพียงส่งเร่ืองกลับไปให้ฝ่ายปกครองกระท าการก าหนด
หลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นให้แก่ผู้เสียหาย ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรค
หนึ่ง (3) เท่านั้น 

การตีความ มาตรา 72 ให้ศาลก้าวล่วงไปก าหนดจ านวนค่าทดแทนความเสียหายแทน
ฝ่ายปกครองเสียเองทั้งสองกรณี จึงไม่สอดคล้องกับกฎหมายของฝ่ายปกครองที่มีอยู่ ไม่เป็นไปตาม
ระเบียบและวิธีการทางงบประมาณ และส่วนได้เสียของสาธารณะ เป็นการก้าวก่ายอ านาจของฝ่าย
ปกครอง ปัญหาดังกล่าวเกิดขึ้นเนื่องจากบทบัญญัติใน มาตรา 72 ที่ บัญญัติอ านาจของศาลในการ
ออกค าบังคับไว้ไม่ชัดเจน ตีความได้หลายทาง ท าให้เกิดความคลาดเคลื่อนในการน ามาตราดังกล่าว
มาใช้ในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหาย 

3. ปัญหาการพัฒนาหลักการรับภาระเกินปกติที่เกิดจากตุลาการ     
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้มี

บทบัญญัตมิาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ที่เปิดช่องให้มีการพัฒนาหลัก
ความรับผิดอย่างอื่นของรัฐได้หลายกรณี รวมทั้งกรณีการรับภาระเกินปกติ แต่โดยที่แนวคิดในการ
พัฒนาหลักความรับผิดอย่างอ่ืนในประเทศไทยยังเป็นเร่ืองใหม่ บทบาทของศาลปกครองในการ
พัฒนาหลักดังกล่าวยังอยู่ในระยะเร่ิมต้น ท าให้ระบบกฎหมายไทยแม้จะได้มีการพัฒนาหลักความ
รับผิดอย่างอ่ืนไปบ้างแล้วแต่ก็ยังไม่มีความชัดเจนเพียงพอ ท าให้ค าวินิจฉัยของศาลไม่สามารถ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นได้อย่างถูกต้องและเป็นธรรม ตุลาการศาลปกครองซึ่งเป็นผู้ที่มีอ านาจ
หน้าที่เกี่ยวข้องในเร่ืองนี้โดยตรง ควรมีส่วนในการพัฒนาหลักการดังกล่าวด้วยเช่นกัน 

เห็นได้ว่า แม้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
จะได้บัญญัตขิึ้นโดยตั้งอยู่บนพื้นฐานของเจตนารมณ์ที่ดีที่มุ่งจะให้ผู้ฟ้องคดีได้รับการบรรเทาความ
เดือดร้อนที่เกิดขึ้นจากฝ่ายปกครอง โดยให้ศาลปกครองเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการตรวจสอบฝ่าย
ปกครอง แต่กฎหมายดังกล่าวก็ยังมีข้อบกพร่อง ขัดกับทฤษฎีวิธีการจัดท างบประมาณของฝ่าย
บริหาร และทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะของพลเมือง วิทยานิพนธ์ฉบับนี้มุ่งที่จะ
ท าการศึกษาความรับผิดของรัฐ กรณีการรับภาระเกินปกติ อันเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐ เพื่อ
ศึกษาว่าหลักการดังกล่าวได้มีการน ามาใช้อย่างจ ากัดและไม่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมาย
ก าหนดไว้ โดยเป็นการศึกษากฎหมายของไทยควบคู่กับกฎหมายของต่างประเทศตลอดจน
วิเคราะห์ปัญหาที่เกี่ยวข้องและเสนอแนวทางแก้ไข เพื่อน าไปสู่การแก้ไขปัญหาต่างๆ ที่กล่าวไว้
ข้างต้น 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 
1.   เพื่อศึกษาหาความส าคัญ ที่มา แนวความคิดในการบัญญัติพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
2. เพื่อศึกษาขอบเขตประเภทคดีที่เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาของ

ศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542  
รัฐธรรมนูญ กฎหมายอ่ืน ตลอดทั้งระเบียบอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง 

3. เพื่อศึกษาเกี่ยวกับการก าหนดค าบังคับตามค าพิพากษาของศาลปกครอง  
 

1.3 สมมติฐานของการศึกษา 
ความรับผิดของรัฐไม่จ ากัดเฉพาะการกระท าโดยละเมิดต่อกฎหมายเท่านั้น แต่รัฐยัง

ต้องรับผิดในกรณีที่ประชาชนต้องรับภาระเกินปกติ อันเป็นความรับผิดอย่างอ่ืน ซึ่งเป็นความผิดที่
มิได้กระท าผิดต่อกฎหมาย จึงสมควรบัญญัตินิยามของความรับผิดอย่างอ่ืนที่รัฐต้องรับผิด ก าหนด
หลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหาย และลักษณะค าบังคับตามค าพิพากษาของศาลให้ชัดเจนและ
สอดคล้องกัน 

 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

1. ศึกษาถึงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539 ในเชิงวิเคราะห์ร่วมกับกฎหมายอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนระเบียบต่างๆที่
เกี่ยวข้อง เปรียบเทียบกับต่างประเทศ 

2.  ศึกษาถึงความรับผิดของรัฐในต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมัน และ
ประเทศอังกฤษเพื่อเปรียบเทียบกับความรับผิดของรัฐในประเทศไทย โดยเน้นที่ความรับผิด
เกี่ยวกับการกระท าละเมิดซึ่งเป็นความรับผิดโดยมีความผิด และความรับผิดอย่างอื่นซึ่งเป็นความรับ
ผิดโดยปราศจากความผิด ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 

3.  ศึกษาถึงแนวค าสั่งและค าพิพากษาศาลปกครองกลางและศาลปกครองสูงสุด ในส่วนที่
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐ ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
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1.5 วิธีด าเนินการศึกษา 
ในการศึกษาค้นคว้านี้เป็นการศึกษาท านองวิจัยเอกสาร (Ducumentary Research) โดย

รวบรวมจากเอกสารบทความกฎหมาย หนังสือ ผลงานทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ และรายงานการ
วิจัยที่เกี่ยวข้อง เพื่อรวบรวมรายละเอียดต่างๆ แล้วท าการวิเคราะห์ข้อมูลเพื่อทราบถึงแนวความคิด 
ปัญหาและอุปสรรคของการพัฒนากฎหมาย วิธีการแก้ไขอุปสรรคต่างๆ เพื่อให้พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไม่กระทบต่อผู้มีส่วนได้เสีย กระบวนการ
ยุติธรรมและไม่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ  
  
1.6  ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 

1. ท าให้ทราบถึงแนวความคิด ความส าคัญ รวมทั้งหลักเกณฑ์ทางกฎหมายของความรับผิดของ
รัฐที่เกิดขึน้โดยกระท าละเมิดและโดยมิได้มีการกระท าละเมิด 

2. ท าให้ทราบถึงประเภทของคดีที่อยู่ในอ านาจการวินิจฉัยของศาลปกครอง ตามที่ก าหนดไว้
ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   

3. ท าให้ทราบถึงแนวทางการก าหนดค าบังคับตามค าพิพากษาของศาลปกครอง 
4. ท าให้ทราบถึงแนวทางในการแก้ปัญหา กรณมีีการฟ้องร้องให้รัฐต้องรับผิดส าหรับความ ผิด

ที่มิได้เกิดจากการกระท าโดยละเมิด เช่น ผลกระทบที่เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะ การ
รับภาระเกินปกติของประชาชนกรณีเกิดภัยพิบัติสาธารณะ เป็นต้น รวมถึงบทบาทของตุลาการศาล
ปกครองในการพัฒนาหลักความรับผิดดังกล่าวอย่างเป็นระบบ 

5. เป็นแนวทางในการพัฒนากฎหมายมหาชนที่ถูกต้อง และช่วยในการพัฒนาประเทศต่อไป
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ที่มา แนวคิด และทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ 

 
ในบทนี้จะได้ศึกษาถึงที่มาของความรับผิดของรัฐ รวมทั้งหลักการและแนวคิดที่ให้รัฐ

ต้องรับผิดต่อประชาชน และกฎเกณฑ์ในการควบคุมไม่ให้ฝ่ายปกครองใช้อํานาจที่มีอยู่ไปกระทบ
สิทธิของเอกชนได้ รวมทั้งทฤษฎีต่างๆ ที่ทําให้ฝ่ายปกครองมีสิทธิพิเศษในการจํากัดสิทธิต่างๆ ของ
เอกชนอันเป็นเหตุให้เอกชนได้รับความเสียหายและรัฐต้องรับผิด ซึ่งเป็นทฤษฎีที่เกี่ยวพันกัน
โดยตรง เพื่อให้เกิดความเข้าใจในบทบาทของรัฐที่มีลักษณะพลวัตรอยู่เสมอ อย่างต่อเนื่อง เป็น
ระบบ ดังต่อไปนี้  

 
2.1  ท่ีมาของความรับผิดของรัฐ 

ก่อนที่จะทราบที่มาของความรับผิดของรัฐว่ามีความเป็นมาอย่างไร นั้น จะได้ศึกษาถึง
ความหมายของฝ่ายปกครองที่มีผู้ให้ความหมายไว้หลายท่าน ได้แก่ 

ศาสตราจารย์ ประยูร  กาญจนดุล ได้ให้คําอธิบายเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง1 ว่า ในการ
ปกครองจําต้องมีองค์กรสําหรับบริหารกิจการของรัฐ ซึ่งเรียกว่า “รัฐบาล” รัฐบาลมีอํานาจหน้าที่ใน
การบริหารราชการแผ่นดิน เป็นผู้กําหนดนโยบายและวางแนวทางในการปกครองประเทศ แต่ฝ่ายที่
จะปฏิบัติให้สําเร็จตามนโยบายและดําเนินงานเป็นประจํานั้น คือ “ฝ่ายปกครอง” ซึ่งมีหน้าที่และ
กําลังคน ตลอดจนเคร่ืองมือที่จะดําเนินการในรายละเอียดเป็นปกติประจําวันโดยปฏิบัติงานต่างๆ 
เพื่อสนองความต้องการหรือประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ซึ่งเรียกว่า “บริการสาธารณะ”  

Jean Rivero ได้อธิบายว่า ในการจัดองค์กรของรัฐน้ันมีหลักการพื้นฐานที่สําคัญคือ การ
แบ่งแยกอํานาจหน้าที่ระหว่างองค์กรของรัฐ 2 ประการคือ องค์กรที่มีอํานาจหน้าที่ในการกําหนด
และกํากับนโยบายในระดับสูงสุด องค์กรประเภทนี้เรียกว่า “ฝ่ายบริหาร” (L’ Exécutif)  และองค์กร
ที่มีอํานาจหน้าที่ในการตระเตรียมและปฏิบัติการให้เป็นไปตามนโยบายที่องค์กรดังกล่าวข้างต้นได้
กําหนดไว้ องค์กรประเภทนี้เรียกว่า “ฝ่ายปกครอง” (L’ Administration)2 

                                                      
1 ประยูร กาญจนดุล.  (2523). ค าบรรยายกฎหมายปกครอง หน้า 13-16. อ้างถึงใน บรรเจิด สิงคเนติ.  

(2551). หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง. (พิมพ์ครั้งที่ 3). หน้า 11. 
2 ชาญชัย แสวงศักดิ์ ก. (2545). ค าอธิบายกฎหมายปกครอง. หน้า 89. 
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นอกจากที่กล่าวแล้ว ยังมีผู้ให้ความหมายของฝ่ายปกครองไว้อีกหลายท่าน จาก
การศึกษาความหมายของฝ่ายปกครองอาจให้สาระสําคัญขององค์กรฝ่ายปกครองได้ว่า  มี
สาระสําคัญ 4 ประการ3 ดังนี้  

ประการแรก พิจารณาในแง่ของภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครอง ภาระหน้าที่ของฝ่าย
ปกครองจะเกี่ยวโยงกับเร่ืองของการอาศัยอยู่ร่วมกันในสังคม ฝ่ายปกครองจะต้องมีภาระหน้าที่ที่
เกี่ยวกับเร่ืองของส่วนรวมและเร่ืองของมนุษย์ที่อาศัยอยู่ร่วมกันในสังคม 

ประการที่สอง พิจารณาในแง่ของผลประโยชน์ การดําเนินการของฝ่ายปกครองนั้น 
จะต้องดําเนินไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ผลประโยชน์สาธารณะในบางกรณีย่อมสอดคล้องกับ
ประโยชน์ของปัจเจกบุคคล และบางกรณีอาจขัดแย้งกับประโยชน์ของปัจเจกบุคคล แต่อย่างไรก็
ตาม การดําเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะจะต้องคํานึงถึงประโยชน์ของปัจเจกบุคคลด้วย 

ประการที่สาม พิจารณาจากการดําเนินการ การดําเนินการของฝ่ายปกครองมีลักษณะ
เป็นการดําเนินการโดยมีความมุ่งหมายไปในอนาคต โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติ
ตามกฎหมาย ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติได้กําหนดลักษณะที่เป็นนามธรรม-ทั่วไป (general-abtrakt) ฝ่าย
ปกครองจะต้องทําให้สิ่งที่เป็นนามธรรม-ทั่วไปเหล่านั้นเป็นรูปธรรมที่เป็นจริงขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม
การทําภาระหน้าที่ของฝ่ายปกครองมิได้จํากัดอยู่เฉพาะกับการปฏิบัติการตามกฎหมายเท่านั้น การ
ดําเนินการของฝ่ายปกครองอาจมีลักษณะอ่ืนๆ อีกได้แต่ก็จะต้องอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย
และต้องผูกพันต่อแนวนโยบายของรัฐบาล 

ประการที่สี่ พจิารณาจากลักษณะของการกระทํา การกระทําของฝ่ายปกครองมีลักษณะ
เป็นการใช้มาตรการที่เป็นรูปธรรมในกรณีใดกรณีหนึ่ง และเป็นการทําให้เกิดผลเป็นจริงตามความ
มุ่งหมายที่กําหนดไว้ ด้วยเหตุนี้การกระทําของฝ่ายปกครองจึงแตกต่างจากฝ่ายนิติบัญญัติ ซึ่งมี
ลักษณะเป็นนามธรรม-ทั่วไป ซึ่งเกี่ยวพันกับกรณีที่ไม่อาจกําหนดจํานวนได้  

โดยที่ความรับผิดของฝ่ายปกครอง มีได้หลายรูปแบบแล้วแต่จะพิจารณาจากแง่ใด เช่น
พิจารณาจากการกระทําคือ กระทําโดยผิดกฎหมายและไม่ผิดกฎหมาย  พิจารณาจากกฎหมายที่
บัญญัติให้การกระทําใดเป็นความผิด หรือไม่เป็นความผิด เป็นต้น อย่างไรก็ตามแม้ไม่มีกฎหมาย
บัญญัติให้การกระทําใดเป็นความผิด แต่หากการกระทํานั้นก่อให้เกิดความเสียหายแล้ว ฝ่าย
ปกครองควรต้องรับผิด โดยพิจารณาตามหลักกฎหมายทั่วไป ทั้งนี้เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ที่
ได้รับความเสียหาย โดยหลักกฎหมายทั่วไปถือเป็นที่มาของความรับผิดของรัฐทางหนึ่งและหลัก

                                                                                                                                                        

 
3
 บรรเจิด สิงคเนติ.  (2551).  หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง. (พิมพ์ครั้งที่ 3). หน้า 11. 
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กฎหมายทั่วไปส่วนใหญ่จะสอดคล้องกับหลักนิติรัฐอันเป็นหลักการพื้นฐานของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตย ซึ่งรัฐที่จะได้ชื่อว่าเป็นนิติรัฐนั้น จะต้องยึดถือหลักความศักดิ์สิทธิ์ของ
กฎหมาย และมาตรการต่างๆ ของรัฐจะต้องสอดคล้องกับความยุติธรรม โดยรัฐมีเป้าหมายที่จะ
คุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ในรัฐที่เป็นนิติรัฐนี้การใช้อํานาจจะกระทําโดยอาศัย
อํานาจตามกฎหมายเท่านั้น4 หลักกฎหมายทั่วไปที่สําคัญมี ดังนี ้

2.1.1  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
สิทธิและเสรีภาพ อาจแยกเป็นคําได้สองคํา คือ คําว่า “สิทธิ” และคําว่า “เสรีภาพ”  
คําว่า “สิทธิ” หมายถึง อํานาจที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอันที่จะเรียกร้องให้ผู้อ่ืน 

กระทําการหรือละเว้นกระทําการอย่างใดอย่างหนึ่งให้เป็นประโยชน์แก่ตน สิทธิจึงก่อให้เกิดหน้าที่
แก่ผู้อ่ืนด้วย5  สิทธิจึงมีลักษณะสําคัญ คือ  สิทธินั้นจะเป็นประโยชน์ต่อเจ้าของสิทธิที่จะเลือกใช้
สิทธิ และสิทธินั้นเรียกร้องให้ผู้อ่ืนมีหน้าที่ต้องเคารพสิทธิของตน  เป็นอํานาจที่บุคคลชอบที่จะ
เรียกร้องเอาจากบุคคลอ่ืน 

ส่วน “เสรีภาพ” หมายถึง การที่บุคคลจะกระทําการใดหรือไม่กระทําการใด โดยใจ
สมัครอันปราศจากการบังคับหรืออยู่ภายใต้อาณัติของบุคคลอ่ืนหรือรัฐ6โดยสรุป เสรีภาพคืออํานาจ
ของบุคคลในอันที่จะกําหนดตนเอง (Self-determination) ได้ด้วยตนเองตามใจปรารถนา เสรีภาพจึง
เป็นอํานาจที่บุคคลมีอยู่เหนือตนเอง อํานาจของบุคคลที่จะกระทําในสิ่งที่ตนประสงค์จะกระทํา  
หรือไม่กระทําในสิ่งที่ตนไม่ประสงค์กระทํา แต่แม้การมีอํานาจดังกล่าวจะมีผลก่อให้เกิดหน้าที่แก่
ผู้อ่ืน หน้าที่นั้นก็เป็นเพียงหน้าที่ที่จะต้องเคารพเสรีภาพของผู้ทรงเสรีภาพ และละเว้นการกระทํา
ใดๆ ที่เป็นการรบกวนขัดขวางการใช้เสรีภาพของเขาเท่านั้น7  

แนวความคิดของลัทธิปัจเจกชนนิยมเชื่อว่า มนุษย์ทุกคนเกิดมามีศักดิ์ศรีหรือที่เรียกกัน
ว่า ศักดิ์ศรีแห่งความเป็นมนุษย์ (Human Dignity) ซึ่งปรากฏในรูปของการมีสิทธิกําหนดชะตา
กรรมตามความต้องการของตนเอง (Self-determination) ซึ่งจําเป็นต้องมีแดนแห่งเสรีภาพอันจะทํา
ให้มนุษย์มีอิสระที่จะทําการใดๆ โดยปราศจากการแทรกแซงจากบุคคลอ่ืน โดยเฉพาะอํานาจของ

                                                      
4 บุญศรี มีวงค์อุโฆษ. ก  (2535).  ค าอธิบาย วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญเยอรมัน.  

หน้า 155-157.  
5 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. ก  (2543).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540.  หน้า 21-22. 
6 สมคิด เลิศไพฑูรย์. ก  (2548).  กฎหมายรัฐธรรมนญู: หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแหง่ราชอาณาจักร

ไทย พทุธศกัราช 2540.  หน้า 46. 
7 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  หน้าเดิม. 
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ผู้ใช้อํานาจปกครอง โดยเสรีภาพนี้ต้องประกอบไปด้วยเสรีภาพที่เป็นเร่ืองส่วนตัวและเสรีภาพใน
สังคมอ่ืนๆ ดังนั้นรัฐธรรมนูญของประเทศประชาธิปไตยส่วนใหญ่จึงได้บัญญัติให้ความรับรองและ
คุ้มครองสิทธิด้านต่างๆ ของมนุษย์ เพื่อเป็นหลักประกันเบื้องต้นจากการใช้อํานาจอันมิชอบของ
ฝ่ายปกครอง โดยบัญญัติให้ฝ่ายปกครองจํากัดเสรีภาพของประชาชนได้เฉพาะกรณีที่มีกฎหมาย
กําหนดไว้โดยชัดแจ้งเท่านั้น ทั้งนี้เพื่อประโยชน์สาธารณะหรือความสงบสุขของบ้านเมือง  สิทธิที่
กฎหมายให้การรับรองและความคุ้มครองไว้ในรัฐธรรมนูญอาจจําแนกได้เป็น 3 ประเภท คือ   

สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย สิทธิเสรีภาพในเคหะ
สถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อสื่อสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการเดินทาง และการเลือกถิ่น
ที่อยู่ สิทธิเสรีภาพในครอบครัว  

สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพ
ในการมีและใช้ทรัพย์สิน สิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา  

สิทธิเสรีภาพในในการมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ ได้แก่ สิทธิ
เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นทางการเมือง สิทธิเสรีภาพรวมตัวกันเป็นกลุ่ม เป็นสมาคม หรือ
เป็นพรรคการเมือง รวมถึงสิทธิเสรีภาพลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและสมัครเข้ารับเลือกตั้ง  

ตัวอย่างของการให้สิทธิ เสรีภาพแก่บุคคลของไทยที่ เห็นได้ชัดเจน คือ  ในสมัย
พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 4 ได้ทรงมีประกาศพระราชทานอนุญาตให้
ข้าราชการฝ่ายในทูลลาออกจากราชการได้ ลงวันเสาร์ เดือน 10 ขึ้น 14 ค่ํา ปีกุน เบญจศก ศักราช 
1225 มีความว่า “ขอทําคําประกาศแก่ข้าราชการฝ่ายหน้าฝ่ายใน แลผู้รักษาเมือง กรมการหัวเมือง
บางเมือง ผู้ใดๆ บรรดาที่มีบุตรหญิงแลหลานแลญาติเป็นหญิงเด็กแลรุ่นแลสาวมาถวายตัวทํา
ราชการอยู่ในพระบรมมหาราชวังนี้ทั้งปวง ให้ทราบความเป็นจริง บัดนี้ ผู้หญิงที่มาถวายตัวทํา
ราชการในพระบรมมหาราชวังนี้ต้ังแต่ปีกุน ตรีศก มาถึงปีกุน เบญจศกนี้ มากมายหลายคนขึ้นเหลือ
ใช้เหลือสอยจนข้าพเจ้าจําหน้าก็ไม่ได้ จําชื่อก็ไม่ได้โดยมาก จนถึงเดี๋ยวนี้ก็ยังมีผู้ถวายตัวมากขึ้นทุก
ที....”)8 โดยสรุปเนื้อหาของประกาศพระราชทานอนุญาตให้ข้าราชการฝ่ายในทูลลาออกนอก
ราชการได้ดังกล่าว เป็นการประกาศให้สิทธิเสรีภาพกับสตรีชาววัง และนับได้ว่าเป็นก้าวแรกของ
การประกาศเลิกทาสในสมัยรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 
ในทางกฎหมายเป็นการรับรองเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของป ระชาชน ซึ่งเป็น
ปัจจัยพื้นฐานในการพัฒนาและสร้างความเจริญรุ่งของประเทศชาติโดยส่วนรวมในเวลาต่อมา 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลไว้ในมาตรา 4   
                                                      

8ประยุทธ สิทธิพันธ์.  (2551). ศาลไทยในอดีต.  หน้า 64 – 69.  
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2.1.2 หลักความเสมอภาค 

ความไม่เสมอภาคเกิดขึ้นในเกือบทุกสังคมมาแต่โบราณ อาจเป็นความไม่เสมอภาคที่มี
มาแต่กําเนิด เช่น การแบ่งชนชั้นของบุคคลเพราะชาติกําเนิด หรือการแบ่งเพราะสภาพเศรษฐกิจที่
เป็นปัจจัยภายหลังเมื่อบุคคลเกิดมาแล้ว  ต่อมาเมื่อมีการให้ความสําคัญกับศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ 
จึงเร่ิมมีการยกเลิกการแบ่งชนชั้นเพื่อให้มนุษย์ได้ดํารงชีวิตอยู่ตามที่ตนเองปรารถนา ดังเช่น เหตุ
การณ์ปฎิวัติใหญ่ในประเทศฝร่ังเศส ในปี ค.ศ. 1789 ซึ่งมีการรับรองหลักความเสมอภาคไว้ใน
ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิของมนุษย์และพลเมือง (Déclaration des droits de l’ homme et du citoyen 
1789) หลังจากนั้นเป็นต้นมา ประเทศต่างๆ ก็ได้รับรองหลักความเสมอภาคของบุคคลควบคู่กับ
หลักการคุ้มครองรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้ในรัฐธรรมนูญของตน อีกทั้งในระบบกฎหมาย
ระหว่างประเทศก็ได้มีการรับรองหลักการต่างๆ ไว้เช่นกัน เช่น  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน 
(Universal Declaration of Human Rights)  กติการะหว่างประเทศว่าด้วยสิทธิทางการเมือง 
(International convention of Civil and Political Right)9 เป็นต้น  

หลักความเสมอภาค คือ สิทธิของราษฎรที่จะได้รับการปฏิบัติจากรัฐอย่างเท่า เทียมกัน 
หมายความว่า องค์กรต่างๆ ของรัฐ ซึ่งรวมถึงฝ่ายปกครองด้วย ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกัน ใน
สาระสําคัญอย่างเดียวกัน และปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระสําคัญแตกต่างกันออกไป ตาม
ลักษณะเฉพาะของแต่ละคน หากองค์กรของรัฐปฏิบัติต่อบุคคลที่เหมือนกันในสาระสําคัญเดียวกัน
ให้แตกต่างกันออกไป หรือปฏิบัติต่อบุคคลที่แตกต่างกันในสาระสําคัญให้เหมือนกันแล้ว ก็จะขัด
ต่อหลักความเสมอภาค อันเป็นการเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมต่อคนผู้นั้น เว้นแต่เป็นเร่ืองที่มุ่ง
คุ้มครองผลประโยชน์ส่วนรวม หรือกรณีที่มุ่งขจัดความเหลื่อมล้ําของบุคคลให้สิ้นไป  การกระทํา
ดังกล่าวไม่ถือว่าขัดต่อหลักความเสมอภาค10 

โดยผลของกฎหมายที่รับรองไว้เช่นนี้ ทําให้บุคคลที่อยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกันเกิดสิทธิ
ที่จะเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการให้ตนได้รับความเสมอภาคเช่นเดียวกับบุคคลอ่ืน ทั้งนี้ตามที่กฎหมาย
บัญญัติ เช่น ความเสมอภาคในกระบวนการยุติธรรม ความเสมอภาคในการเข้าทํางานภาครัฐ ความ
เสมอภาคในการเลือกตั้ง ความเสมอภาคในการได้รับบริการสาธารณะ เป็นต้น 

นอกจากนี้ความเสมอภาคตามหลักความเสมอภาคนั้น อาจเป็นได้ทั้งความเสมอภาค
ในทางสิทธิและความเสมอภาคในทางหน้าที่หรือภาระ โดยความเสมอภาคในทางหน้าที่หรือภาระ    
เช่น ความเสมอภาคในการเสียภาษีอากรให้แก่รัฐ ความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะ เป็นต้น  

                                                      
9
 สมคิด เลิศไพฑูรย์.  เล่มเดิม.  หน้า 71- 74. 

10
 แหล่งเดิม. 
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หลักความเสมอภาคของบุคคลในการรับภาระสาธารณะนี้ ในประเทศฝร่ังเศสหลักการ
นี้มีความสําคัญมาก เนื่องจากเป็นบ่อเกิดแห่งความรับผิดโดยปราศจากความผิด หรือความรับผิด
อย่างอ่ืนของรัฐประการหนึ่ง  เช่น การไม่บังคับตามคําพิพากษาโดยรัฐบาลมีวัตถุประสงค์เพื่อ
ป้องกันความไม่สงบเรียบร้อยในบ้านเมือง แต่การกระทําดังกล่าวทําให้สิทธิในทรัพย์สินของ
เอกชนที่จะได้รับตามคําพิพากษาต้องเสียไป เอกชนจึงมีสิทธิได้รับการเยียวยาความเสียหายจาก รัฐ 
ทั้งนี้เพื่อให้ความเสมอภาคที่เสียไปแล้วกลับคืนมานั่นเอง  (คดี C.E., 30 nov. 1923) ซึ่งจะกล่าวโดย
ละเอียดในหัวข้อที่ 2.3.4 ทฤษฎีเกี่ยวกับความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะของพลเมือง 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติรับรองหลักความเสมอภาคไว้ 
เช่น มาตรา 5 มาตรา 30 และมาตรา 31 เป็นต้น  

2.1.3  หลักการแบ่งแยกอํานาจ 
หลักการแบ่งแยกอํานาจ ได้ถูกคิดค้นโดย มองเตสกิเออ (Montesquieu)  ปราชญ์ชาว

ฝร่ังเศส ซึ่งมีชีวิตในระหว่างปี ค.ศ.1689 - 1755 โดยได้เขียนไว้ในหนังสือชื่อ เจตนารมณ์แห่ง
กฎหมาย (L’ Esprit Lois  หรือ Sprit of Law) ซึ่งได้กล่าวไว้ว่า  

“ในรัฐบาลทั้งปวงมีอํานาจอยู่สามชนิด คือ อํานาจนิติบัญญัติซึ่งออกกฎหมาย อํานาจ
บริหารซึ่งควบคุมนโยบายภายนอก (การทูตและการทหาร) และนโยบายภายในหรือการคุ้มครอง
ความมั่นคงส่วนรวม และสุดท้ายอํานาจบริหาร ซึ่งทําการลงโทษอาชญากรและตกลงออมชอมข้อ
พิพาทระหว่างบุคคล อํานาจสุดท้ายนี้เป็นอํานาจตุลาการ ซึ่งแม้มองเตสกิเออจะจัดให้อยู่ในประเภท
อํานาจบริหาร แต่ก็เป็นอํานาจที่ใช้โดยองค์กรต่างหากจากองค์กรควบคุมเร่ืองอ่ืนๆ ในเขตอํานาจ
บริหาร แต่ละอํานาจควรจะให้องค์กรหรือบุคคลต่างกันครอง การรวมอํานาจทั้งหมดอยู่ที่องค์กร
เดียวกันจะทําให้ขาดความพอดีในการปกครอง ซึ่งจําเป็นในการบัญญัติและใช้บังคับกฎหมาย เพื่อ
ส่งเสริมอิสรภาพทางการเมือง11   

เมื่อใดอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจบริหารรวมอยู่ที่คนๆ เดียวกันหรือองค์กรเจ้าหน้าที่
เดียวกันอิสรภาพย่อมไม่อาจมีได้เพราะจะเกิดความหวาดกลัว เน่ืองจากกษัตริย์หรือสภาเดียวกันอาจ
บัญญัติกฎหมายแบบทรราช 

เช่นเดียวกัน อิสรภาพจะไม่มีอยู่ถ้าอํานาจตุลาการไม่แยกออกจากอํานาจนิติบัญญัติและ
บริหาร ถ้าหากรวมอยู่กับนิติบัญญัติชีวิตและอิสรภาพของคนในบังคับจะอยู่ภายใต้การควบคุมแบบ
พลการ เพราะตุลาการอาจประพฤติด้วยวิธีการรุนแรงและกดขี่  ทุกสิ่งทุกอย่างจะถึงซึ่งอวสาน ถ้า

                                                      
11

 เอ็ม เจ. ฮาร์มอน. (2522).  ความคิดทางการเมอืงจากเพลโตถงึปจัจุบัน.  แปลโดย เสน่ห์ จามริก  หน้า 
350. อ้างใน พรชัย เลื่อนฉวี.  (2553).  กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง.  หน้า 112-113. 
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หากคนหรือองค์กรเดียวกันไม่ว่าจะเป็นชนชั้นสูง หรือประชาชนจะใช้อํานาจทั้งสามเหล่านี้ คือ
อํานาจบัญญัติกฎหมาย อํานาจบริหารนโยบายสาธารณะ และอํานาจพิจารณาคดีของบุคคล” 

จากข้อความที่กล่าวไว้ มองเตสกิเออไม่ต้องการให้อํานาจอยู่ที่คนคนเดียว เพราะตาม
ธรรมดาเมื่อบุคคลมีอํานาจ บุคคลมักใช้อํานาจเกินเลยไปเสมอ ฉะนั้น จึงต้องจัดใ ห้อํานาจหนึ่ง
หยุดยั้งอํานาจอีกอันหนึ่ง หรือที่เรียกว่า อํานาจย่อมหยุดยั้งได้โดยอํานาจ (Le Pouvoir Arrete Le 
Pouvoir หรือ Power stop Power)  บุคคลจึงจะมีเสรีภาพได้  12    

ดังนั้น การใช้อํานาจทางปกครองของเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงสามารถถูกตรวจสอบโดย
องค์กรตุลาการ เพื่อให้เกิดเสรีภาพแก่บุคคลอย่างแท้จริง 

2.1.4  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
หลักการนี้มีความหมายว่า ฝ่ายปกครอง จะกระทําการใดๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือน

ต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหนึ่งได้ ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อํานาจและเฉพาะแต่ภายใน
ขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว้เท่านั้น  โดยทั่วไปแล้วหลักความชอบด้วยกฎหมายของการ
ดําเนินการของรัฐ ต้องผูกพันองค์กรผู้ใช้อํานาจรัฐทั้งสามองค์กร ทั้งองค์กรนิติบัญญัติ  บริหาร และ
ตุลาการ ซึ่งหมายความว่า การดําเนินการหรือกิจกรรมทั้งปวงของรัฐต้องชอบด้วยกฎหมาย คืออยู่
ภายใต้บังคับแห่งกฎหมาย ซึ่งในวิทยานิพนธ์นี้ได้ศึกษาเน้นเฉพาะความรับผิดของฝ่ายปกครอง จึง
ขออธิบายเฉพาะหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เท่านั้น 

ในการดําเนินกิจกรรมต่างๆ ในทางปกครองของฝ่ายปกครอง อาจมีการกระทําบางอย่างที่
ส่งผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหนึ่ง ด้วยการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพ 
หรือบังคับให้เขากระทําการหรือห้ามมิให้เขากระทําการอย่างใดอย่างหนึ่งแล้วแต่กรณี การที่ฝ่าย
ปกครองจะกระทําการดังกล่าวได้ จะต้องตรวจสอบก่อนว่ามีกฎหมายให้อํานาจตนหรือไม่ ถ้าไม่มี
กฎหมายให้อํานาจก็จะกระทําเช่นนั้นไม่ได้หากฝ่าฝืนฝ่ายปกครองต้องรับผิด  กฎหมายจึงเป็นทั้งที่มา
และข้อจํากัดของอํานาจของฝ่ายปกครอง ดังนั้น สาระสําคัญของหลักการนี้จึงมีอยู่สองประการ คือ 
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะกระทําการใดได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อํานาจไว้  และจะต้องปฏิบัติตาม
เงื่อนไขที่กฎหมายให้อํานาจไว้  กฎหมายที่ให้อํานาจและจํากัดการกระทําของฝ่ายปกครอง เช่น 
กฎหมายที่เกิดจากจารีตประเพณี กฎหมายทั่วไป  รัฐธรรมนูญ หรือ พระราชบัญญัติต่างๆ  หรือ
กฎหมายที่มีค่าบังคับดังเช่นพระราชบัญญัติ เช่น พระราชกําหนด เป็นต้น ซึ่งบรรดากฎหมายที่กล่าว
มานี้ เป็นข้อจํากัดอํานาจกระทําการของฝ่ายปกครองโดยทั่วไป ไม่ว่าจะเป็นการใช้อํานาจออกกฎ 
ออกคําวินิจฉัยสั่งการ หรือ การกระทางกายภาพ  เป็นต้น  

                                                      
12

 พรชัย เลื่อนฉวี.  (2553). กฎหมายรัฐธรรมนญูและสถาบันการเมอืง. หน้า 113. 

DPU



 14 

ศาสตราจารย์ นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้อธิบายถึงหลักการนี้ในประเทศฝร่ังเศสว่า 
“หลักดังกล่าวเป็นหลักการซึ่งประเทศที่เป็นนิติรัฐ (Etat de droit) จะต้องยึดถืออย่างเคร่งครัดโดยมี
วัตถุประสงค์ที่สําคัญคือ เพื่อปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการกระทําต่างๆ ของฝ่าย
ปกครอง หลักว่าด้วยการกระทําทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายเป็นสิ่งที่ “บังคับ” ให้ฝ่าย
ปกครองต้องดําเนินการต่างๆ ภายใต้กรอบแห่งกฎหมายที่ให้อํานาจแก่ฝ่ายปกครองโดย “กฎหมาย” 
ที่ว่านี้มิได้มีเฉพาะกฎหมายระดับรัฐบัญญัติที่จัดทําโดยรัฐสภาเท่านั้น แต่กฎหมายดังกล่าวยัง
หมายความรวมถึง “ระบบกฎหมายทั้งระบบ” ที่ฝ่ายปกครองต้องยึดถือและปฏิบัติตามโดยเคร่งครัด 
เร่ิมตั้งแต่รัฐธรรมนูญ กฎหมายระหว่างประเทศ กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติและกฎเกณฑ์
ของฝ่ายบริหาร ระบบกฎหมายเหล่านี้ถือว่าเป็น “ที่มา” ที่สําคัญของกฎหมายปกครอง” 13  

2.1.5 หลักการควบคุมฝ่ายปกครอง 
แนวความคิดพื้นฐานทางทฤษฎีอํานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน การใช้อํานาจทาง

ปกครองของฝ่ายปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบนิติรัฐ เกิดจากหลักกฎหมายพื้นฐาน คือ 
ฝ่ายปกครองมีอํานาจหน้าที่ในการดําเนินการตามที่กฎหมายกําหนด ส่วนประชาชนย่อมมีสิทธิ
เสรีภาพในการดําเนินการใดๆ เว้นแต่ที่มีกฎหมายบัญญัติห้ามไว้มิให้กระทํา โดยมีแนวคิดทาง
ทฤษฎีอํานาจมหาชนและทฤษฎีบริการสาธารณะเป็นพื้นฐาน เพื่อให้การใช้อํานาจในทางปกครอง
และการดําเนินการในทางปกครองเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมาย เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ในการ
รักษาประโยชน์สาธารณะและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพตามกฎหมายของเอกชน จึงจําเป็นต้องมีการ
ควบคุมและตรวจสอบการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองให้ถูกต้องตามกฎหมาย และแก้ไขเยียวยา
ความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ประชาชนผู้ได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการกระทําทาง
ปกครอง โดยกฎหมายได้กําหนดขั้นตอนในการควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายปกครองโดยตรงไว้ 2 
ขั้นตอน คือ การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเชิงป้องกัน และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนในเชิงแก้ไข  

การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเชิงป้องกัน เป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนภายในองค์กรที่ใช้อํานาจบริหารภายในส่วนของฝ่ายปกครอง โดยให้ความคุ้มครอง
แก่ประชาชนก่อนที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะออกนิติกรรมทางปกครอง หรือคําสั่งทางปกครอง 
โดยเร่ิมต้นจากการดําเนินการรับเร่ือง สืบหาข้อเท็จจริง ปรับข้อเท็จจริงที่ยุติเข้ากับข้อกฎหมาย การ
ใช้ดุลพินิจ จนถึงขั้นตอนของการวินิจฉัยและออกนิติกรรมทางปกครอง หรือคําสั่งทางปกครอง 
โดยต้องให้เหตุผลประกอบ การกระทําของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะต้องกระทําการทุกขั้นตอนโดย
ชอบด้วยหลักกฎหมายวิธีสบัญญัติและชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติทางปกครอง  
                                                      

13
 นันทวัฒน์ บรมานันท์. ก  (2547).  หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส.  หน้า 69. 
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ในประเทศเยอรมัน การควบคุมแบบป้องกันอาจแยกได้เป็น การให้ประชาชนมีส่วน
ร่วม และการควบคุมโดยให้ประชาชนรับรู้และเข้าถึงเอกสารราชการ และการให้เหตุผลในคําสั่ง
ทางปกครอง 

สําหรับประเทศไทย พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้
กําหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาความในชั้นเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง ไว้ในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไว้โดยชัดแจ้ง เช่น หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าที่ 
หลักการพิสูจน์ความจริง หลักการรับฟัง หลักการตรวจดูเอกสารและหลักการให้เหตุผล เป็นต้น ซึ่ง
เป็นการควบคุมการใช้อํานาจของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเบื้องต้นก่อนออกนิติกรรมทางปกครอง
หรือคําสั่งทางปกครอง 

ส่วนการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเชิงแก้ไข กรณีนี้เป็นการคุ้มครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกนิติกรรมทางปกครอง หรือคําสั่ง
ทางปกครองแล้ว และมีผลเป็นการกระทบสิทธิหรือโต้แย้งสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามกฎหมาย 
ซึ่งแยกเป็น 2 ระดับ คือ 

ระดับแรก  การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้อํานาจบริหารภายในของฝ่ายปกครอง 
คือ สิทธิในการอุทธรณ์โต้แย้งนิติกรรมทางปกครองหรือคําสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองชั้นต้นก่อนที่ประชาชนผู้ถูกกระทบสิทธิจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง โดยผู้ที่ได้รับ
ผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพจะต้องอุทธรณ์โต้แย้งนิติกรรมทางปกครองหรือคําสั่งทางปกครองนั้น 
ต่อเจ้าหน้าที่ปกครองชั้นสูง เพื่อให้เจ้าหน้าที่ปกครองชั้นสูงซึ่งมีอํานาจในการตรวจสอบควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายและความชอบด้วยวัตถุประสงค์ เน้ือหาของการใช้ดุลพินิจของนิติกรรมทาง
ปกครองหรือคําสั่งทางปกครองซึ่งแยกพิจารณาได้เป็น 2 กรณี คือ  การควบคุมแบบบังคับบัญชา 
และการควบคุมแบบกํากับดูแล   

การควบคุมแบบบังคับบัญชา เป็นกรณีที่ผู้บังคับบัญชาใช้อํานาจทั่วไปซึ่งตนมีอยู่เหนือ
ผู้ใต้บังคับบัญชาของตนตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย และความเหมาะสมของการกระทําต่างๆ 
ของผู้ใต้บังคับบัญชา และหากเห็นว่าการกระทําใดของผู้ใต้บังคับบัญชาไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือ
ชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่ เหมาะสมผู้บังคับบัญชามี อํานาจที่จะยกเลิก เพิกถอนหรือแก้ไข
เปลี่ยนแปลงการกระทํานั้นเสียได้  อนึ่ง ผู้บังคับบัญชาอาจใช้อํานาจควบคุมการกระทําของ
ผู้ใต้บังคับบัญชาโดยพลการ (d’ office) ก็ได้ หรือเมื่อเอกชนซึ่งได้รับความเสียหายจากการกระทํา
นั้นร้องเรียน (Recours  hiérarchique) ก็ได้14 ดังที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 46  
                                                      

14
 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์. ข   (2538).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง.  หน้า 66. 
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ศาสตราจารย์ นันทวัฒน์ บรมานันท์ ได้กล่าวถึงอํานาจบังคับบัญชาในประเทศฝร่ังเศส
ไว้ว่า อํานาจบังคับบัญชาเป็นอํานาจที่ผู้บริหารหน่วยงานระดับสูง (le supérieur hiérarchique) มีอยู่
เหนือบุคลากรและการดําเนินงานต่างๆ ในหน่วยงานของตน เช่น รัฐมนตรีมีอํานาจบังคับบัญชา
เหนือข้าราชการในกระทรวง ผู้ว่า (préfet) มีอํานาจบังคับบัญชาเหนือเจ้าหน้าที่ นายกเทศมนตรีมี
อํานาจบังคับบัญชาเหนือพนักงานเทศบาล เป็นต้น อํานาจบังคับบัญชานี้ได้รับการยอมรับจากศาล
ปกครองสูงสุด ในคดี queralt เมื่อ ปี ค.ศ. 1950 ว่า เป็นหลักกฎหมายทั่วไป (le principe general du 
droit)15 

ส่วนการควบคุมแบบกํากับดูแล หมายถึง การกํากับดูแลกิจการที่ผู้อ่ืนมีอํานาจหน้าที่ที่
จะทําได้โดยอิสระ โดยมิได้เข้าไปบังคับบัญชาสั่งการแต่คอยดูแลให้ปฏิบัติหน้าที่อย่างถูกต้อง
ครบถ้วนเท่านั้น ดังเช่น กรณีการควบคุมหน่วยงานทางปกครองซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระตาม
กฎหมายซึ่งเป็นการควบคุมเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น เช่น การกํากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องทําเท่าที่จําเป็นตามที่กฎหมายบัญญัติ แต่ต้องเป็นไปเพื่อการคุ้มครอง
ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม ทั้ งนี้  จะ
กระทบกระเทือนถึงสาระสําคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนใน
ท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้มิได้ ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 มาตรา 283 วรรคสอง เป็นต้น 

ระดับที่สอง การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้อํานาจตุลาการ คือ เมื่อเกิดข้อพิพาท
ทางปกครองและมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองระหว่างฝ่ายปกครองหรือระหว่างเจ้าหน้าที่ของรัฐกับ
เอกชน ศาลปกครองในทางทฤษฎีเป็นศาลภายในของฝ่ายปกครอง ซึ่งจัดตั้งขึ้นเนื่องจากปรัชญา
ในทางกฎหมาย ที่ต่อต้านการก้าวก่ายอํานาจของฝ่ายบริหารและการสร้างเอกสิทธิ์เหนือฝ่ายบริหาร
ของศาลยุติธรรม ตามหลักกฎหมายปกครองทั่วไป ศาลปกครองมีอํานาจในการตรวจสอบการ
กระทําของฝ่ายปกครองเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติของนิติ
กรรมทางปกครอง หรือคําสั่งทางปกครองเท่านั้น มิให้ศาลปกครองก้าวเข้าไปตรวจสอบในเนื้อหา
ของดุลพินิจว่าชอบด้วยวัตถุประสงค์ของกฎหมายเพียงใด ดังนั้นการพิจารณาคดีของศาลปกครองก็
ต้องเป็นไปตามข้อจํากัดโดยสภาพขององค์กรศาลที่จะพิจารณาพิพากษาได้จะต้องเป็นกรณีที่เป็น
ประเด็นข้อพิพาท รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติถึงอํานาจหน้าที่ในการ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครองไว้ ในมาตรา 223 ประกอบพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 

 
                                                      

15
 นันทวัฒน์ บรมานันท์.  เล่มเดิม.  หน้า 28. 
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2.2 แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ    
แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ ในแต่ละประเทศมีพัฒนาการที่เป็นไปใกล้เคียงกัน 

กล่าวคือ ในช่วงแรกประเทศส่วนใหญ่มีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ จึงมีแนวคิด
เร่ืองรัฐไม่ต้องรับผิด ต่อมาเมื่อการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์สิ้นสุดลง แนวคิดเร่ืองรัฐ
ต้องรับผิดจึงเกิดขึ้นโดยทั่วไป ซึ่งแต่ละประเทศมีรายละเอียด ดังน้ี 

2.2.1 ประเทศไทย 
ในประเทศไทย ได้มีการพัฒนาแนวคิดดังกล่าวมาโดยตลอดสอดคล้องกับการ

เปลี่ยนแปลงของประเทศ ขึ้นอยู่กับยุคสมัยหรือรูปแบบการปกครองประเทศในช่วงเวลาหนึ่งๆ ว่า 
มีการปกครองในลักษณะใด ประกอบกับการเจริญสัมพันธไมตรีหรือติดต่อค้าขายกับต่างประเทศ ก็
เป็นส่วนหน่ึงที่ทําให้รูปแบบการปกครองประเทศหรือกฎหมายที่ใช้บังคับต้องเปลี่ยนแปลงไป ให้
สอดคล้องกับความสัมพันธ์และภารกิจที่เพิ่มขึ้นด้วยเช่นกัน ทั้งนี้เพื่อให้เกิดการยอมรับและให้มี
ความเป็นสากลมากขึ้น อีกทั้งยังเป็นหลักประกันในเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ   ซึ่งลักษณะดังกล่าวมี
ความคล้ายคลึงกับความรับผิดของประเทศอ่ืนๆ แนวคิดเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองใน
ประเทศไทย จึงสามารถแยกพิจารณาเป็นแต่ละยุคสมัย ดังนี้ 

2.2.1.1  สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
การปกครองในระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซึ่งถือหลักอํานาจอธิปไตยเป็นของ

พระมหากษัตริย์ พระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือกฎหมายโดยมีพื้นฐานมาจากแนวคิดตามคัมภีร์พระ
ธรรมศาสตร์และพุทธศาสนา ซึ่งแม้พระมหากษัตริย์จะมีฐานะอยู่เหนือกฎหมายก็ตาม แต่
พระมหากษัตริย์จะต้องดํารงตนอยู่ในทศพิศราชธรรม พระมหากษัตริย์มีฐานะเหนือประชาชนและ
มีฐานะเป็นผู้ปกครอง พระบรมราชวินิจฉัยเป็นที่สุดในกิจการทั้งหลายทั้งภายนอกและภายใน 
เจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ปฏิบัติตามพระบรมราชโองการและต้องรับผิดต่อพระมหากษัตริย์โดยตรง 
ส่วนประชาชนไม่มีสิทธิใดๆ ตามกฎหมาย ประชาชนจึงมีฐานะเป็นเพียงวัตถุในทางปกครอง  
ดังนั้น ประชาชนจึงไม่มีสิทธิฟ้องร้องเจ้าหน้าที่ของรัฐ และศาลยุติธรรมก็ไม่มีอํานาจพิจารณา
พพิากษาเกี่ยวกับการกระทําของเจ้าหน้าที่ของรัฐได้16  ข้อห้ามดังกล่าวปรากฏตามกฎหมายตราสาม
ดวง ลักษณะอาญาหลวง มาตรา 28 บัญญัติว่า “มีผู้มาฟ้องหาข้าทูลละอองธุลีพระบาทด้วยคดี
ประการใดให้เอาเนื้อความนั้นขึ้นกราบบังคมทูลพระกรุณาทรงทราบก่อน ถ้าทรงพระกรุณาสั่งให้
พิจารณา จึงพิจารณาได้ ถ้าผู้ใดเอาไปพิจารณาไต่ถามตีโบยโดยพละการเอง ท่านว่าผู้นั้นละเมิดพระ 

                                                      
16 วิษณุ เครืองาม และบวรศักดิ์ อุวรรณโณ. (2520, พฤษภาคม -  สิงหาคม)  “พระราชฐานะของ

พระมหากษัตริย์ตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักรไทย” วารสารกฎหมาย, 3, 2. หน้า 150. 
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ราชอาญาท่าน ท่านให้ลงโทษ 6 สถาน” สําหรับการฟ้องกระทรวง ทบวง กรม ในฐานะที่เป็นหน่วย
ราชการของพระมหากษัตริย์ นั้น ศาลฎีกาได้กําหนดหลักการฟ้องคดีไว้ในคดีที่เกี่ยวกับสัญญาหรือ
ละเมิดไว้ในปี ร.ศ. 121 เช่น คําพิพากษาฎีกาที่ 520/121 ว่า กระทรวง ทบวง กรม ในฐานะที่เป็น
หน่วยราชการของพระมหากษัตริย์ที่ถูกฟ้องจะไม่ยอมตกเป็นจําเลยก็ได้ 

ในปี ร.ศ. 129 กระทรวงยุติธรรมได้ออกกฎเสนาบดีกระทรวงยุติธรรมที่ 60 ลงวันที่ 28 
พฤษภาคม ร.ศ. 129 รับรองสิทธิของกระทรวงและกรมไว้โดยชัดแจ้งว่า เมื่อถูกฟ้องแล้วกระทรวง
และกรมจะมาเป็นจําเลยหรือไม่ก็ได้ ศาลไม่มีอํานาจบังคับ เป็นหน้าที่ของโจทก์ต้องทูลเกล้าถวาย
ฎีกา หรือกระทรวงและกรมยอมมาเป็นจําเลยเอง ก่อให้เกิดปัญหาตามมาว่า ผู้เสียหายจะฟ้องให้
ข้าราชการรับผิดเป็นการส่วนตัวได้หรือไม่ กรณีนี้ศาลไทยยึดตามกฎหมายอังกฤษ17 คือ ต้องฟ้อง
ข้าราชการให้รับผิดเป็นการส่วนตัว ดังที่พระยาเทพวิทูรได้กล่าวไว้ในตําราหลักกฎหมาย
ประทุษร้ายส่วนแพ่งว่า  “พระเจ้าแผ่นดินและรัฐบาลถูกฟ้องร้องในทางประทุษร้ายส่วนแพ่งไม่ได้ 
แลที่ว่านี้กินความตลอดมาถึงกระทรวง และกรมต่างๆ ด้วย นอกจากเขาจะยินยอมเป็นจําเลย ที่ว่ามา
นี้ไม่กินความถึงการที่จะฟ้องร้องส่วนตัวเจ้าพนักงานหรือเจ้าหน้าที่ในกระทรวงหรือกรมถ้าเจ้า
พนักงานหรือเจ้าหน้าที่กระทําผิด ฟ้องร้องได้”18  

จากข้อกฎหมายและแนวคิดต่างๆ ที่ได้กล่าวมาแล้วเห็นได้ว่า  ประชาชนไม่สามารถ
ฟ้องร้องเจ้าหน้าที่เกี่ยวกับการปฏิบัติการตามหน้าที่  และศาลยุติธรรมไม่มีอํานาจพิจารณาพิพากษา
เกี่ยวกับการกระทําของฝ่ายปกครอง แต่เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดชอบโดยตรงต่อพระมหากษัตริย์ตาม
พระบรมราชโองการเท่านั้น  ส่วนที่พระยาเทพวิทูรอธิบายไว้ในตําราหลักกฎหมายประทุษร้ายส่วน
แพ่งนั้น เป็นการยืนยันว่ามีการแยกระหว่างเร่ือง “ส่วนตัว” ออกจาก“ตําแหน่งหน้าที่” ประชาชน
สามารถฟ้องเจ้าที่ของรัฐได้ เฉพาะกรณีที่เจ้าหน้าที่กระทําให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชนในทาง
ส่วนตัวเท่านั้น แม้ต่อมาประเทศไทยจะได้ประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้วก็ตาม 
ประชาชนก็ยังคงไม่สามารถฟ้องเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติตามหน้าที่ได้อยู่เช่นเดิม 

หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 ซึ่งถือว่าอํานาจอธิปไตยเป็นของ
ประชาชน  และพระมหากษัตริย์ทรงอยู่ภายใต้กฎหมายแล้วก็ตาม ประชาชนก็ยังคงไม่สามารถฟ้อง
เจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติการตามหน้าที่ได้  เจ้าหน้าที่ของรัฐยังมีฐานะเหนือประชาชนใน
                                                      

17 ชาญชัย แสวงศักดิ์. ข  (2554).  คําอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และ
ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด.  หน้า 26. 

18 บุญช่วย วณิกกุล(พระยาเทพวิทูร).  (ร.ศ. 2463). หลักกฎหมายประทุษร้ายทางแพ่ง (พิมพ์ครั้งที่ 3). อ้าง
ถึงใน กิติกุล กิตติวโรดม. ความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539. 
หน้า 50. 
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ฐานะเป็นผู้ปกครอง ประชาชนไม่สามารถฟ้องเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ปฏิบัติหน้าที่
ไปตามกฎหมาย 

2.2.1.2 สมัยใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ฝร่ังเศสเป็นประเทศแรกที่ร่างกฎหมายแพ่งขึ้นเป็นประมวล เมื่อ ค.ศ. 1804  ซึ่งมีเนื้อหา

แตกต่างกับประเทศอังกฤษโดยละเมิดของอังกฤษมีการจํากัดชนิดของความรับผิดว่าอย่างใดเป็น
ความผิดฐานละเมิด แต่ก็ยอมรับการกระทําที่นอกเหนือจากที่บัญญัติไว้ก็อาจเป็นความผิดฐาน
ละเมิดได้ ประเทศเยอรมันได้ร่างประมวลกฎหมายแพ่ง ใน ปี ค .ศ. 1896 โดยนําหลักเกณฑ์เร่ือง
ละเมิดของฝร่ังเศสและอังกฤษมาประกอบการพิจารณาจึงได้เกิดกฎหมายละเมิดแนวใหม่ เมื่อ
ประเทศไทยร่างกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ขึ้นในปี พ.ศ.2468 จึงได้นําหลักเกณฑ์ละเมิดของเยอรมัน
มาเป็นบรรทัดฐาน19  

ในประเทศไทยแต่เดิมเข้าใจกันแต่เพียงว่า ละเมิดคือการกระทําอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
และผู้กระทําต้องเสียเงินแก่ท้องพระคลังซึ่งเท่ากับถือว่า ละเมิดเป็นความผิดอาญาชนิดหนึ่ง ซึ่ง
เรียกว่า ประทุษร้ายทางแพ่ง ส่วนคําว่าละเมิด นั้น กฎหมายเก่าของไทยเขียนว่า “เลมิด” ซึ่งถือว่า
เป็นการกระทําความผิดอาญาลักษณะหนึ่ง เช่นคําว่า เลมิดพระราชอาญา เป็นต้น  

ความหมายของคําว่าละเมิดในปัจจุบัน มีลักษณะใกล้เคียงกับคําว่าประทุษร้ายทางแพ่ง
ในกฎหมายตราสามดวงหรือก่อนหน้านั้น นอกจากการลงโทษทางอาญาแล้วยังมีการเรียกร้องให้
ชดใช้ค่าทําขวัญแก่ผู้เสียหายโดยมีชื่อเรียกแตกต่างกันไป เช่น เรียกว่าสินไหม เช่น คําว่า “ให้ไหม
เป็นสินไหมกึ่งภิพิไนยกึ่ง”  ซึ่ง พิไนย หมายถึง เบี้ยปรับเข้าท้องพระคลังจัดเป็นโทษทางอาญา
เหมือนค่าปรับทางอาญาในปัจจุบัน ส่วนสินไหมถือเป็นโทษทางแพ่งที่ผู้กระทําความผิดต้องชดใช้
ให้แก่ผู้เสียหาย ทั้งนี้เพื่อยับยั้งการแก้แค้นกลับจากผู้ที่ได้รับความเสียหาย โดยรัฐเข้ามาเป็นผู้ แก้
แค้นแทน กล่าวคือ รัฐเป็นผู้กําหนดข้อบังคับให้มีการทําขวัญผู้เสียหาย และหากการกระทํานั้น
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อมหาชน ผู้กระทําต้องรับโทษทางอาญาด้วย ความหมายของละเมิด ที่
เหมาะสมที่สุด Sir Percy Winfieldได้ให้ความหมายว่า หมายถึง “ความรับผิดทางแพ่งที่เกิดจากการ
ไม่ปฏิบัติหน้าที่ที่กฎหมายกําหนดไว้เป็นเบื้องต้น หน้าที่นั้นเป็นหน้าที่ของบุคคลทั่วไป และการไม่
ปฏิบัติหน้าที่นั้นก่อให้เกิดความเสียหายที่ผู้นั้นต้องรับผิด” 20  

ด้วยอิทธิพลของกฎหมายอังกฤษที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการดําเนินคดีกับ
พระราชบัลลังก์ ค.ศ. 1947 (Crown Proceeding Act. 1947) ที่ให้ประชาชนสามารถฟ้องเรียก

                                                      
19 วารี นาสกุล.  (2553).  คําอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิด จัดการงานนอกส่ัง ลาภมิควร

ได้.  หน้า 3-5. 
20 แหล่งเดิม.  หน้า 5. 
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ค่าเสียหายจากรัฐได้เหมือนรัฐมีฐานะอย่างเอกชน โดยฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องโดยตรง
หรือจะฟ้องตัว Attorney General ก็ได้ และหากปรากฏว่า เจ้าหน้าที่กระทําละเมิดจริงและก็จะเป็น
ผู้รับผิดที่แท้จริงในที่สุด โดยรัฐเป็นเพียงผู้รับผิดแทนไปก่อนเท่านั้น และสามารถฟ้องไล่เบี้ยได้
ภายหลัง เจ้าหน้าที่ของรัฐจะอ้างว่าได้กระทําตามคําสั่งของผู้บังคับบัญชาไม่ได้21  ทําให้แนวคิด
ทางด้านกฎหมายของนักกฎหมายไทยซึ่งส่วนหนึ่งจบการศึกษาทางด้านกฎหมายจากประเทศ
อังกฤษ เปลี่ยนแปลงไปยอมรับในสิทธิของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น แต่เนื่องจาก
ยังไม่ได้มีกฎหมายที่บัญญัติความรับผิดทางละเมิดไว้โดยเฉพาะ จึงต้องนําหลักเกณฑ์ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้   โดยศาลฎีกาได้ตัดสินวางหลักไว้ ได้แก่  

คําพิพากษาฎีกาที่ 194/2490ว่า โจทก์มีอํานาจฟ้องบุคคลผู้ดํารงตําแหน่งนายกเทศมนตรี
แห่งเทศบาล ให้รับผิดชอบในกิจการของเทศบาล ในฐานะนายกเทศมนตรีแห่งเทศบาลนั้นได้  

แม้คดีนี้จะมีการยอมรับให้มีการฟ้องรัฐได้ แต่ศาลได้นําหลักผู้แทนนิติบุคคลตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 76 และหลักตัวการตัวแทนตามมาตรา 823 มาปรับใช้
เพื่อให้นายกเทศมนตรีรับผิดแทนเทศบาลในกิจการที่ได้กระทําแทนเทศบาล อันเป็นการฟ้องตัว
เจ้าหน้าที่แทนหน่วยงานของรัฐ และไม่ได้พิจารณาว่า การกระทําของนายกเทศมนตรีดังกล่าวเป็น
การปฏิบัติหน้าที่ราชการตามกฎหมายหรือไม่ ทั้งที่ในขณะนั้นได้มีพระราชบัญญัติล้มละลาย พ.ศ. 
2483 มาตรา 147 บัญญัติว่า “ในการปฏิบัติตามหน้าที่ เจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์ไม่ต้องรับผิดเป็น
ส่วนตัว เว้นแต่จะได้กระทําโดยเจตนาร้ายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ” และประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 296 เบญจ วรรคสาม บัญญัติว่า “เจ้าพนักงานบังคับคดีไม่
ต้องรับผิดในการปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรานี้ เว้นแต่จะได้กระทําโดยมีเจตนาร้าย หรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง”  

กฎหมายทั้งสองมาตราดังกล่าว ได้กําหนดหลักเกณฑ์ความรับผิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ที่ได้กระทําการตามอํานาจหน้าที่ไว้โดยชัดแจ้ง และถือว่าพระราชบัญญัติล้มละลาย พ .ศ. 2483 
มาตรา 147 และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 296 เบญจ วรรคสาม เป็นกฎหมาย
ใกล้เคียงอย่างยิ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 4 ที่จะนํามาใช้บังคับแก่กรณีที่
เจ้าหน้าที่หน่วยงานอ่ืนๆ ได้กระทําไปในการปฏิบัติหน้าที่ แต่ศาลฎีกากลับวินิจฉัยคดีต่างๆ โดย
มิได้นํามาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาปรับใช้ เป็นเหตุให้พนักงานพิทักษ์ทรัพย์
ในคดีล้มละลายและเจ้าพนักงานบังคับคดีในคดีแพ่ง มีกฎหมายคุ้มครองมากกว่า  กล่าวคือ หาก
ก่อให้เกิดความเสียหายใดๆ ขึ้นอันเกิดจากการปฏิบัติตามหน้าที่ เจ้าพนักงานพิทักษ์ทรัพย์และเจ้า
พนักงานบังคับคดีจะต้องรับผิดเฉพาะกรณีที่ได้ปฏิบัติหน้าที่แล้วก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน
                                                      

21
 ชาญชัย แสวงศักดิ์. ข  เล่มเดิม. หน้า 20. 
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โดยมีเจตนาร้าย หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น ในขณะที่เจ้าหน้าที่อ่ืนๆ ของรัฐซึ่งมี
ฐานะเป็นข้าราชการเช่นเดียวกันต้องรับผิดในทุกกรณีที่เกิดเหตุละเมิดขึ้นและต้องรับผิดอย่างลูกหนี้
ร่วม จึงไม่เป็นธรรมกับเจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐ เป็นการใช้กฎหมายอย่างลักลั่น22 อันเป็นผลมาจากการ
ที่ศาลได้ยึดถือแนวคําวินิจฉัยของศาลฎีกาที่วินิจฉัยไว้ในคดีก่อนๆ ยิ่งกว่ายึดหลักกฎหมายที่ปรากฏ
อย่างชัดแจ้งและไม่ได้นํากฎหมายทั้งสองฉบับมาปรับใช้ในฐานะที่เป็นกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่ง
เพื่อคุ้มครองเจ้าหน้าที่อ่ืนของรัฐอย่างเท่าเทียมกัน   

ต่อมา รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ .ศ. 2492  ได้บัญญัติรับรองไว้ใน
รัฐธรรมนูญ มาตรา 44  ว่า “สิทธิของบุคคลที่จะฟ้องหน่วยราชการซึ่งเป็นนิติบุคคลให้รับผิดเพื่อ
การกระทําของเจ้าพนักงาน ในฐานะเสมือนเป็นตัวการหรือนายจ้าง ย่อมได้รับความคุ้มครอง” แต่
ศาลก็ยังคงวินิจฉัยคดีตามแนวเดิม โดยมีคําพิพากษาศาลฎีกาที่ตัดสินให้เจ้าหน้าที่ต้องร่วมรับผิด คือ 

คําพิพากษาฎีกาที่ 179/2495 ข้อเท็จจริงมีว่า มีผู้ลอบเอาโฉนดที่ดินซึ่งเจ้าของแจ้งหาย 
และขอใบแทนไปแล้วมาหลอกจํานองไว้กับโจทก์ ปรากฏว่าใบโฉนดฉบับหลวงได้จดแจ้งการออก
ใบแทนโฉนด พร้อมทั้งวันเดือนปีไว้ด้วยหมึกสีแดง เห็นได้อย่างสะดุดตา แต่เจ้าพนักงานที่ดิน
กระทําโดยประมาทละเลยต่อการตรวจดูตามสมควร จึงได้มีการจํานองต่อกันเป็นที่เสียหายแก่
โจทก์ ดังนั้น เจ้าพนักงานที่ดินต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น และกรมที่ดินต้องรับผิดด้วยตาม
นัยแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

ดังนั้น กรณีเจ้าหน้าที่เป็นผู้กระทําละเมิดไม่ว่าจะเป็นประมาทเลินเล่อธรรมดา หรือ
ประมาทเลินเล่อร้ายแรง เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในผลแห่งการกระทําเช่นเดียวกับประชาชนทั่วไปอยู่
เช่นเดิม แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2511 มาตรา  42 ได้บัญญัติยืนยันว่า “สิทธิของ
บุคคลที่จะฟ้องหน่วยราชการซึ่งเป็นนิติบุคคลให้รับผิดเพื่อการกระทําของเจ้าพนักงานในฐานะ
เสมือนเป็นตัวการหรือนายจ้าง ย่อมได้รับความคุ้มครอง” และรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ฉบับต่อๆ มา ได้บัญญัติรับรองหลักการดังกล่าวตลอดมาก็ตาม 

2.2.1.3  สมัยปัจจุบัน 
ด้วยบทบาทขอรัฐที่มีเพิ่มมากขึ้นในปัจจุบัน อันเนื่องมาจากภารกิจที่จะต้องจัดทํา

บริการสาธารณะให้สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  เมื่อการดําเนินกิจกรรมต่างๆ ของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน แนวคิดเดิมที่ให้สิทธิผู้ เสียหายฟ้อง
เจ้าหน้าที่ให้ต้องรับผิด ร่วมกับหน่วยงานของรัฐได้  จึงไม่สอดคล้องกับบทบาทของรัฐที่

                                                      
22

 กมลชัย  รัตนสกาววงศ์. สรุปคําบรรยายพิเศษเรื่องพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 วันพุธที่ 26 กุมภาพันธ์ 2540 ห้อง 501 อาคาร สพข.สํานักงาน ก.พ. หน้า 9 อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์. 
เล่มเดิม.  หน้า 29.  
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เปลี่ยนแปลงไปและเกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน จึงได้เกิดแนวคิดใหม่ที่ให้
ผู้เสียหายฟ้องร้องรัฐให้ต้องรับผิดได้ โดยถือเอาการกระทําของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นเกณฑ์ อันเป็น
ความรับผิดโดยอ้อมของรัฐ จึงได้มีการบัญญัติกฎหมายให้สอดคล้องกับแนวความคิดดังกล่าวขึ้น 2 
ฉบับ คือ พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยกฎหมายทั้ง 2 ฉบับดังกล่าวทําให้ทราบถึงขอบเขตแห่ง
ความรับผิดของเจ้าหน้าที่ในทางส่วนตัว และความรับผิดของเจ้าหน้าที่ซึ่งรัฐต้องรับผิดชัดเจนมาก
ยิ่งขึ้น โดยมีสาระสําคัญดังนี้ 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติขึ้นเนื่องจากแต่เดิม
ไม่ได้มีการกําหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนต่างๆ ในการดําเนินงานของเจ้าหน้าที่ไว้อย่างชัดเจน ทํา
ให้เกิดอุปสรรคในการปฏิบัติราชการและเกิดความไม่เป็นธรรมแก่ประชาชน จึงได้มีการบัญญัติ
กฎหมายนี้ขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว23 โดยมีหลักการสําคัญคือ ความเป็นกฎหมายกลางของ
พระราชบัญญัตินี้ กล่าวคือ ตามมาตรา 3 ได้กําหนดถึงวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมาย
ต่างๆ ให้เป็นไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ เว้นแต่กรณีที่กฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะแล้วและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมี
มาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ํากว่าหลักเกณฑ์ที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ ก็ให้บังคับไป
ตามกฎหมายนั้น  

สําหรับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติขึ้น
เพื่อแก้ปัญหาที่เกิดจากการนําประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้กับกรณีที่เจ้าหน้าที่ของ
รัฐกระทําความผิดในการปฏิบัติหน้าที่และต้องรับผิดแก่ผู้เสียหายโดยตรง ทําให้เกิดความไม่เป็น
ธรรมแก่เจ้าหน้าที่  จึงได้กําหนดหลักเกณฑ์ความรับผิดเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของรับเสียใหม่ เพื่อให้เกิด
ความถูกต้องและเป็นธรรมสอดคล้องกับบทบาทของเจ้าหน้าที่ซึ่งเพิ่มขึ้นไปตามบทบาทของรัฐที่
เปลี่ยนแปลงไป และให้ความคุ้มครองเจ้าหน้าที่ให้ปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ต้องกังวลว่าจะต้องรับผิด
แทนรัฐอีกต่อไป พระราชบัญญัตินี้มีหลักการสําคัญหลายประการ เช่น บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ต้องรับ
ผิดเฉพาะกรณีเป็นการปฏิบัติหน้าที่ทําให้ผู้อ่ืนเสียหายโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 

                                                      
23

 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติ เนื่องจากโดยที่การดําเนินงานทางปกครองในปัจจุบันยังไม่มี
หลักเกณฑ์และขั้นตอนที่เหมาะสม จึงสมควรกําหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนต่าง ๆ สําหรับการดําเนินงานทาง
ปกครองขึ้น เพื่อให้การดําเนินงานเป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย มีประสิทธิภาพในการใช้บังคับกฎหมายให้
สามารถรักษาประโยชน์สาธารณะได้และอํานวยความเป็นธรรมแก่ประชาชน อีกทั้งยังเป็นการป้องกันการทุจริต
และประพฤติไม่ชอบในวงราชการ 
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มีการหักส่วนความรับผิดของรัฐ และการไม่นําหลักเร่ืองลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ เป็นต้น และกรณีมี
ข้อพิพาทเกิดขึ้นหากเป็นคดีละเมิดทางปกครองแล้ว อยู่ในอํานาจพิจารณาของศาลปกครอง24 

ศาลปกครองของไทย ได้มีการดําเนินการและพัฒนามาเป็นเวลานาน ตั้งแต่สมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงตรา พระราชบัญญัติเคาน์ซิลออฟเสตดขึ้น เพื่อเป็นที่
ปรึกษาในการบริหารราชการแผ่นดิน และการร่างกฎหมายกับเป็นผู้พิจารณาเร่ืองที่ราษฎรได้รับ
ความเดือดร้อน จนปัจจุบันเป็นองค์กรที่ใช้อํานาจตุลาการในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง 
(Administrative Justice) อันเป็นกระบวนการยุติธรรมประเภทหนึ่งในระบบศาลคู่ที่ใช้อยู่ในกลุ่ม
ประเทศที่ใช้ประมวลกฎหมาย มีอํานาจหน้าที่พิจารณาคดีปกครอง ซึ่งหมายถึงคดีพิพาท ระหว่าง
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าของรัฐกับเอกชนกรณีหนึ่ง และข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกันเองอีกกรณีหนึ่ง โดยข้อพิพาทเหล่านั้นเกิดจากการที่หน่วยงานของรัฐ
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทําการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าที่หรือปฏิบัติหน้าที่ 
ล่าช้าเกินสมควร หรือเป็นคดีอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่  หรืออันเนื่องมาจากสัญญาทางปกครอง ดังที่บัญญัติ ไว้ในมาตรา 9 
แห่งพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ในการดําเนินงานของรัฐบาลและเจ้าหน้าที่ของรัฐในระดับต่างๆ จําเป็นอย่างยิ่ง ที่
จะต้องใช้กฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการปฏิบัติหน้าที่ ประเทศที่อยู่ในระบบนิติรัฐ (Legal state) คือ
รัฐที่ทุกคนอยู่ภายใต้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐจึงไม่อาจใช้อํานาจ
หรือกระทําการใดๆ ได้ตามอําเภอใจ จะต้องอาศัยอํานาจตามกฎหมาย ภารกิจและบทบาทของศาล
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 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีสาระสําคัญคือ การที่เจ้าหน้าที่
ดําเนินกิจการต่าง ๆ หาได้เป็นไปเพื่อประโยชน์เฉพาะตัว การปล่อยให้ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ในการ
ที่ปฏิบัติงานเกิดความเสียหายแก่เอกชนเป็นไปตามหลักกฎหมายเอกชนเป็นการไม่เหมาะสม ก่อให้เกิดความ
เข้าใจผิดว่า เจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดเป็นการเฉพาะตัว เมื่อหน่วยงานรับผิดต่อบุคคลภายนอกเพียงใด ก็จะฟ้องไล่
เบี้ยเอาจากเจ้าหน้าที่เต็มจํานวนนั้น ทั้งที่บางกรณีเกิดขึ้นโดยความไม่ตั้งใจหรือความผิดพลาดเพียงเล็กน้อย ทั้งยัง
นําหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมในกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับ มุ่งหมายแต่จะได้เงินครบโดยไม่คํานึงถึงความเป็นธรรม เป็น
การก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่ และยังเป็นการบั่นทอนกําลังขวัญในการทํางานของเจ้าหน้าที่ จน
กลายเป็นปัญหาในการบริหารเจ้าหน้าที่ไม่กล้าตัดสินใจดําเนินงานเท่าที่ควร เพราะเกรงความรับผิดชอบที่จะเกิด
แก่ตน  จึงสมควรกําหนดให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติงานในหน้าที่เฉพาะเมื่อเป็นการจงใจ
กระทําเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจให้เกิดความเสียหายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น และให้แบ่งแยก
ความรับผิดของแต่ละคนมิให้นําหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม และเพิ่มพูน
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ  
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ปกครองคือการตรวจสอบและควบคุมการใช้อํานาจของฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองว่า การกระทํา
และคําสั่งทางปกครองที่ได้ดําเนินการไปนั้น เป็นไปโดยถูกต้องตามกฎหมาย สอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์และเจตนารมณ์ของกฎหมายที่รัฐสภาได้ตราขึ้นหรือไม่ ซึ่งจะทําให้สามารถป้องกัน
ไม่ให้เกิดสิ่งที่ไม่พึงประสงค์ คือการบิดเบือนการใช้อํานาจ ประเทศที่พัฒนาแล้วจะใช้ศาลปกครอง
ดําเนินการแก้ปัญหาในทางบริหารราชการแผ่นดิน เพราะจะช่วยควบคุมดูแลให้การปฏิบัติหน้าที่
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นไปอย่างถูกต้องเป็นธรรม25 

ศาลปกครองมีกระบวนพิจารณาโดยใช้ระบบไต่สวน ในการแสวงหาข้อเท็จจริงในคดี
จะเป็นหน้าที่ของตุลาการเป็นสําคัญ และกระบวนพิจารณาโดยส่วนใหญ่จะกระทําในรูปของลาย
ลักษณ์อักษรซึ่งจะต่างกับวิธีพิจารณาคดีแพ่ง ซึ่งกระทําด้วยการให้ข้อเท็จจริงของคู่กรณีและพยาน
โดยการซักถามพยานและซักค้านกันโดยทนายความต่อหน้าศาล แต่ก็จะมีการนําลักษณะทั่วไปใน
กระบวนพิจารณาคดีแพ่งมาใช้ เช่น มีการเร่ิมคดีโดยคู่กรณี ศาลจะต้องพิพากษาไปตามกรอบคํา
ฟ้องและคําขอท้ายฟ้อง การใช้หลักการโต้แย้ง การคัดค้านตุลาการ เป็นต้น26 

2.2.2 ประเทศฝร่ังเศส 
ในประเทศฝร่ังเศส แนวความคิดว่าด้วยความรับผิดของรัฐ ก็ได้มีการพัฒนามาเป็น

ขั้นตอนเช่นเดียวกันกับประเทศอ่ืนๆ โดยแบ่งได้เป็นสามช่วงเวลาคือ ความรับผิดของรัฐสมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ สมัยหลังการปฏิวัติ และสมัยปัจจุบัน ดังนี ้

2.2.2.1 สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 
ความรับผิดของรัฐก่อนการปฏิวัติ ปี ค.ศ.1789 ประเทศฝร่ังเศสมีการปกครองใน

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กษัตริย์ไม่ต้องรับผิดต่อประชาชน ดังเช่นที่พระเจ้าหลุยส์ที่ 13 ได้
กล่าวถึงอํานาจศาลยุติธรรมว่ามีอํานาจพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกับข้อพิพาทของประชาชน ในทาง
แพ่งและในทางอาญาเท่านั้น โดยทรงประกาศพระบรมราชโองการ ค.ศ. 1641 หรือ “L’ Edit de 
Saint – Germain de février 1641” ว่า “เราขอประกาศว่า ศาลปาร์เลอมองต์ (ศาลยุติธรรม)  แห่งกรุง
ปารีสและศาลอ่ืนๆ ของเรานั้น เราได้จัดตั้งขึ้นมาเพื่อความยุติธรรมแก่ราษฎรของเราเท่านั้น ดังนั้น 
จึงขอห้ามไว้อย่างชัดแจ้งว่าตั้งแต่นี้เป็นต้นไป ศาลดังกล่าวของเราจะพิจารณาคดีใดๆ ที่เ กี่ยวกับรัฐ
ฝ่ายปกครองและรัฐบาลไม่ได้เลย โดยเราขอสงวนไว้ให้เป็นอํานาจของเราแต่ผู้เดียว เว้นแต่ในกรณี
ที่ได้รับมอบอํานาจและคําสั่งจากเราเป็นพิเศษในรูปของพระบรมราชโองการเท่านั้น”27  และพระ

                                                      
25 อักขราทร จุฬารัตน.  (2550).  ประมวลกฎหมายปกครอง.  หน้า 29-30. 
26 แห่ลงเดิม.  หน้า 32. 
27 ชาญชัย แสวงศักดิ์.  “ความเป็นมาและปรัชญาของกฎหมายมหาชน”.  วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 4, 

ตอน 3.  หน้า 542. 
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เจ้าหลุยส์ที่ 14 ได้กล่าวไว้ว่า “รัฐคือตัวข้าฯ”  “L Etat é est moi”  ซึ่งมีความหมายในทางการ
ปกครองว่า การบริหารบ้านเมืองเป็นอํานาจของพระองค์แต่เพียงผู้เดียวที่จะนําพาประเทศฝร่ังเศส
ให้ยิ่งใหญ่ที่สุดในยุโรป28 ประชาชนจึงไม่สามารถฟ้องร้องให้พระองค์ต้องรับผิดในการกระทําใดๆ 
ได้  ประกอบกับมีการอ้างถึงหลักการที่ว่า “พระมหากษัตริย์จะทรงกระทําความผิดไม่ได้”  (le Roi 
ne peut mal fair) มาสนับสนุนข้อห้ามการฟ้องร้องพระมหากษัตริย์ด้วย    

2.2.2.2 สมัยหลังการปฏิวัติ 
ภายหลังการปฏิวัติในปี ค.ศ. 1789 มีการเปลี่ยนแปลงการปกครองได้มีการถ่ายโอน

ข้อความคิดที่ว่าพระมหากษัตริย์ทรงกระทําความผิดไม่ได้มายังรัฐ โดยมีแนวคิดว่ารัฐซึ่งเป็นฝ่าย
ปกครองได้กระทําการต่างๆ เพื่อประโยชน์ของทุกคน จึงไม่ต้องรับผิดชอบใดๆ ต่อความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากการใช้อํานาจของตน เว้นแต่บางคดีที่ศาลยุติธรรมได้นําหลักความรับผิดทางแพ่งมาใช้ 
เช่น ความผิดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเมื่อมีการฟ้องเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐที่เกิด
จากการจัดการ (actes de gestion) คือ การกระทําของรัฐที่รัฐกระทําเสมือนปัจเจกชนทั่วไป หากเกิด
ความเสียหายขึ้น รัฐอาจถูกเอกชนฟ้องร้องต่อศาลยุติธรรมได้  

2.2.2.3 สมัยปัจจุบัน 
ในปี ค.ศ. 1873  ได้มีการพัฒนาแนวความคิดว่าด้วยความรับผิดของฝ่ายปกครองให้

ชัดเจนและมากยิ่งขึ้นจากเดิมที่ศาลปกครองชั้นต้นได้เดินตามแนวเดิมที่ได้วางหลักไว้ตลอดมา โดย
ศาลปกครองสูงสุดได้ปฏิเสธที่จะนําประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับ เพราะถือว่าความรับผิดของ
ฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองที่แยกได้จากความรับผิดตามกฎหมายแพ่ง  และหลังจากนั้นได้มีการตรา
กฎหมายบัญญัติให้รัฐต้องรับผิดต่อความเสียหายในบางเร่ืองอันเป็นก้าวแรกของความรับผิดโดย
ปราศจากความผิด เช่น ความเสียหายเกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ และเกิดจากแนวคําวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดและคําวินิจฉัยของศาลชี้ขาดอํานาจหน้าที่ระหว่างศาลหรือศาลคดีขัดกันของ
ฝร่ังเศส (T.C.)29 ซึ่งได้วินิจฉัยไว้ในคดี Blanco (T.C.8 février 1873) เป็นคดีแรกที่ได้วางหลักให้รัฐ
                                                      

28 วิรัช  วิรัชนิภาวรรณ. (2542).  ศาลปกครองไทย : วิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบ โครงสร้าง อ านาจหน้าที่
และการบริหารงานบุคคลกบัศาลปกครององักฤษ ฝรั่งเศส และเยอรมนี.  หน้า188.  

29 T.C. ย่อมาจาก Tribunal des Conflits หมายถึง ศาลวินิจฉัยช้ีขาดความขัดแย้งในเรื่องอํานาจศาล เกิดขึ้น
เนื่องจากการที่ประเทศฝรั่งเศสมีระบบศาลสองระบบที่แยกจากกันอย่างเด็ดขาดและต่างเป็นอิสระจากกัน คือ 
ระบบการพิจารณาคดีปกครองอันเป็นข้อพิพาทเกี่ยวกับการบริหารงานของฝ่ายปกครองซ่ึงอยู่ภายใต้การ
ดําเนินการของสภาแห่งรัฐในฐานะที่เป็นศาลปกครองสูงสุด และระบบการพิจารณาคดีแพ่งกับคดีอาญาอันเปน็ขอ้
พิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชนซ่ึงอยู่ภายใต้การดําเนินการของศาลยุติธรรม ดังนั้น เมื่อเกิดปัญหาว่าคดีใดจะอยู่
ในเขตอํานาจการพิจารณาคดีพิพากษาของศาลใด ก็จะต้องมีองค์กรสูงสุดที่จะเข้ามาช้ีว่าคดีนั้นควรจะอยู่ในเขต
อํานาจของศาลใด จึงต้องมีการจัดตั้งศาลคดีขัดกันขึ้นมาเพื่อช้ีขาดเขตอํานาจศาล 
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ต้องรับผิด และเป็นคดีที่อยู่ในอํานาจของศาลปกครองซึ่งต้องนําหลักกฎหมายปกครองมาปรับใช้ 
อันเป็นการวางรากฐานให้กับ “ความมีลักษณะเฉพาะตัวของความรับผิดของฝ่ายปกครอง”  ซึ่งไม่
อาจนําหลักที่กําหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งอันเป็นกฎหมายที่กําหนดกฎเกณฑ์ สําหรับความ
รับผิดสําหรับเอกชนมาใช้บังคับ โดยความรับผิดของฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์พิเศษที่มี
ความหลากหลาย ขึ้นอยู่กับความต้องการของบริการสาธารณะและความจําเป็นที่จะประสาน
ประโยชน์หรือสิทธิของรัฐกับเอกชน30  

นับแต่นั้นมา ความรับผิดของรัฐในประเทศฝร่ังเศสก็มีการพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง 
โดยเฉพาะความรับผิดโดยปราศจากความผิดในทางปกครอง ที่เกิดขึ้นจากแนวคิดที่ว่าจะไม่ปล่อย
ให้เกิดกรณีที่มีความเสียหายขึ้นโดยไม่มีการชดใช้เยียวยา ซึ่งเป็นความต้องการที่สื บเนื่องหรือ
สอดคล้องมาจากแนวคิดการช่วยเหลือเกื้อกูลกันในชาติ (solidarité nationale) โดยแนวคิดนี้มีการ
กล่าวอ้างไว้ในอารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี ค.ศ. 1948 และได้บัญญัติเป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบัน ซึ่งบัญญัติให้ชาวฝร่ังเศสมีความร่วมมือช่วยเหลือซึ่งกันและกันให้แก่ผู้ที่ได้รับความ
เดือดร้อนเมื่อประสบภัยพิบัติ โดยคร้ังแรก ปี ค.ศ. 1919 ได้ออกกฎหมายมาเพื่อชดใช้ค่าเสียหายที่
เกิดจากสงครามโลกคร้ังที่หนึ่ง ปี ค.ศ. 1946 ได้ออกกฎหมายมาเพื่อชดใช้ค่าเสียหายอันเกิดจาก
สงครามโลกคร้ังที่สอง กฎหมายชดใช้ความเสียหายอันเกิดจากการก่อการร้าย และกฎหมายชดใช้
ความเสียหายอันเนื่องมาจากโรคเอดส์31 เป็นต้น  

นอกจากนี้แล้ว แนวคําวินิจฉัยเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐ  นอกจาก
จะคํานึงถึงทฤษฎีการช่วยเหลือเกื้อกูลกันในชาติแล้ว ยังได้พิจารณาไปถึงหลักความเสมอภาคของ
ประชาชนในภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวม กล่าวคือ ความเสียหายที่เกิด ขึ้นไม่จําเป็นต้องเกิดจากการ
กระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการกระทําผิดใดๆ ของรัฐ แต่หากการกระทําของรัฐที่เป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ นั้น ไปทําให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง
ต้องเสียหาย คือ ต้องเสียประโยชน์ใดๆ ของตนไปมากกว่าที่พลเมืองคนอ่ืนๆ จะต้องเสียแล้ว ถือว่า
เขาต้องรับภาระสาธารณะมากกว่าพลเมืองคนอ่ืน รัฐต้องชดใช้เยียวยาให้แก่เขา และความรับผิดอัน
เน่ืองมาจากความเสี่ยงภัย กล่าวคือ หากบุคคลใดจําต้องเสี่ยงภัยจากกิจกรรมที่เป็นอันตรายที่เกิดจาก
การจัดทําบริการสาธารณะแล้ว เขาก็จะต้องได้รับการชดใช้ค่าทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้น  
ตามที่ได้วินิจฉัยไว้ในคดี C.E. 28 mars. 1919 และคดี C.E., 24 juin. 1949 เป็นต้น  

                                                      
30 สุรพล นิติไกรพจน์และคณะ.  (2545). รายงานการวิจัยเรื่อง หลกักฎหมายปกครองฝรั่งเศส. เสนอตอ่

สํานักงานศาลปกครอง.  หน้า 262. 
31 ฉันทิกา กุลธํารงค์.  (2551).  ความรับผิดโดยปราศจากความผิด: ศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายฝรั่งเศสกับ

กฎหมายไทย.  หน้า 40. 
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ศาลปกครองฝร่ังเศสเกิดจากแนวความคิดที่ว่า ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมควรพิจารณา
พิพากษาเฉพาะคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน ส่วนคดีปกครองซึ่งเป็นข้อพิพาทอันเกิด
จากการดําเนินงานของฝ่ายปกครอง ไม่ควรอยู่ในอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณา แต่ควรเป็น
หน้าที่ของผู้มีความเชี่ยวชาญในคดีปกครอง สิ่งแรกที่คณะปฏิวัติในปี 1789 ได้กระทําหลังจากการ
ปฏิวัติสําเร็จ ก็คือ ทําลายอิทธิพลของศาล (ศาลยุติธรรม) โดยการตรากฎหมายขึ้นทันที คือกฎหมาย 
ฉบับลงวันที่ 16 – 24 สิงหาคม ค.ศ. 1790 กฎหมายฉบับนี้ได้รับอิทธิพลส่วนหนึ่งมาจากทฤษฎีการ
แบ่งแยกอํานาจของมองเตสกิเออ มีมาตราสําคัญซึ่งขณะนี้ยังคงมีผลใช้บังคับอยู่  คือ มาตรา 12 และ
มาตรา 13 มีเนื้อหา ดังนี ้ 

มาตรา 12 บัญญัติว่า “หน้าที่ของฝ่ายตุลาการย่อมเป็นเอกเทศและย่อมจะต้องแยกออก
จากหน้าที่ของฝ่ายบริหารตลอดไป ผู้พิพากษาของศาลยุติธรรมทางแพ่งไม่อาจเข้ามาเกี่ยวข้องใน
เร่ืองใดๆ ก็ตามที่เป็นการปฏิบัติการของฝ่ายปกครองได้และผู้พิพากษาย่อมไม่มีอํานาจที่จะเรียกฝ่าย
บริหารใดๆ ไปให้การต่อหน้าศาลสถิตยุติธรรมในเร่ืองที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหาร
ในทางราชการ และหากมีการกระทําการฝ่าฝืนบทบัญญัตินี้ ผู้พิพากษาเหล่านั้นต้องพ้นจาก
ตําแหน่ง” และมาตรา 13 บัญญัติว่า “หน้าที่ทางตุลาการศาลยุติธรรมต่างจากและแยกจากกันกับ
หน้าที่ทางปกครองตลอดไป ตุลาการศาลยุติธรรมหาอาจกระทําการให้กระทบกระทั่งโดยประการ
ใดๆ กับปฏิบัติการทางปกครอง และไม่อาจเรียกให้เจ้าพนักงานฝ่ายปกครองมาศาลได้เพราะเหตุได้
กระทําตามหน้าที่ การฝ่าฝืนจะได้รับโทษานุโทษตามที่กฎหมายกําหนดไว้”32  

ต่อมาในปี ค.ศ. 1799 จึงได้มีกฎหมายจัดตั้งสภาแห่งรัฐ (Le Conseil d’Etat) ขึ้นมาให้
ทําสองหน้าที่คือ ให้ความเห็นทางกฎหมายกับฝ่ายบริหารและพิจารณาคําร้องทุกข์ของประชาชน
เกี่ยวกับการกระทําของฝ่ายปกครอง โดยสภาแห่งรัฐไม่สามารถวินิจฉัยชี้ขาดได้ แต่จะทําหน้าที่เป็น
ผู้เสนอแนะคําวินิจฉัยให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้สั่งการ ต่อมาในปี ค.ศ. 1872 เมื่อสภาแห่งรัฐได้สร้างและ
พัฒนาระบบพิจารณาคดีปกครองจนเป็นที่ยอมรับจากสังคม จึงมีการออกกฎหมายมอบอํานาจให้
สภาแห่งรัฐสามารถวินิจฉัยชี้ขาดคดีปกครองได้เอง โดยไม่ต้องให้ฝ่ายบริหารเป็นผู้สั่งการเช่นที่
เป็นมา ในระหว่างปี ค.ศ. 1799 - ค.ศ. 1872 สภาในส่วนที่ทําหน้าที่พิจารณาคดีปกครองจึงกลายเป็น 
“ศาลปกครอง” นับแต่นั้นมาและเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองชั้นต้น สภาแห่งรัฐในส่วนที่ทําหน้าที่
พิจารณาคดีปกครองจึงมีสถานะเป็น “ศาลปกครองสูงสุด”33

 ซึ่งในวิทยานิพนธ์นี้จะใช้คําว่า “ศาล

                                                      
32 Brown. L. Nevell. and Garner. J.F.  Frence Administrative Law. (n.p., n.d.). แปลโดย ศาสตราจารย์ 

อมร จันทรสมบูรณ์. หน้า 33.  
33 นันทวัฒน์ บรมานันท์. ก เล่มเดิม.  หน้า 51- 52. 
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ปกครองสูงสุด” กรณีกล่าวถึงการวินิจฉัยคดี และคําว่า “สภาแห่งรัฐ” กรณีการให้ความเห็นทาง
กฎหมาย  

2.2.3 ประเทศเยอรมัน 
2.2.3.1 สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

ประเทศเยอรมัน แต่เดิมมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เช่นเดียวกับ
ประเทศอ่ืนๆในยุโรปซึ่งยังไม่มีแนวคิดเร่ืองความรับผิดของรัฐ โดยถือหลักที่ว่ารัฐไม่สามารถที่จะ
รับผิดได้ เนื่องจากถือว่ารัฐทรงอํานาจอธิปไตย โดยแนวความคิดดังกล่าวนี้เชื่อมโยงอยู่กับ
แนวความคิดที่ว่า พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงอํานาจเด็ดขาดกับรัฐเป็นสิ่งๆ เดียวกัน 34 ดังนั้น รัฐจึงไม่
อาจรับผิดได้ 

2.2.3.2 สมัยใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรปรัสเซีย 
ความรับผิดของรัฐที่ปรากฏในยุคแรก มีที่มาจากประมวลกฎหมายทั่วไปแห่ง

ราชอาณาจักรปรัสเซีย ค.ศ.1794 ( Allgemeines Landrecht für die Preußischen staaten 1794 – 
ALR; The Prussian General Land Law 1794) โดยกฎหมายฉบับนี้แม้จะวางหลักว่า ราชอาณาจักร 
ปรัสเซียทรงอํานาจเด็ดขาดเหนือราษฎรแต่ก็กําหนดหน้าที่ให้แก่ราชอาณาจักรในการปกป้อง
คุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของราษฎร โดยกําหนดให้ราชอาณาจักรต้องอยู่ภายใต้อํานาจของศาล
ด้วย ซึ่งเป็นฐานของความรับผิดที่เกิดจากการกระทําโดยชอบด้วยกฎหมายในปัจจุบัน ได้แก่กรณีที่
ราชอาณาจักรก้าวล่วงไปละเมิดสิทธิส่วนบุคคลของเอกชนเพื่อประโยชน์ส่วนรวม แม้บุคคลนั้นจะ
ไม่อาจโต้แย้งขัดขืนการใช้อํานาจของราชอาณาจักรได้ แต่หากตนได้รับความเสียหายประการใดๆ 
จากการล่วงละเมิดสิทธินั้น บุคคลดังกล่าวย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้ราชอาณาจักรชดใช้ค่าทดแทน
ความเสียหายให้แก่ตนได้ ทั้งนี้ ตามที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 74 และ 75 (§§ 74,75 ALR) การ
กระทําที่รัฐต้องรับผิดนั้นต้องเป็นการกระทําอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย หรือเจตนาหรือประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรงซึ่งถือเป็นการกระทําที่ถูกตําหนิได้ รัฐต้องใช้ “ค่าสินไหมทดแทน”  

นอกจากนี้ได้บัญญัติความรับผิดที่เกิดจากการกระทําที่ไม่เจตนาหรือไม่ประมาท
เลินเล่อไม่ว่าการกระทํานั้นจะชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม เป็นหน้าที่ของรัฐในการชดใช้ค่า
ทดแทนความเสียหายแก่เอกชนสําหรับความเสียหายที่เขาต้องเสียหายเป็นพิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืน
และเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม กรณีนี้รัฐต้องรับผิดชดใช้ “ค่าทดแทนความเสียหาย”  เช่นการ
เวนคืนกรรมสิทธิ์ ซึ่งเป็นไปตามทฤษฎีการเสียสละเป็นพิเศษ (Sonderopfertheorie) ที่ได้พัฒนาโดย
                                                      

34 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2547)  รายงานการวิจัยเรื่อง ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน. เสนอ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  หน้า 6. 
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ศาลแพ่งเยอรมันโดยการดึงเอาหลักความเสมอภาคเข้ามาใช้ด้วย ทําให้การเสียสละเป็นพิเศษต้อง
ได้รับการทดแทนซึ่งทําให้หลักความเสมอภาคกลายเป็นหลักทดแทนไปด้วย35    

อีกทั้งกรณีที่ราษฎรได้รับความเสียหายจากการกระทําโดยละเมิดของเจ้าหน้าที่ซึ่ง
กระทําโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ราษฎรที่ได้รับความเสียหายนั้นมีสิทธิฟ้องให้เจ้าหน้าที่รับผิดเป็น
การส่วนตัวได้  เป็นต้น 

2.2.3.3  สมัยปัจจุบัน  
เมื่อมีการตรากฎหมายแพ่งได้มีการบัญญัติความรับผิดของเจ้าหน้าที่จากการกระทําโดย

ละเมิดไว้ในทํานองเดียวกันไว้ในมาตรา 839 ประกอบกฎหมายพื้นฐาน มาตรา 34 ซึ่งต่อมา
รัฐธรรมนูญไวมาร์ ค.ศ.1949 มาตรา 34ได้เปลี่ยนแปลงหลักการเดิม กล่าวคือกําหนดหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองไว้ให้ชัดเจนขึ้น โดยตราเป็นรัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดของ
รัฐ ค.ศ. 1981 มาตรา 1 กําหนดให้รัฐและองค์กรของรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบในผลแห่งละเมิดที่เกิด
ต่อเอกชนโดยตรงเป็นเบื้องต้น36 แต่ต่อมากฎหมายดังกล่าวก็ไม่ได้ประกาศใช้ จนกระทั่งถึงปัจจุบัน 
และไม่มีการตรากฎหมายใหม่ขึ้นใช้แต่อย่างใด หลักเกณฑ์ว่าด้วยความรับผิดของรัฐจึงกระจัด
กระจายอยู่ในรูปของกฎหมายต่างๆ เช่นกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่ เป็นกฎหมายธรรมดา 
รัฐธรรมนูญ และสิทธิเรียกร้องที่พัฒนาโดยศาล ซึ่งต่อมาศาลได้ตีความขยายความหมายให้กว้าง
ออกไปและสร้างข้อความคิดใหม่ๆ เกี่ยวกับรูปแบบความรับผิดของรัฐขึ้นด้วย 

ศาลปกครองเยอรมันเกิดขึ้นเนื่องมาจากกฎหมายปกครองในประเทศเยอรมันได้เร่ิม
พัฒนามาตั้งแต่ศตวรรษที่ 19 จากแนวความคิดทางกฎหมายในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการกระทําของรัฐ
และของเอกชนที่ว่า การใช้อํานาจอธิปไตยไม่ควรนํามาพิจารณาให้เกี่ยวข้องกับการใช้อํานาจทาง
สังคม ทั้งสองส่วนนี้ไม่เหมือนกันและได้นําไปสู่ความแตกต่างระหว่างกฎหมายแพ่ง กับกฎหมาย
มหาชน โดยเฉพาะกฎหมายปกครองนั้น เป็นกฎหมายที่กําหนดขอบเขตของกิจกรรมทั้งหลายของ
รัฐ การแทรกแซงของรัฐจะกระทําได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายที่รัฐสภาได้บัญญัติให้อํานาจไว้เท่านั้นและ
ยึดถือหลักนิติรัฐเป็นหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง โดยรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมัน 
มาตรา 3 วรรคสาม บัญญัติว่า “ฝ่ายบริหารและฝ่ายตุลาการต้องดําเนินการตามกฎหมาย และความ
ยุติธรรม”  

 

                                                      
35 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. ข  (2538).  กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน.  หน้า 76. 
36 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์.  (2529).  บันทึกเรื่องความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ .  หน้า 275-

283. 
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2.2.4 ประเทศอังกฤษ 
ในระบบกฎหมายอังกฤษแต่เดิมนั้นไม่มีมโนทัศน์เกี่ยวกับรัฐในฐานะที่เป็นบุคคลซึ่ง

ทรงสิทธิหน้าที่แยกต่างหากจากกษัตริย์หรือราชบัลลังก์ ตลอดจนขาดมโนทัศน์เกี่ยวกับอํานาจ
มหาชน ระบบกฎหมายอังกฤษยึดถือหลักการที่ว่า “กษัตริย์จะทรงกระทําผิดมิได้” (The King can 
do no wrong) โดยหลักการนี้ได้รับการยอมรับสืบเนื่องมาจากสมัยกลาง ทั้งนี้เพราะถือกันว่าในยุค
สมัยนั้นกษัตริย์ทรงอยู่ในฐานะที่สูงที่สุดในแผ่นดิน บุคคลซึ่งผูกพันอยู่กับที่ดินตามระบบศักดินา 
(Feudalism) ย่อมไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้องในทางศาลต่อกษัตริย์ได้  แต่แนวคิดดังกล่าวก็ได้
เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย  ต่อมาได้มีการยอมรับหลักความรับผิดของรัฐ แต่การอธิบายความรับ
ผิดต่างๆ ของรัฐที่มีการยอมรับในภายหลังมักจะอธิบายโดยใช้มโนทัศน์ว่าด้วยราชบัลลังก์ (crown) 
แทน37  พัฒนาการความรับผิดของรัฐในประเทศอังกฤษแบ่งได้เป็นสามช่วงเวลา38 ดังนี ้

2.2.4.1  สมัยศตวรรษที่ 13           
ในช่วงต้นศตวรรษที่ 13 ได้มีการยอมรับให้เอกชนสามารถทําคําร้องทุกข์ขอให้กษัตริย์

อนุญาตให้เอกชนทําคําร้องทุกข์ใช้สิทธิเรียกร้องทางศาลได้ ซึ่งการจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตเป็น
เร่ืองที่อยู่ในพระราชอํานาจของกษัตริย์โดยเฉพาะ หากพระองค์ไม่อนุญาตจะฟ้องให้ราชบัลลังก์รับ
ผิดไม่ได้ แต่ถึงแม้จะมีการอนุญาตให้ฟ้องคดีได้ และศาลมีคําพิพากษาให้โจทก์ชนะคดีก็ตาม การ
บังคับคดีกับราชบัลลังก์ก็ไม่อาจกระทําได้ นอกจากนี้การใช้สิทธิเรียกร้องดังกล่าวจํากัดเฉพาะสิทธิ
เรียกร้องที่เกิดจากสัญญาหรือการจ่ายเงินเกินจํานวนที่ต้องจ่ายไปเท่านั้น ไม่รวมถึงสิทธิเรียกร้องอัน
เกิดจากการกระทําละเมิดของข้าราชการแต่อย่างใด ทั้งนี้เนื่องจากการกระทําละเมิดอันเป็นการ
กระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้นเป็นสิ่งที่ไม่อาจปรับให้เข้ากันเป็นเน้ือเดียวกับหลักที่ว่า กษัตริย์ไม่
ทรงกระทําความผิดได้ เอกชนที่เสียหายจากการทําละเมิดของเจ้าหน้าที่ข้าราชการจะต้องฟ้องให้
เจ้าหน้าที่รับผิดเป็นส่วนตัว หลักการดังกล่าวได้รับการยืนยันไว้ในคําพิพากษา คดี Tobin v. R ว่า 
หลักการที่ว่า “กษัตริย์จะไม่ทรงทําอะไรผิด” มีความหมายว่าพระองค์ไม่ต้องรับผิดถูกฟ้องคดี
ในทางแพ่งและทางอาญา สําหรับการกระทําที่ถูกกล่าวหาว่ากระทําความผิดนั้น การกระทําของ
กษัตริย์ที่พระองค์ได้กระทําไปในทางส่วนตัวเป็นสิ่งที่ได้รับการสันนิษฐานในทางกฎหมายว่าไม่
เป็นความผิด การกระทําของบรรดาผู้รับใช้ราชบัลลังก์ทั้งหลายที่กระทําไปโดยคําสั่งของพระองค์ก็
ย่อมเป็นสิ่งที่ไม่ผิดเช่นกัน  ดังนั้นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนยังคงมีข้อจํากัดอยู่  

 

                                                      
37 David Foulkes.  (1990).  Administrative Law. (7th ed.)  p. 13. 
38วรเจตน์ ภาคีรัตน์. ข (2555).  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมาย

เยอรมัน ฝรั่งเศส และอังกฤษ.  หน้า197-216. 
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2.2.4.2 สมัยก่อนตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการดําเนินคดีกับราชบัลลังก์ 
ก่อนที่จะตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการดําเนินคดีกับราชบัลลังก์  ค.ศ. 1947 (Crown 

Proceeding Act. 1947) ข้าราชการและเจ้าหน้าที่ทั้งหลายที่รับใช้ราชบัลลังก์ ต้องรับผิดในผลแห่ง
ละเมิดที่ตนก่อขึ้นเป็นส่วนตัว ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ที่รับใช้ราชบัลลังก์จะต้อง
ร่วมรับผิดต่อเมื่อตนมีส่วนรวมในการก่อให้เกิดความเสียหาย เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมไม่อาจอ้าง
อํานาจมหาชนตามกฎหมายหรือคําสั่งของผู้บังคับบัญชาให้ตนพ้นจากความรับผิดในการกระทํา
หน้าที่ครบองค์ประกอบฐานละเมิดลักษณะต่างๆ ได้ตาม common law องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองอาจอ้างได้ว่าการกระทําของตนนั้นอยู่ในกรอบของสิทธิพิเศษแห่งราชบัลลังก์ เพื่อปฏิเสธ
ความรับผิดเป็นส่วนตัวได้  และในบางกรณีก็มีกฎหมายลายลักษณ์อักษรกําหนดข้อจํากัดความรับ
ผิดเป็นส่วนตัวขององค์กรเจ้าหน้าที่ที่รับใช้ราชบัลลังก์บางประเภทด้วย ซึ่งโดยปกติแล้วหน่วยงาน
แห่งราชบัลลังก์หมายถึงราชการบริหารส่วนกลาง  

ในทางปฏิบัติแล้วราชบัลลังก์ก็ได้สละความคุ้มกันโดยเข้าไปรับผิดแทนองค์กรผู้รับใช้
ราชบัลลังก์ในลักษณะและเงื่อนไขเช่นเดียวกับที่นายจ้างต้องรับผิดแทนหรือร่วมกับลูกจ้างในผล
แห่งละเมิดที่ลูกจ้างได้ก่อขึ้น ในกรณีที่ตกลงกันไม่ได้และผู้เสียหายฟ้องคดีต่อศาลให้องค์กร
เจ้าหน้าที่ผู้รับใช้ราชบัลลังก์รับผิดเป็นการส่วนตัว หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง (ราช
บัลลังก์) นั้นก็จะเข้าไปเป็นคู่ความในคดี และหากแพ้คดีหน่วยงานดังกล่าวก็จะชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนตลอดจนค่าใช้จ่ายในการดําเนินคดีแทนองค์กรเจ้าหน้าที่ผู้รับใช้ราชบัลลังก์ด้วย การที่
กฎหมายอังกฤษกําหนดให้องค์กรเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเช่นเอกชนทั่วไป สืบเนื่องจากอิทธิพลทาง
ความคิดของนักกฎหมายที่สําคัญคือ ไดซีย์ (Dicey) ที่เห็นว่าระบบกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสซึ่ง
แยกศาลปกครองออกเป็นอีกระบบหนึ่งจากศาลยุติธรรมนั้น เป็นการป้องกันช่วยเหลือไม่ให้
เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดจากการกระทําละเมิดของตน ซึ่งแตกต่างจากระบบกฎหมายอังกฤษที่ไม่ยอมให้
องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอภิสิทธิ์ยิ่งกว่าบุคคลธรรมดา หลักการดังกล่าวนี้แสดงให้เห็นถึงความเท่า
เทียมกันของบุคคลภายใต้กฎหมายอันเป็นเน้ือหาสําคัญของหลักนิติธรรม (The Rule of Law)  

ถึงแม้ว่าในทางปฏิบัติราชบัลลังก์จะสละความคุ้มกันที่ตนมีอยู่ก็ตาม แต่ก็เป็นเร่ืองของ
ความสมัครใจของราชบัลลังก์เท่านั้น หาได้มีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายที่ชัดเจน จึงมีเสียงเรียกร้องจาก
หลายฝ่ายให้กฎหมายรับรองสิทธิของประชาชนในการฟ้องคดีต่อราชบัลลังก์ขึ้น จึงได้มีการร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการดําเนินคดีกับพระราชบัลลังก์ขึ้นในปี ค.ศ. 1927 และได้ประกาศใช้เมื่อ 
ค.ศ. 1947 
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2.2.4.3 สมัยตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการดําเนินคดีกับราชบัลลังก์ 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการดําเนินคดีกับราชบัลลังก์ ค.ศ. 1947 บัญญัติขึ้นบนหลักการ

พื้นฐานที่ยอมรับว่า ราชบัลลังก์ยังคงได้รับความคุ้มกันให้ไม่ต้องรับผิดในผลแห่งการกระทําละเมิด
ของข้าราชการ แต่ก็กําหนดกรณีต่างๆ ให้ราชบัลลังก์ต้องรับผิดไว้ค่อนข้างกว้างขวาง มีทั้งกรณีที่
ราชบัลลังก์ต้องเข้ามารับผิดในผลแห่งละเมิดแทนข้าราชการผู้รับใช้ราชบัลลังก์ (vicarious liability) 
และกรณีที่ราชบัลลังก์ต้องเข้ามารับผิดโดยตรง (direct liability) สําหรับความผิดที่เกิดจากสัญญา
หรือการคืนทรัพย์ ในส่วนของความรับผิดทางละเมิดนั้น ได้กําหนดให้ราชบัลลังก์มีฐานะเหมือน
เอกชน ระบบกฎหมายของประเทศอังกฤษไม่มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน
ออกจากกัน จึงไม่มีกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐแยกออกต่างหากเป็นพิเศษจากความรับผิด
ของเอกชนทั่วไป และความรับผิดของเจ้าหน้าที่ที่เกิดจากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่จึง
ไม่อาจถือว่าเป็นเร่ืองละเมิดในทางปกครองได้ 

หลักเกณฑ์ทางกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของราชบัลลังก์ที่สําคัญได้แก่ความรับผิดที่
ราชบัลลังก์ต้องรับผิดต้องเกิดจากการกระทําของผู้รับใช้ช่วยเหลือราชบัลลังก์ โดยต้องเป็นผู้ที่ราช
บัลลังก์แต่งตั้งและได้รับเงินตอบแทนการปฏิบัติหน้าที่จากงบประมาณที่รัฐสภากําหนดให้เท่านั้น  
โดยการกระทําละเมิดนั้นต้องอยู่ในขอบข่ายของงานที่ผู้ว่าจ้างได้จ้าง และไม่จําต้องรับผิดในผลแห่ง
ละเมิดที่เกิดขึ้นจากความประมาทอันเป็นเหตุบังเอิญในการทําการงานที่จ้างนั้น เสมือนหนึ่งราช
บัลลังก์เป็นผู้ว่าจ้าง อีกทั้งราชบัลลังก์ไม่ต้องรับผิดใน 2 กรณี คือ ตามข้อจํากัดความรับผิดใน
กฎหมายจารีตประเพณี และข้อจํากัดความรับผิดที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการดําเนินคดีต่อราช
บัลลังก์บัญญัติไว้อีกประการหนึ่ง เช่น ตามมาตรา 2 (5) ยกเว้นไม่ให้ราชบัลลังก์ต้องรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ที่ใช้อํานาจตุลาการ ตลอดจนการปฏิบัติหน้าที่ที่
เกี่ยวเนื่องกับการดําเนินกระบวนพิจารณา รวมทั้งการกระทําทางรัฐบาล เป็นต้น 

ในกรณีที่ยอมรับว่าการกระทําของหน่วยงานทางปกครองเป็นการกระทําในฐานะเป็นผู้
ช่วยงานราชบัลลังก์แล้ว ราชบัลลังก์ก็จะเข้ามาเป็นผู้รับผิดในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของ
หน่วยงานทางปกครองได้กระทําไป และเมื่อได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่บุคคลที่ ได้รับความ
เสียหายแล้ว ก็อาจไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้ แต่โดยปกติแล้วราชบัลลังก์ก็จะไม่ใช้สิทธิ
ดังกล่าว 

ในกรณีที่การกระทําของฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน เช่น 
ก่อให้เกิดความเสียหายต่อกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน เป็นการกระทําที่มีกฎหมายบัญญัติให้
ฝ่ายปกครองมีอํานาจกระทําได้ ฝ่ายปกครองย่อมไม่ต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นในทาง
ละเมิด แต่ถ้าการกระทําที่แม้จะมีกฎหมายให้อํานาจนั้น องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระทําเกิน
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ขอบอํานาจ ฝ่ายปกครองย่อมต้องรับผิด หากต้องด้วยเงื่อนไขอ่ืนๆ สําหรับความผิ ดทางละเมิด 
นอกจากนี้แล้วรัฐยังต้องรับผิดในบางกรณีที่รัฐสภาไม่ได้กําหนดค่าทดแทนสําหรับการกระทําตาม
กฎหมายที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน ซึ่งตามหลัก “ความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา” ศาล
อังกฤษจะเห็นว่ากรณีดังกล่าวเป็นการตัดสินใจของรัฐสภาในการไม่ชดใช้ค่าทดแทนให้ซึ่งศาลมี
หน้าที่ต้องเคารพ แต่มีบางกรณีที่ศาลสภาขุนนางเห็นว่าการกระทําที่ล่วงล้ําเข้าไปในกรรมสิทธิ์ส่วน
บุคคล แม้รัฐบาลจะกระทําโดยชอบด้วยกฎหมายก็ไม่อาจหลุดพ้นความรับผิดในการชดใช้ค่า
ทดแทนได้ โดยได้วินิจฉัยเป็นหลักไว้ในคดีที่บริษัทน้ํามัน Burmah Oil Company ฟ้องรัฐให้ต้องรับ
ผิดจากการที่บริษัทได้รับความเสียหายจากการที่ต้องปฏิบัติตามคําสั่งของรัฐบาล 

 
2.3 ทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ 

โดยที่ในปัจจุบันภารกิจของรัฐได้ขยายตัวไปอย่างมาก นอกจากภารกิจดั้งเดิมในการ
รักษาความสงบเรียบร้อยแล้ว รัฐยังมีบทบาทในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการ
ส่วนรวมของประชาชนอีกด้วย ในหัวข้อนี้จะได้ศึกษาถึงทฤษฎีต่างๆ ที่ฝ่ายปกครองใช้หรืออ้างมา
สนับสนุนเพื่อให้การกระทําของตนเกิดความชอบธรรม แม้ในการปฏิบัติหน้าที่จะเป็นเหตุให้
กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หรือขัดต่อหลักการพื้นฐานในทางปกครองอ่ืนๆ 
อย่างไรก็ตาม หากความเสียหายนั้นเป็นไปตามเงื่อนไขที่กฎหมายบัญญัติให้ต้องรับผิดแล้ว รัฐก็
ต้องรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นเสมอ  ทฤษฎีดังกล่าวนี้จึงก่อให้เกิดภาระต่อ
ประชาชน ขณะเดียวกันก็ก่อให้เกิดสิทธิที่จะได้รับค่าทดแทนความเสียหายด้วย 

โดยเหตุที่รัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารต้องรับผิดในการกระทําของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
ขององค์กรต่างๆ ต่อประชาชนผู้ได้รับความเสียหาย อันเกิดจากผลกระทบในการใช้อํานาจ
บริหารงานต่างๆ ให้เป็นไปตามนโยบายที่ได้กําหนดไว้ ซึ่งผลของการใช้อํานาจบริหารดังกล่าวนี้ 
ฝ่ายบริหารยังต้องรับผิดต่อรัฐสภาซึ่งเป็นการรับผิดต่อตัวแทนของประชาชน ในกรณีที่บริหาร
ประเทศเกิดความผิดพลาดหรือไม่เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้  และเนื่องจากประเทศฝร่ังเศส
ได้มีการพัฒนาทฤษฎีเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐมาอย่างยาวนาน วิทยานิพนธ์นี้จึงได้นําเสนอ
ทฤษฎีต่างๆ ที่ประเทศไทยได้นําหลักการเดียวกันมาใช้เป็นแนวคิดเพื่อพัฒนาความรับผิดของรัฐ 
ในประเทศไทยและกรณีมีประเทศอ่ืนๆ ที่มีหลักการหรือทฤษฎีที่มีเนื้อหาสอดคล้องกัน ก็จะได้
นํามากล่าวไว้ในวิทยานิพนธ์นี้ด้วย  ทฤษฎีความรับผิดของรัฐที่สําคัญ ได้แก่ 

2.3.1 ทฤษฎีประโยชน์สาธารณะ 
ทฤษฎีว่าด้วยประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชน(Public Interest) ทฤษฎีนี้เป็น

หลักการพื้นฐานในการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน หรืออาจกล่าวได้ว่าเป็น
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ทฤษฎีที่เป็นรากฐานสําคัญของการแบ่งระบบกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและกฎหมาย
มหาชน เน่ืองจากประโยชน์สาธารณะเป็นสิ่งที่กฎหมายมหาชนมุ่งจะคุ้มครอง 

2.3.1.1  ความหมายของประโยชน์สาธารณะ 
เพื่อที่จะได้เข้าใจความหมายของประโยชน์สาธารณะได้อย่างชัดเจน จึงได้มีการอธิบาย

ในลักษณะเปรียบเทียบระหว่างประโยชน์ของเอกชนและประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ             
เป้าหมายและมูลเหตุจูงใจในการกระทําของเอกชน คือประโยชน์ส่วนตน (Private Interest) ในการ
ทําสัญญาของเอกชนจึงอยู่บนพื้นฐานของหลักเสรีภาพในการทําสัญญาและหลักความศักดิ์สิทธิ์ใน
การแสดงเจตนา ซึ่งเอกชนมีเสรีภาพเต็มที่ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนด เช่น ไม่ขัดต่อกฎหมาย
และไม่ขัดต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชน เป็นต้น ดังนั้น รัฐจึงเข้าไปมีส่วน
สัมพันธ์กับสัญญาของเอกชนในฐานะตัวกลางโดยเป็นผู้กําหนดและรักษากฎเกณฑ์หรือกติกาใน
ความสัมพันธ์ของเอกชนเท่านั้น  

ส่วนเป้าหมายและมูลเหตุจูงใจในการกระทําของฝ่ายปกครองต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์
ของส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะเท่านั้น โดยประโยชน์สาธารณะ คือ ความต้องการที่เป็น
ความจําเป็นต่อการดํารงชีวิตของประชาชน ซึ่งภารกิจหรือหน้าที่ของรัฐในการดําเนินการเพื่อ
ตอบสนองความต้องการของส่วนรวมนี้ เรียกว่า บริการสาธารณะ ดังนั้นประโยชน์สาธารณะจึงเป็น
หัวใจสําคัญประการหนึ่งของกฎหมายมหาชนในแง่ที่เป็นวัตถุประสงค์ และมูลเหตุจูงใจในการ
กระทําของฝ่ายปกครองทุกประเภท39 ซึ่งความต้องการส่วนรวมของประชาชนที่นับว่าสําคัญนั้น มี
อยู่ 2 ประการ คือ ความต้องการที่จะอยู่รอดปลอดภัย และความต้องการที่จะอยู่อย่างสะดวกสบาย
ในการดํารงชีวิต40  

กล่าวโดยสรุป ประโยชน์สาธารณะจึงหมายถึง ประโยชน์ส่วนรวมของทุกคน มิใช่
ประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะ 

2.3.1.2 ประเภทของประโยชน์สาธารณะ 
ประโยชน์สาธารณะพิจารณาในแง่ผู้รับประโยชน์แบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 

1) ประโยชน์สาธารณะทั่วไป เป็นประโยชน์ทั่วไปแก่เอกชนทุกคน เช่น
ประโยชน์จากการป้องกันประเทศโดยกําลังทหาร หรือการรักษาความปลอดภัยโดยตํารวจ ไม่มีผู้ใด
ได้รับประโยชน์โดยเฉพาะเจาะจง ประโยชน์ในลักษณะนี้ไม่ก่อให้เกิดสิทธิโดยตรงแก่เอกชน  

2) ประโยชน์สาธารณะเฉพาะ เป็นประโยชน์ที่ตกได้แก่บุคคลเฉพาะเจาะจง 
เป็นประโยชน์โดยตรงเฉพาะรายตัวเป็นบุคคลเป็นคนๆ ไป เช่นประโยชน์จากการจัดการศึกษาของ 
                                                      

39 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ.  (2538). ก  กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ที่มาและนิติวิธี.  หน้า 298-301.   
40 สมยศ เชื้อไทย.  (2552).  หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น.  หน้า 35-36. 
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กระทรวงศึกษาธิการย่อมตกแก่บุคคลผู้ศึกษา หรือประโยชน์จากกิจการไปรษณีย์ก็จะตกแก่ผู้ส่ง
ข่าวสารหรือผู้ รับข่าวสาร ประโยชน์ในลักษณะนี้ทําให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น มี
ความก้าวหน้าและสะดวกสบาย จึงเป็นประโยชน์สาธารณะที่เป็นประโยชน์ต่อสวนรวมด้ว ยใน
ขณะเดียวกัน 

ประเทศเยอรมัน มีทฤษฎีที่กําเนิดจากกฎหมายโรมัน กล่าวคือ  ถือว่ากฎหมายมหาชน
เป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับประโยชน์ของสาธารณะ ส่วนกฎหมายเอกชนเป็นกฎหมายที่เกี่ยวกับ
ประโยชน์ส่วนบุคคล41  

2.3.2  ทฤษฎีอํานาจมหาชน 
ทฤษฎีอํานาจมหาชน มีนักวิชาการให้ความหมายไว้ 2 ความหมาย42  ดังนี ้
ความหมายแรก อํานาจมหาชน หมายถึงรัฐและองค์กรของรัฐ เป็นความหมายดั้งเดิมที่

ใช้ในการอธิบายรัฐ ตามความหมายนี้รัฐมิใช่องค์กรที่มีหน้าที่ในการจัดทําบริการสาธารณะที่มุ่ง
ตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น  แต่หมายถึงหน่วยหรือองค์กรที่
อยู่เหนือปัจเจกชน เป็นผู้ถืออํานาจอธิปไตยเหนือปัจเจกชน ดังนั้น เจตจํานงของรัฐเป็นใหญ่อยู่
เหนือเจตจํานงของปัจเจกชน และในการจัดทํากิจกรรมของรัฐ รัฐจะใช้อํานาจเหนือราษฎรโดยการ
ออกนิติกรรมฝ่ายเดียวบังคับให้กระทําการหรือห้ามกระทําการก็ได้  แนวคิดนี้ก่อให้เกิดการ
แบ่งแยกภารกิจของรัฐออกเป็นสองประเภท คือ การกระทําที่ต้องใช้อํานาจเหนือ (acte d’ autorité) 
และการกระทําที่ใช้การบริหารจัดการ (acte de gestion) โดยหลักทฤษฎีนี้ควรส่งผลให้ศาลปกครอง
มีเขตอํานาจพิจารณาเฉพาะคดีเกี่ยวกับการกระทําที่เป็นการใช้อํานาจเหนือเท่านั้น ซึ่งทฤษฎีนี้ไม่
สอดคล้องกับข้อเท็จจริง เนื่องจากกิจการส่วนใหญ่ของฝ่ายปกครองเป็นการเข้าไปดําเนินการต่างๆ 
เพื่อให้บริการสาธารณะบรรลุเป้าหมาย ซึ่งเป็นการกระทําที่ใช้การบริหารจัดการ เช่น สัญญาทาง
ปกครองที่รัฐทํากับเอกชนถือว่ามีลักษณะเป็นกิจกรรมประเภทบริหารจัดการ อีกทั้งศาลปกครองก็
ได้รับคดีประเภทนี้ไว้พิจารณามาโดยตลอด ต่อมาทฤษฎีนี้จึงค่อยๆลดบทบาทลงเพราะเป็นทฤษฎีที่
ไม่สอดคล้องกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นจริงในระบบกฎหมายฝร่ังเศส  

ความหมายที่สอง อํานาจมหาชน หมายถึง วิธีการที่ฝ่ายปกครองใช้เพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะโดยความคิดนี้ได้พัฒนาจากแนวคิดแรกที่ไม่เป็นที่ยอมรับ จนมีความหมายที่สอดคล้อง
กับเหตุการณ์ปัจจุบันมากขึ้น โดยนักวิชาการมุ่งที่จะอธิบายอํานาจมหาชนว่าเป็นวิธีการที่ฝ่าย
                                                      

41 Karls Peter Sommermann.  “หลักกฎหมายปกครองสาธารณรัฐเยอรมนี และขอบข่ายการควบคุมการ
บริหารรัฐกิจโดยศาลปกครอง. รวมบทความทางวิชาการเล่ม 1 ส านักงานศาลปกครอง.  หน้า 28-33.     

42 บุบผา อัครพิมาน.  “ปัญหาเขตอาํนาจศาล : สัญญาทางปกครอง”.  รวมบทความทางวิชาการเล่ม 2 : 
กฎหมายปกครองภาควิธีสบัญญตัิ.  หน้า 159 -163. 
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ปกครองใช้เพื่อจัดทําบริการสาธารณะแทนที่แนวคิดเดิมที่เห็นว่าอํานาจมหาชนเป็นเร่ืองของอํานาจ
เหนือปัจเจกชน บริการสาธารณะในปัจจุบันนี้เพิ่มจํานวนมากขึ้นและมีความหลากหลายเป็นอย่าง
มากภายใต้นิยามใหม่นี้ หากบริการสาธารณะถือเป็นหัวใจของกิจกรรมของฝ่ายปกครอง อํานาจ
มหาชนก็เป็นวิธีการที่ทําให้บริการสาธารณะนั้นบรรลุผล โดยบทบาทดังกล่าวของอํานาจมหาชน
ทําให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้วิธีการที่มิใช่วิธีการตามกฎหมายแพ่ง ซึ่งเป็นกฎหมายที่กําหนด
ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชน แต่เป็นวิธีที่ฝ่ายปกครองมีอํานาจมหาชนเพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือจัดการ
ให้การบริการสาธารณะบรรลุผล 

ประเทศเยอรมันมีทฤษฎีสถานะของรัฐกับเอกชน ที่บัญญัติไว้สอดคล้องกับ ทฤษฎีว่า
ด้วยประโยชน์สาธารณะของฝร่ังเศส กล่าวคือ ถ้าเป็นเร่ืองที่มีความสัมพันธ์กันในเชิงการบังคับ
บัญชา เช่น เมื่อรัฐออกคําสั่งหรือกระทําการใดๆ ที่มีผลผูกพันเอกชนคนใดคนหนึ่งให้กระทําตาม 
กรณีก็จะเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่เท่าเทียมกันโดยที่รัฐจะอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าเอกชนผู้ได้รับคําสั่ง
และอีกประการหนึ่งก็คือ ความสัมพันธ์ที่เกิดจากการประสานงาน กล่าวคือ รัฐและเอกชนจะกระทํา
การใดๆ ร่วมกันในฐานะที่เสมอกัน 

2.3.3 ทฤษฎีบริการสาธารณะ 
2.3.3.1 ความหมายของบริการสาธารณะ 
บริการสาธารณะ คือ กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองดําเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อ

สนองความต้องการของมหาชน หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง หมายถึง กิจกรรมเพื่อประโยชน์ส่วนรวมที่
ทําโดยบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่ผูกพันกับบุคคลมหาชน และอยู่
ภายใต้ระบบของกฎหมายเฉพาะ ในเบื้องต้นอาจสรุปได้ว่าการเป็นบริการสาธารณะจะต้อง
ประกอบด้วยเงื่อนไข 2 ประการ คือ  

เงื่อนไขแรก กิจกรรมที่ถือว่าเป็นบริการสาธารณะ จะต้องเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับ
นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ซึ่งหมายถึงการที่นิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเป็นผู้ ประกอบ
กิจกรรมที่เป็นบริการสาธารณะนั้นด้วยตนเองได้แก่  กิจกรรมที่รัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
องค์การมหาชน หรือรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ดําเนินการ และยังหมายความรวมถึงกรณีนิติบุคคลใน
กฎหมายมหาชนมอบกิจกรรมของตนบางประเภทให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการด้วยเงื่อนไขที่สอง  
กิจกรรมข้อแรก จะต้องเป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน43 
                                                      

43 นันทวัฒน์ บรมานันท์. ข  (2552).  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ. (พิมพ์ครั้งที่ 4).  
หน้า 35. 
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ดังนั้น หลักเกณฑ์ในการพิจารณาว่ากิจกรรมนั้นเป็น “บริการสาธารณะ”  จึงมี 3 
ประการ คือ 

ประการแรก กิจกรรมนั้นต้องกระทําเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ในข้อนี้เป็นการพิจารณา
ถึงหลักเกณฑ์ในเร่ืองจุดมุ่งหมายของการกระทํา  

ประการที่สอง กิจกรรมนั้นต้องทําโดยบุคคลมหาชนหรือบุคคลตามกฎหมายเอกชนที่
ได้รับมอบหมาย  ในข้อนี้เป็นการพิจารณาถึงหลักเกณฑ์เร่ืององค์กรที่จัดทํา  

ประการสุดท้าย การกระทํานั้นต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเฉพาะ ในข้อนี้เป็นการ
พิจารณาถึงหลักเกณฑ์ทางเนื้อหาของกฎหมายที่ให้อํานาจกระทํา  

2.3.3.2 หลักการของบริการสาธารณะ 
การบริการสาธารณะเป็นกิจการที่ตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะ แต่กิจการเกี่ยวกับ

ประโยชน์สาธารณะทุกอย่างมิใช่บริการสาธารณะเสมอไป เฉพาะแต่กิจการที่มีวัตถุประสงค์เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะและรัฐเล็งเห็นความจําเป็นต้องเข้าแทรกแซงจัดการ หรือควบคุมดูแลจึงเป็น
กิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะที่เป็นบริการสาธารณะ บริการสาธารณะอยู่ภายใต้หลักการสําคัญห้า
ประการ โดยหลักสามประการแรกเป็นหลักที่ส่งผลเป็นข้อจํากัดอํานาจในการดําเนินการของฝ่าย
ปกครอง ได้แก่ หลักความเป็นกลาง หลักความเสมอภาค และหลักความได้สัดส่วน ส่วนหลักสอง
ประการหลังเป็นหลักที่ให้อํานาจฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจในการดําเนินการบริการสาธารณะ ได้แก่ 
หลักความต่อเน่ือง และหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง โดยแต่ละหลักการมีรายละเอียด ดังน้ี  

1) หลักความเป็นกลาง 
หลักความเป็นกลาง มุ่งควบคุมที่ตัวเจ้าหน้าที่ให้ทําหน้าที่ด้วยความเป็นกลางพิจารณา

วินิจฉัยเร่ืองต่างๆ อย่างปราศจากอคติ เช่น กรณีสัญญาของฝ่ายปกครอง โดยในกระบวนการทํา
สัญญาของฝ่ายปกครองห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ผู้ดําเนินกระบวนการทําสัญญามีส่วนได้เสียกับบริษัท
หรือเอกชนที่เสนอตัวเข้ามาเป็นคู่สัญญากับฝ่ายปกครอง 

2) หลักความเสมอภาค  
หลักความเสมอภาคนี้ เป็นสิทธิของประชาชนที่จะได้รับบริการจากรัฐอย่างเท่าเทียมกัน 

แต่หลักความเสมอภาคมิได้ห้ามฝ่ายปกครองที่จะปฏิบัติต่อบุคคลที่มีสถานะที่แตกต่างในลักษณะที่
แตกต่างกัน ทั้งนี้ ต้องเป็นการเลือกปฏิบัติเพื่อประโยชน์สาธารณะ และถูกเลือกใช้อย่างเหมาะสม
กับสถานะที่แตกต่างกันนั้นทั้งในแง่รูปแบบและวิธีการ ดังนั้น บุคคลทุกคนจึงมีสิทธิที่จะได้รับการ
ปฏิบัติจากรัฐหรือฝ่ายปกครองอย่างเท่าเทียมกัน รวมถึงการมีสิทธิได้รับบริการสาธารณะโดยเท่า
เทียมกันตามเงื่อนไขและลักษณะการใช้บริการสาธารณะนั้น นอกจากนี้ความเสมอภาค ยังมีได้
หลายประเภท  กล่าวคือ นอกจากความเสมอภาคที่จะได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเท่า
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เทียมกัน ไม่ว่าจะเป็นราคาค่าบริการหรือการบริการแล้ว ยังมีความเสมอภาคในการเข้าเป็นคู่สัญญา
ของรัฐที่จะต้องมีการเรียกประกวดราคาหรือประมูลเพื่อให้บุคคลทั่วไปมีโอกาสแข่งขันเข้าเป็น
คู่สัญญากับรัฐ รวมทั้งความเสมอภาคในการเข้าทํางานกับรัฐอย่างเท่าเทียมกัน ภายใต้เงื่อนไขบาง
ประการเกี่ยวกับคุณสมบัติด้านความรู้ความสามารถ44 

3) หลักความได้สัดส่วน 
หลักความได้สัดส่วน หรือหลักความได้สัดส่วนของการกระทํา  (Principle of 

Proportionality) ถือเป็นหลักการหนึ่งที่สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ กล่าวคือในการ
ดําเนินการดังกล่าวเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์แม้การกระทํานั้นจะก่อให้เกิดผลกระทบแก่เอกชนจน
เกิดความเสียหาย  เอกชนก็จําต้องรับผลที่เกิดขึ้นนั้น  อย่างไรก็ตามเพื่อให้เกิดผลกระทบต่อปัจเจก
ชนน้อยที่สุด ฝ่ายปกครองยังต้องพิจารณาถึงหลักความได้สัดส่วนอีกด้วย กล่าวคือต้องคํานึงถึงหลัก
ความเหมาะสม หลักแห่งความจําเป็น และหลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ ซึ่งมี
เกณฑ์พิจารณา 3 ประการ ดังนี้   

ประการแรก  มาตรการที่ เลือกใช้จะต้องมีความเหมาะสม คือสามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ที่ต้องการได้อย่างแท้จริง  

ประการที่สอง  มาตรการที่เลือกใช้จะต้องเป็นไปเท่าที่จําเป็นเท่านั้น กล่าวคือ จะต้องมี
ผลกระทบต่อสิทธิหรือสร้างภาระให้แก่ผู้ใดน้อยที่สุดเท่าที่จําเป็นแก่การบรรลุผล  

ประการที่สาม   เมื่อชั่งน้ําหนักระหว่างผลดีที่เกิดต่อประโยชน์สาธารณะกับผลเสียหรือ
ภาระของบุคคลใดแล้ว จะต้องปรากฏว่าผลดีที่จะเกิดต่อประโยชน์สาธารณะจะต้องมีมากกว่าอย่าง
ชัดเจน45  

ประเทศเยอรมันได้นําหลักความได้สัดส่วนไปใช้ โดยได้บัญญัติเป็นกฎหมายซึ่งมี
เนื้อหาคล้ายคลึงกัน เรียกว่า หลักความสมควรแก่เหตุ(Grundsatz der Verhältnismässigkeit) ถือว่า
เป็นหลักกฎหมายทั่วไป เป็นหลักการหนึ่งที่สําคัญในกฎหมายมหาชนที่ห้ามมิให้ องค์กรฝ่าย
ปกครองกระทําการอันมีผลเป็นการสร้างภาระให้เกิดกับปัจเจกชนมากเกินสมควร แต่กําหนดให้
ฝ่ายปกครองกระทําการให้พอเหมาะพอประมาณกับสภาพของข้อเท็จจริง และเป็นหลักกฎหมาย
ทั่วไปในระดับรัฐธรรมนูญ ที่ต้องใช้บังคับเสมอไม่ว่าจะมีกฎหมายลายลักษณ์อักษรรับรองไว้อย่าง

                                                      
44 นันทวัฒน์ บรมานันท์. ข เล่มเดิม.  หน้า 46. 
45 สํานักงานศาลปกครอง. ก  (2544).  คู่มือการปฎิบัตงิานของตลุาการศาลปกครองและพนักงานคดี

ปกครอง.  หน้า 25-26.  
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ชัดเจนหรือไม่ก็ตาม 46 อีกทั้งเป็นหลักการย่อยของหลักนิติรัฐ โดยพิจารณาว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่าย
ปกครองได้กระทําการสอดคล้องกับหลักความพอสมควรแก่เหตุหรือไม่ หลักความสมควรแก่เหตุนี้
บางคร้ังก็ใช้ว่า “ข้อห้ามมิให้ใช้อํานาจมากเกินไป” (Übermassverbot) หรือ “ข้อเสนอให้ใช้อํานาจ
ก้าวเข้าไปในสิทธิ เสรีภาพของผู้ รับนิติกรรมทางปกครองอย่างน้อยที่สุด ” (Gebot des 
geringstmöglichen Eingriffs) โดยเนื้อหาแล้วจะปรับเข้ากับเกณฑ์การพิจารณา 4 ประการ 
ดังต่อไปนี้  

ประการแรก การค้นหาวัตถุประสงค์ของการกระทําทางปกครอง กรณีนี้วัตถุประสงค์
ของการกระทําย่อมเห็นได้จากมาตรการนั้นเอง กรณีที่ไม่ได้ระบุวัตถุประสงค์ไว้อย่างชัดแจ้งใน
มาตรการที่กําหนดขึ้น อาจค้นหาวัตถุประสงค์ได้จากบริบทแวดล้อมของมาตรการนั้น เมื่อทราบ
วัตถุประสงค์ของการกระทําทางปกครองแล้ว ย่อมจะต้องตรวจสอบว่าวัตถุประสงค์ของการกระทํา
ทางปกครองนั้นเป็นวัตถุประสงค์ที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่  

ประการที่สอง มาตรการที่ใช้จะถือว่าเหมาะสม (geeignet) เมื่อสามารถบรรลุเป้าหมาย
ที่ต้องการได้ การพิจารณาในขั้นตอนนี้คือการพิจารณาตามหลักความสัมฤทธิผล คือ มาตรการที่
องค์การเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเลือกใช้นั้น จะต้องเป็นมาตรการที่พิจารณาในทางภาวะวิสัยแล้ว 
สามารถนําไปสู่ผลที่ฝ่ายปกครองต้องการได้ มาตรการใดที่ เห็นได้ชัดว่าไม่สามารถบรรลุ
วัตถุประสงค์ได้อย่างแน่แท้ ย่อมเป็นมาตรการที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

ประการที่สาม  มาตรการที่เหมาะสมนี้จะต้องเป็นมาตรการที่จําเป็น (notwendig, 
erfoderlich) หลักการนี้เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองเปรียบเทียบสิทธิของผู้รับนิติกรรมทางปกครอง
และประโยชน์ของส่วนรวมว่าทางไหนมีมากกว่า และหากมีมาตรการที่อาจบรรลุผลที่ต้องการได้
หลายๆมาตรการ มาตรการใดจะเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิของผู้รับนิติกรรมทางปกครองน้อย
ที่สุด จึงควรเลือกใช้มาตรการที่มีผลกระทบน้อยกว่าดังกล่าว  

ประการที่สี่  มาตรการที่จําเป็นนี้จะต้องใช้อย่างสมควรแก่เหตุ ขั้นตอนนี้เป็นการ
พิจารณาความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ (verhältnis -mässig i.e.s.) และต้องไม่อยู่
นอกเหนือความสัมพันธ์ระหว่างการกระทําและผล โดยฝ่ายปกครองจะต้องชั่งน้ําหนักประโยชน์ที่
ได้รับจากการใช้มาตรการนั้นกับประโยชน์ที่ปัจเจกชนต้องสูญเสียไปหรือต้องแบกรับว่าเหมาะสม
หรือไม่ หากผลกระทบที่ปัจเจกชนได้รับรุนแรงกว่าที่จะคาดหมายได้ มีน้ําหนักมากกว่าประโยชน์ที่
สาธารณะได้รับ ฝ่ายปกครองก็จะใช้มาตรการนั้นบังคับแก่ปัจเจกชนไม่ได้เลย47 

                                                      
46 วรเจตต์ ภาคีรัตน์ ข (2546).  ความรู้เบื้องตน้เกี่ยวกับกฎหมายปกครอง : หลักการพื้นฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระท าทางปกครอง.  หน้า 34-35. 
47 กมลชัย รัตนสกาววงศ์.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั.  หน้า 164 – 165. 
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4) หลักความต่อเน่ือง 
การบริการสาธารณะเป็นการตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวม ดังนั้น การ

ดําเนินการบริการสาธารณะจะต้องมีความต่อเนื่องจะหยุดชะงักไม่ได้เพราะมิฉะนั้นจะมีผลกระทบ
ต่อสังคม หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะเป็นรากฐานอันเป็นที่มาที่สําคัญของหลั ก
กฎหมายปกครองหลายๆ หลักในส่วนที่เกี่ยวข้องกับสัญญาทางปกครอง โดยเฉพาะสัญญาที่วัตถุ
แห่งสัญญาเป็นการจัดทําบริการสาธารณะมีผลให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนต้องปฏิบัติตามสัญญาต่อไป 
แม้ว่าจะประสบอุปสรรคและความยุ่งยากเพียงใดก็ตาม เว้นแต่การปฏิบัติตามสัญญาตกเป็นพ้นวิสัย  
อย่างไรก็ตาม หากอุปสรรคหรือความยุ่งยากที่ฝ่ายเอกชนต้องประสบเกิดจากเหตุอันมิอาจคาดหมาย
ได้ ฝ่ายปกครองต้องร่วมรับผิดชอบกับฝ่ายเอกชน โดยการชดใช้ค่าทดแทนบางส่วนให้ เอกชน
สําหรับภาระที่เพิ่มขึ้นในการปฏิบัติตามสัญญา นอกจากนี้ ยังมิให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชนนําหลักสัญญา
ต่างตอบแทนของกฎหมายแพ่ง ที่ว่าคู่สัญญาฝ่ายหนึ่งมีสิทธิปฏิเสธการชําระหนี้จนกว่าอีกฝ่ายจะ
ปฏิบัติการชําระหนี้หรือขอปฏิบัติการชําระหนี้ก็ได้มาใช้กับคู่สัญญาฝ่ายปกครอง ดังนั้น แม้ฝ่าย
ปกครองจะผิดสัญญาเอกชนยังต้องปฏิบัติตามสัญญาต่อไป โดยมีสิทธิเรียกค่าเสียหายที่อาจเกิดขึ้น
จากการผิดสัญญาจากฝ่ายปกครองได้ ส่วนในกรณีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจปฏิบัติตามสัญญาได้
หรือผิดสัญญา หากผลของการไม่ปฏิบัติตามสัญญาก่อให้เกิดผลร้ายแรงต่อความต่อเนื่องของ
บริการสาธารณะฝ่ายปกครองมีสิทธิเข้าดําเนินการนั้นเองหรือจัดหาบุคคลอ่ืนเข้ามาทําแทนโดยให้
เอกชนเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายได้ ทั้งนี้  ต้องเป็นมาตรการเฉพาะเร่ืองและเป็นเหตุการณ์ที่ เกิด
เพียงชั่วคราวเท่านั้น48  

หลักการดังกล่าวได้วินิจฉัยไว้ ในคดีที่  C. E. ลงวันที่ 30 มีนาคม 1916 คดีบริษัท 
Compagnie générale d’ Eclairage de Bordeaux (Rec. 125) ซึ่งมีข้อเท็จจริงว่า บริษัทดังกล่าวทํา
สัญญาสัมปทานตามไฟฟ้าด้วยก๊าซกับเทศบาล โดยสัญญากําหนดการเก็บค่าไฟฟ้าที่ตามด้วยก๊าซ
จากผู้ใช้เอาไว้ ปรากฏว่าในเวลาทําสัญญา เมื่อปี ค.ศ. 1915  ราคาถ่านหินอยู่ระหว่าง 3 – 28 แฟรงค์
ต่อตัน แต่เนื่องจากภาวะสงครามโลกคร้ังที่ 1 ในปี ค.ศ. 1916 ราคาถ่านหินซึ่งขาดแคลนมาก ราคา
เพิ่มขึ้นไปถึง 117 แฟรงค์ต่อตัน ทําให้บริษัทประสบภาวะขาดทุนอย่างมาก บริษัทขอขึ้นราคาค่าไฟ
จากก๊าซเป็นไฟฟ้า หรือถ้าขึ้นไม่ได้ก็ขอเลิกสัญญา แต่เทศบาลไม่ยอมโดยอ้างว่าราคาก๊าซที่เพิ่มขึ้น
ไม่ใช่เหตุสุดวิสัย (force majeur) เป็นเพียงเหตุทําให้การปฏิบัติตามสัญญายากขึ้นและค่าใช้จ่ายมาก
ขึ้น ซึ่งเป็นเร่ืองที่บริษัทต้องรับเคราะห์เองเพราะเป็นความเสี่ยงทางเศรษฐกิจ  

                                                      
48 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ. ข (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 2. : การแบง่แยกกฎหมายมหาชน – เอกชน และ

พัฒนาการกฎหมายมหาชนในประเทศไทย. หน้า 44-45. 
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ศาลปกครองสูงสุดตัดสินว่า “เป็นการไม่สมควรอย่างยิ่งที่จะบังคับตามสัญญา (เร่ืองค่า
ไฟ) เสมือนหนึ่งเรากําลังประสบปัญหาการขาดทุนธรรมดาของบริษัท ดังนั้น เราจึงต้องหาทาง
แก้ปัญหาที่เกิดขึ้นชั่วคราวนี้ ซึ่งทางแก้ปัญหาดังกล่าวจะต้องคํานึงถึงทั้งประโยชน์สาธารณะที่
จําเป็นต้องให้มีความต่อเนื่องของบริการสาธารณะที่บริษัทมีหน้าที่ทําอยู่ตามสัญญา และต้อง
คํานึงถึงเงื่อนไขพิเศษที่ทําให้การปฏิบัติตามสัญญาในกรณีปกติเป็นไปไม่ได้ จึงพิพากษาให้บริษัท
ยังมีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามสัญญาโดยการดําเนินบริการสาธารณะผลิตไฟด้วยถ่านหินต่อไปประการ
หนึ่ง แต่ในอีกประการหนึ่ง ให้บริษัทได้รับค่าทดแทนอันเกิดจากเหตุการณ์ที่ไม่มีใครคาดฝันได้ 
(imprévision) จากเทศบาล โดยบริษัทเองต้องรับผิดชอบส่วนที่ตนอาจขาดทุนตามปกติวิสัยของ
ความเสี่ยงทางธุรกิจ แต่ส่วนที่เกินกว่านี้ให้เป็นหน้าที่ของเทศบาลที่ต้องใช้ค่าทดแทนให้49 

5)  หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 
บริการสาธารณะเป็นการดําเนินการเพื่อตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมซึ่ง

เปลี่ยนแปลงไปตามสถานการณ์ของบ้านเมืองไม่ว่า จะเป็นสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง และยุคสมัย ดังนั้น บริการสาธารณะที่ดีต้องได้รับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ เพื่อ
ให้บริการสาธารณะนั้นสามารถตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมอย่างมีประสิทธิภาพ 

บริการสาธารณะนั้นไม่ว่าจะดําเนินการโดยรัฐหรือโดยเอกชน ต้องอยู่ภายใต้หลักการ
เดียวกันนี้ ดังนั้น ฝ่ายปกครองต้องพัฒนาให้บริการสาธารณะสอดคล้องกับความต้องการส่วนรวม 
หลักการนี้มีผลกระทบต่อระบบกฎหมายของสัญญาทางปกครอง คือ ทําให้เกิดเอกสิทธิ์ แก่ฝ่าย
ปกครองในการแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียว การสั่งให้ทํางานพิเศษเพิ่มเติมแม้จะมิได้กําห นดไว้ในข้อ
สัญญา ฝ่ายเอกชนต้องยอมรับการเปลี่ยนแปลง จะอ้างหลักความศักดิ์สิทธิ์ของการแสดงเจตนาตาม
หลักกฎหมายแพ่งโดยขอปฏิบัติตามข้อสัญญาเดิมจนกว่าจะสิ้นอายุสัญญาไม่ได้ และหากความ
เปลี่ยนแปลงมีมากถึงขนาดเปลี่ยนวัตถุประสงค์ของสัญญาเดิม หรือวัตถุประสงค์ของสัญญาไม่มี
ความจําเป็นอีกต่อไป ฝ่ายปกครองมีสิทธิเลิกสัญญาฝ่ายเดียวได้ ศาลปกครองฝร่ังเศสได้วินิจฉัยวาง
หลักไว้ เช่น    

คดีที่ C.E. 11 มีนาคม 1910 บริษัท Compagnie générale francaise des tramways (Rec. 
216) ซึ่งเป็นบริษัทผู้รับสัมปทานเดินรถรางฟ้องผู้ว่าราชการจังหวัดว่าทําผิดสัญญาสัมปทาน โดยมี
ข้อเท็จจริงว่าสัญญาสัมปทานให้บริษัทจัดกิจการรถรางรับส่งผู้โดยสารระหว่างรัฐกับบริษัท 
กําหนดจํานวนเที่ยวของรถรางที่วิ่งรับผู้โดยสารไว้แล้ว แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดกลับออกคําสั่งฝ่าย
เดียวให้บริษัทเพิ่มจํานวนเที่ยววิ่งรับผู้โดยสารในฤดูร้อน โดยอ้ างว่าผู้โดยสารมากขึ้น ผู้รับ
สัมปทานไม่ยินยอมด้วย ข้อเท็จจริงปรากฏว่าสัญญาสัมปทานไม่ได้ให้อํานาจผู้ว่าราชการจังหวัดใน
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การสั่งเพิ่มเที่ยวรถได้ ดังนั้น ผู้รับสัมปทานจึงอ้างว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดไม่มีอํานาจและทําผิด
สัญญา ศาลปกครองสูงสุดตัดสินว่า ผู้ว่าราชการจังหวัดมีอํานาจหน้าที่ตามกฎหมายในการจัดการ
จราจรเพื่อประโยชน์ในการปรับปรุงบริการสาธารณะให้ตรงกับความต้องการของสาธารณชน ผู้ว่า
ราชการจังหวัดจึงมีอํานาจแก้สัญญาฝ่ายเดียวได้ เพื่อสนองความต้องการของบริการสาธารณะ และ
หากการแก้สัญญานั้นเพิ่มภาระให้บริษัท บริษัทก็เรียกค่าทดแทนจากจังหวัดได้ 50  

2.3.3.3 ประเภทของบริการสาธารณะ  
บริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศสแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 

1) บริการสาธารณะในทางปกครอง  เป็นกิจกรรมที่เกี่ยวกับความจําเป็นขั้น
พื้นฐานของประชาชน ได้แก่ การสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐาน เช่น ไฟฟ้า น้ําประปา การศึกษา การ
รักษาพยาบาล เป็นต้น การพิจารณาดําเนินการเป็นไปตามหลักกฎหมายมหาชนและอยู่ในอํานาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  

2) บริการสาธารณะในทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม เป็นกิจกรรมที่ฝ่าย
ปกครองเข้าไปดําเนินการเช่นเดียวกับเอกชนให้เป็นทางเลือกเพิ่มเติมที่ประชาชนสามารถเลือกใช้ 
โดยรัฐจะตั้งองค์การมหาชนเพื่อดําเนินกิจกรรมดังกล่าว เช่น การขนส่ง หรือการคมนาคมทางเลือก 
เป็นต้น  กรณีนี้ฝ่ายปกครองดําเนินการในฐานะที่เท่าเทียมกันกับเอกชน การพิจารณาดําเนินการ
เป็นไปตามหลักกฎหมายแพ่ง และอยู่ในอํานาจการพิจารณาของศาลยุติธรรม  

ศาลคดีขัดกันได้วางหลักการแบ่งแยกประเภทบริการสาธารณะไว้ใน คดี T.C. 22 Jan. 
1921 Societe Commerciale de L’ ouest  africain หรือ “Bac D’ Eloka” มีข้อเท็จจริงว่าเนื่องจาก
ชายฝั่งประเทศ Ivory Coast ซึ่งเป็นอาณานิคมของฝร่ังเศสมีลักษณะชายฝั่งเว้าๆ แหว่งๆ เต็มไปด้วย
ทะเลสาบ ผู้ปกครองอาณานิคมจึงได้จัดให้มีเรือบริการขนส่งบรรทุกสิ่งของและผู้โดยสารข้ามฟาก
ทะเลสาบแห่งหนึ่ง ต่อมาเวลากลางคืนระหว่างวันที่ 5 ถึงวันที่ 6 กันยายน ค.ศ.1920 เรือดังกล่าวซึ่ง
บรรทุกผู้โดยสาร 18 คน และรถยนต์ 4 คันข้ามฟากก็ได้จมลงเป็นเหตุให้รถยนต์คันหนึ่งของบริษัท 
societe commerciale de l’ ouest africain เสียหาย บริษัทจึงได้ฟ้องอาณานิคมต่อศาลยุติธรรม โดย
อ้างว่าอุบัติเหตุดังกล่าวเกิดจากความผิดในการใช้เรือหรือการบํารุงรักษาเรือไม่ดี ผู้ปกครองอาณา
นิคมมีคําสั่งโต้แย้งอํานาจศาลยุติธรรม คดีจึงมาสู่ศาลคดีขัดกัน  

ศาลคดีขัดกันวินิจฉัยว่า พิเคราะห์แล้วประการแรก เรือข้ามฟาก Bac D’ Eloka ไม่ถือว่า
เป็น “งานสาธารณะ” (Ouvrage Public) ประการต่อมา การที่อาณานิคม Ivory Coast รับขนส่ง
ผู้โดยสารและยานพาหนะข้ามจากฝั่งหนึ่งไปอีกฝั่งหนึ่งของทะเลสาบโดยเก็บค่าตอบแทนนั้น  เป็น
การจัดทําบริการขนส่งในสภาพเดียวกันกับบริการเอกชนทั่วไป ดังนั้น เมื่อไม่มีบทบัญญัติหรือ
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กฎหมายพิเศษให้อํานาจแก่ศาลปกครอง การพิจารณาคดีความเสียหายอันเกิดจากอุบัติเหตุดังกล่าว
อยู่ในอํานาจศาลยุติธรรม 51 บริการสาธารณะใดจะเป็นบริการสาธารณะที่มี ลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมได้ก็ต่อเมื่อ บริการสาธารณะนั้นคล้ายคลึงกับวิสาหกิจเอกชนทั้งใน
ด้านวัตถุแห่งบริการ แหล่งที่มาของเงินทุน และวิธีปฏิบัติงาน หากบริการสาธารณะนั้นแตกต่างไป
จากวิสาหกิจเอกชนไม่ว่าด้านใดด้านหนึ่งเพียงด้านเดียว ให้ถือว่าบริการสาธารณะนั้นเป็นบริการ
สาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง 

จากแนวคําวินิจฉัยของศาลคดีขัดกันและศาลปกครองสูงสุดจะเห็นได้ว่า ข้อแตกต่าง
ระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง กับบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม นั้นมีอยู่ 3 ประการ52  คือ 

ประการแรก  วัตถุแห่งบริการ (l’ objet du service) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
ปกครองจะมีวัตถุแห่งบริการ คือ เพื่อสนองความต้องการของประชาชนภายในประเทศแต่เพียง
อย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยก รรม นั้น มีวัตถุแห่ง
บริการทางด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจเอกชน (une enterprise prisée) คือ เน้นทางด้านการ
ผลิต การจําหน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน 

ประการที่สอง วิธีปฏิบัติงาน (les modalités de son organisation et de son 
fonctionnement) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานที่รัฐสร้างขึ้นมาเป็น
แบบเดียวกัน มีระบบบังคับบัญชาซึ่งใช้กับผู้ปฏิบัติงานทุกคน ในขณะที่บริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จะมีวิธีปฏิบัติงานที่สร้างขึ้นมาเองแตกต่างไปจาก
บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง ทั้งนี้เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการดําเนินการ  

ประการที่สาม  แหล่งที่มาของเงินทุน (l’ origine de ses resources) บริการสาธารณะที่มี
ลักษณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงแห่งเดียว โดยรัฐจะเป็นผู้รับผิดชอบ
เงินทุนทั้งหมดที่นํามาใช้จ่ายในการดําเนินการ ส่วนบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนการใช้บริการของผู้ใช้บริการ 
(usager) 

2.3.4 ทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะของพลเมือง  
ทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะของพลเมือง หรือหลักความเสมอภาค

ของประชาชนในภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวม มีความหมายกล่าวคือ ประชาชนทุกคนโดยหลักต้อง
รับผิดต่อภาระสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน เช่น ประชาชนทุกคนต้องเสียภาษีให้รัฐเพื่อนําไป
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ทะนุบํารุงประเทศเพื่อประโยชน์ส่วนรวม หากมีเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้นที่ทําให้ความเท่าเทียม
กันนั้นเสียไป รัฐต้องชดเชยให้บุคคลที่ต้องรับภาระสาธารณะนั้น และความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่
เอกชนไม่จําเป็นต้องเกิดจากการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการกระทําผิดใดๆของรัฐเสมอ
ไป  แต่หากการกระทําของรัฐ ที่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ นั้น ไปทําให้
บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งต้องเสียหาย คือ ต้องเสียประโยชน์ใดๆของตนไปมากกว่า
ที่พลเมืองคนอ่ืนๆจะต้องเสียแล้ว ถือว่าเขาต้องรับภาระสาธารณะมากกว่าพลเมืองคนอ่ืน รัฐต้อง
ชดใช้เยียวยาให้แก่เขา  ดังนั้น โดยเนื้อหาของทฤษฎีนี้ ลักษณะของความเสียหายที่จะได้รับการ
เยียวยานั้นต้องมีลักษณะพิเศษ คือ ต้องปรากฏว่าบุคคลผู้เรียกร้องนั้นมีผลประโยชน์ที่ เกิดจาการ
ได้รับผลกระทบจากการกระทําของรัฐเป็นพิเศษ หากประชาชนหรือพลเมืองทุกคนได้รับ
ผลกระทบอย่างเดียวกัน แม้จะมีความเสียหายเกิดขึ้นจริง แต่ความเสียหายนั้นมีลักษณะทั่วไป ไม่มี
ลักษณะเฉพาะก็ไม่เข้าเงื่อนไขของทฤษฎีข้างต้น รัฐจึงไม่ต้องรับผิดเยียวยาให้  

ศาลปกครองสูงสุดได้อธิบายความหมายของทฤษฎีนี้ในคดี C.E., 30 nov. 1923, 
Couitéas คดีนี้ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของที่ดินในตูนีเซียที่ถูกประชาชนในพื้นที่จํานวนหนึ่งบุกรุกและเข้า
ครอบครองที่ดินของตน และศาลยุติธรรมได้มีคําพิพากษาแล้วว่าที่ดินเป็นของผู้ฟ้องคดีและให้ขับ
ไล่ผู้บุกรุกออกจากพื้นที่ แต่รัฐบาลฝร่ังเศสซึ่งมีหน้าที่ในการดําเนินการตามคําพิพากษาปฏิเสธไม่
บังคับตามคําพิพากษาให้ ด้วยเหตุผลที่ว่าการบังคับคดีตามคําพิพากษาต้องใช้กําลังเข้าดําเนินการซึ่ง
การใช้กําลังอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในบ้านเมือง เพราะผู้ครอบครองที่ดินเข้าใจว่าตนมี
ความชอบธรรมในการครอบครองที่ดินดังกล่าวเพราะได้ครอบครองที่ดินนั้นมา เป็นเวลาช้านาน
แล้ว ผู้เสียหายจึงฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุดจึงวินิจฉัยว่า การปฏิเสธใช้กําลังเข้า
บังคับเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะในการรักษาความสงบเรียบร้อย และความปลอดภัยของ
สังคม เปน็การกระทําที่ชอบด้วยกฎหมาย แต่การกระทําดังกล่าวทําให้สิทธิในทรัพย์สินของเอกชน
เสียหายเอกชนจึงมีสิทธิได้รับการเยียวยาจากฝ่ายปกครอง53  

2.3.5 ทฤษฎีวิธีการจัดทํางบประมาณ  
ความรับผิดของรัฐ มีผลกระทบต่องบประมาณของแผ่นดินที่ฝ่ายบริหารได้รับและต้อง

บริหารงบประมาณให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ได้รับอนุมัติจากสภานิติบัญญัติ  ดังนั้นการศึกษา
ถึงแนวคิดและวิธีการในการใช้จ่ายเงินงบประมาณแผ่นดินของฝ่ายปกครองจึงมีความจําเป็น 
เน่ืองจากวิธีการงบประมาณที่ดีถือเป็นคู่มือของฝ่ายปกครองในการใช้จ่ายเงินงบประมาณให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ ตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างครบถ้วน อีกทั้งเป็นประเด็นที่สําคัญ
                                                      

53 บุบผา อัครพิมาน. ข  “คําวินิจฉัยและข้อสังเกตในคดีเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองในระบบ
กฎหมายฝรั่งเศส”.  รวมบทความทางวิชาการ  (เล่ม 1) กฎหมายปกครองภาคสารบัญญัติ.  หน้า 346 – 347. 
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และเกี่ยวเนื่องกับวัตถุประสงค์ในการจัดทําวิทยานิพนธ์เล่มนี้ จึงได้ศึกษาถึงทฤษฎีการจัดทํา
งบประมาณ ดังนี้  

2.3.5.1 ความสําคัญของทฤษฎีวิธีการจัดทํางบประมาณ 
ทฤษฎีวิธีการจัดทํางบประมาณ มีรากฐานทางประวัติศาสตร์ ซึ่งเป็นเหตุและผลที่

เกิดขึ้นตามความเคลื่อนไหวของข้อเท็จจริงทางสังคม ที่ทําให้เกิดแนวคิดของการจัดทํางบประมาณ
และกระบวนการงบประมาณอ่ืนๆ ให้เกิดความโปร่งใสตรวจสอบได้ในหลายมิติ และได้รับการ
พัฒนาอย่างต่อเนื่อง ภายใต้หลักการที่สําคัญ  เช่น  หลักความยินยอม หลักการตรวจสอบได้ หลัก
รายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง เป็นต้น54 หลักการดังกล่าวนี้ 
ประเทศต่างๆ โดยเฉพาะในภาคพื้นยุโรปได้ยึดถือมาโดยตลอดเป็นระยะเวลายาวนาน โดยใช้เป็น
แนวทางในการกําหนดกระบวนการงบประมาณและการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับงบประมาณ 

ความหมายโดยทั่วไปของงบประมาณ หมายถึง การกําหนด กะ คาดคะเนจํานวนเงินที่
จะเป็นรายรับและรายจ่ายอันจะเกิดขึ้นในอนาคต เมื่อกล่าวถึงงบประมาณแผ่นดินจึงหมายถึง  
“กฎหมายว่าด้วยแผนการกําหนดตั้งวงเงินและวิธีการให้ได้มาและใช้ไปสําหรับรายรับและรายจ่าย
ของรัฐบาล” งบประมาณแผ่นดินจึงเป็นเร่ืองความสัมพันธ์ระหว่างภาษีในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของ
รายรับสาธารณะและการใช้จ่ายของรัฐ ทําให้การงบประมาณแผ่นดินจึงต้องอยู่ภายใต้อํานาจฝ่าย
รัฐสภาหรืออํานาจของฝ่ายประชาชน ประกอบกับหลักนิติรัฐที่การปกครองต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย 
ทําให้การงบประมาณแผ่นดินจึงต้องอยู่ในรูปแบบกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติคือ พระราชบัญญัติ
ซึ่งผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา อันเป็นการคานและดุลกันระหว่างอํานาจนิติบัญญัติและอํานาจ
บริหาร 

2.3.5.2 หลักการสําคัญของทฤษฎีวิธีการจัดทํางบประมาณ  
หลักเกณฑ์หรือหลักการเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณสมัยใหม่ มีหลักพื้นฐานที่ว่าด้วย

ลักษณะของการงบประมาณที่ดีที่ต้องถูกต้องชอบธรรมตามกฎหมาย เป็นหลักที่กําหนดขึ้ นมา 
เพื่อให้สอดคล้องกับบทบาทของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไป โดยรัฐสมัยใหม่ที่ส่วนใหญ่เป็นรัฐสวัสดิการ 
มีภาระในการจัดทําบริการสาธารณะ จะมีหลักการวิธีการจัดทํางบประมาณที่สําคัญ ได้แก่  

1) หลักความยินยอม  
หลักความยินยอม หรืออํานาจในการอนุมัติงบประมาณ หลักการนี้มีความสําคัญที่สุด 

โดยหลักการนี้ถูกกําหนดขึ้นเพื่อให้ความสําคัญกับฉันทามติโดยตัวแทนของประชาชนใน
งบประมาณของแผ่นดิน การกําหนดถึงอํานาจนี้จะมีอยู่ ในทุกขั้นตอนของกระบวนการ

                                                      
54 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป.  (2552).  กฎหมายการคลัง  หน้า 65. 
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งบประมาณ55 โดยถือว่าอํานาจสูงสุดของฝ่ายนิติบัญญัติในด้านการงบประมาณเป็นประเด็นสําคัญ
ของหลักการนี้  เนื่องจากงบประมาณเป็นการที่ฝ่ายบริหารให้พันธะสัญญาต่อประชาชนโดยผ่าน
ตัวแทนคือฝ่ายนิติบัญญัติ การที่กล่าวว่างบประมาณเป็นสัญญา56 นั้น ก็เนื่องด้วยงบประมาณเป็น
ภารกิจของฝ่ายบริหารที่จะวางแผนใช้จ่ายและหารายได้เพื่อนํามาใช้จ่าย โดยใช้วิธีเสนอกฎหมายเข้า
สภาเพื่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะตัวแทนประชาชนอนุมัติ ดังนั้นบรรดาหน่วยงานต่างๆอันเป็น
องคาพยพของฝ่ายบริหารในการปฏิบัติภารกิจบริหารราชการแผ่นดินจะต้องผูกพันต่อข้อสัญญาที่
จะนําเงินจากงบประมาณนี้ไปใช้จ่ายในกิจการดังที่แถลงไว้ในกฎหมายที่นําเสนอต่อสภานั้นโดยไม่
นําไปใช้ในกิจการอย่างอื่น 

บทบัญญัติของกฎหมายที่แสดงถึงหลักความยินยอม หรืออํานาจในการอนุมัติ
งบประมาณที่สําคัญ เช่น  อํานาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการให้ความยินยอมหรือการอนุมัติการใช้
จ่ายเงินงบประมาณ  อํานาจในการกําหนดให้ฝ่ายบริหารจัดทํารายงานผลการบริหารงบประมาณ 
(report on budget execution) หลักดังกล่าวปรากฏอยู่ใน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 มาตรา 166 168 และ 169 

2) หลักการตรวจสอบได้ 
การตรวจสอบงบประมาณมีวัตถุประสงค์เพื่อต้องการทราบว่าฝ่ายบริหารจะนํา เงินไป

ใช้ในการบริหารประเทศอย่างไร และได้ใช้จ่ายเป็นไปตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวหรือไม่ การ
ตรวจสอบงบประมาณมีได้ 2 ช่วงเวลาคือ การตรวจสอบโดยฝ่ายนิติบัญญัติในช่วงก่อนการใช้
งบประมาณ (ex ante accountability) และ การตรวจสอบภายหลังการนํางบประมาณไปใช้ (ex post 
accountability) เพื่อให้การตรวจสอบบรรลุเป้าหมาย ฝ่ายบริหารจึงมีหน้าที่และความรับผิดชอบ
เกี่ยวกับการตรวจสอบแบ่งได้เป็น 4 ประการ57  คือ  

ประการแรก ความรับผิดของฝ่ายบริหารที่มีต่อฝ่ายนิติบัญญัติ ความรับผิดในกรณีนี้
ขึ้นอยู่กับว่ารัฐธรรมนูญได้กําหนดหน้าที่และความรับผิดไว้ในลักษณะใด เช่นกําหนดความรับผิด
เป็นรายบุคคล โดยกําหนดให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้รับผิด หรือให้ฝ่ายบริหารคือ
คณะรัฐมนตรีต้องร่วมกันรับผิดชอบ  

ประการที่สอง  หน้าที่ของฝ่ายบริหารในการจัดทํารายงานเพื่อเสนอต่อฝ่ายนิติบัญญัติ  
หน้าที่ของฝ่ายบริหารในกรณีนี้เป็นการดําเนินการตามเนื้อหาและรายละเอียดที่ต้องมีในรายงานการ
บริหารงบประมาณ ซึ่งต้องส่งแนบไปพร้อมกับรายงานการตรวจสอบประจําปี  

                                                      
55 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป.  เล่มเดิม.  หน้า145. 
56 ไพศาล ไชยมงคล.  (2518).  งบประมาณแผ่นดิน.  หน้า 21. 
57 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป.  เล่มเดิม.  หน้า 193. 
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ประการที่สาม หน้าที่และความรับผิดชอบของข้าราชการประจําต่อข้าราชการฝ่าย
การเมือง หน้าที่และความรับผิดของข้าราชการประจํานี้ รัฐธรรมนูญของบางประเทศได้กําหนดให้
กฎหมายปกครองกําหนดหน้าที่และบทบาทของผู้ที่ได้รับมอบหมายให้ดําเนินการด้านต่างๆ รวมถึง
ด้านงบประมาณ โดยเฉพาะประเทศที่มีการแบ่งแยกระหว่างกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน 
โดยกําหนดให้กฎหมายมหาชนกําหนดบัญญัติสิทธิ สถานะ หน้าที่ ความจงรักภักดีและความ
ซื่อสัตย์ของข้าราชการไว้และอาจมีการแบ่งแยกระหว่างข้าราชการพลเรือนกับข้าราชการทหาร เช่น 
รัฐธรรมนูญประเทศฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 ในกรณีที่มีข้อกําหนดในรัฐธรรมนูญ ก็จะนําไปสู่การ
กําหนดกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของข้าราชการพลเรือนตามมาด้วย58  

ประการที่สี่  หน้าที่และความรับของฝ่ายบริหารที่มีต่อองค์กรตรวจสอบภายนอก ความ
รับผิดขององค์กรฝ่ายบริหารในกรณีนี้ ประเทศส่วนใหญ่จะยึดให้เป็นไปตามแนวทางองค์การ
ระหว่างประเทศแห่งสถาบันตรวจสอบสูงสุด (INTOSAI guidelines) โดยประเทศฝร่ังเศสได้แก้ไข
ระบบกฎหมายงบประมาณ ให้ทันสมัยโดยการนําหลักการงบประมาณสมัยใหม่ไปบัญญัติไว้ใน
รัฐธรรมนูญทางการคลังเมื่อปี ค.ศ. 2001 เนื่องจากในส่วนของการตรวจเงินแผ่นดินเมื่อเกิดการ
ปฏิวัติรัฐประหาร สถาบันตรวจเงินแผ่นดินมักถูกแทรกแซงโดยคณะรัฐประหาร การตรวจเงิน
แผ่นดินจึงไม่เป็นไปเพื่อคุ้มครองประโยชน์ที่แท้จริงของประชาชน59  

3) หลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป 
หลักรายได้ต้องมีลักษณะทั่วไป หรือเรียกอีกชื่อหนึ่งว่า รายได้ต้องไม่มีความผูกพันกับ

รายจ่ายขององค์กร การยกเว้นไม่ทําตามหลักนี้ต้องมีกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติให้อํานาจให้ทําได้ 
ซึ่งก็คือเป็นไปตามหลักความยินยอมนั่นเอง60 โดยมีหลักการย่อยที่สําคัญ 2 ข้อ คือ 

(1) ห้ามการหักรายจ่ายจากรายได้  
หลักการนี้อธิบายได้ว่า องค์กรใดของรัฐได้เงินมาทั้งจากหน้าที่โดยตรงหรือมีอํานาจ

ตามกฎหมาย จะต้องนําเงินที่ได้รับทั้งหมดมานําส่งเข้าคลัง โดยมีเหตุผลคือ โดยปกติรายได้
สาธารณะต้องมีลักษณะเป็นกลาง หากปล่อยให้องค์กรผู้มีหน้าที่จัดเก็บรายได้ให้กับรัฐ สามารถนํา
รายได้นั้นไปใช้จ่ายเป็นรายจ่ายขององค์กรก่อน ย่อมทําให้รายจ่ายส่วนนี้ขัดกับหลักทั่วไปที่
กําหนดให้ต้องมีการควบคุมโดยองค์กรและกระบวนการทางงบประมาณ ทําให้องค์กรเหล่านี้มี
ฐานะพิเศษหรือมีอํานาจมากกว่าองค์กรอ่ืนของรัฐ อีกทั้งโดยปกติ อง ค์กรของรัฐจะได้รับการ

                                                      
58 แหล่งเดิม.  หน้า 197. 
59 แหล่งเดิม.  หน้า 198. 
60 อรพิน สบายรูป.  (2550).  “หลักกฎหมายทั่วไปทางภาษีอากร : หลักความยินยอม”. เอกสารประกอบ

งานสัมมนาวิชาการประจําคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ครั้งที่ 3. 17 ธันวาคม 2550.  หน้า 8. 
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จัดสรรเงินงบประมาณเพื่อใช้ในการปฏิบัติภารกิจ ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปี
อยู่แล้ว รายจ่ายขององค์กรก็ต้องอยู่ในงบประมาณที่ได้รับนั้น หากองค์กรสามารถนํารายจ่ายมาหัก
ออกจากรายได้แล้ว รายจ่ายส่วนนี้จะมีลักษณะซ้ําซ้อน หลักดังกล่าวปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. 2491 แก้ไขเพิ่มเติม(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2534 มาตรา 4 

(2) ห้ามการจัดเก็บรายได้เพื่อรายจ่ายโดยเฉพาะเจาะจงขององค์กร 
หลักการดังกล่าว หมายความว่าองค์กรต่างๆ จะมีรายจ่ายตามที่ได้รับอนุมติจากรัฐสภา

ที่มาจากตัวแทนของประชาชนเท่านั้น โดยมีเหตุผลทางงบประมาณและทางการคลังคือ หากปล่อย
ให้องค์กรต่างๆสามารถจัดหารายได้ได้เองแล้ว การจัดหารายได้ก็จะกระจัดกระจาย รัฐไม่สามารถ
ใช้วิธีการทางงบประมาณในการควบคุมรายได้ของรัฐว่ามีจํานวนแน่นอนเท่าใด อีกทั้งหากองค์กร
สามารถจัดหารายได้เป็นของตนเองแล้ว การใช้จ่ายขององค์กรจะไม่อยู่ในการควบคุม ซึ่งหาก
องค์กรต้องการใช้จ่ายเงินก็ต้องปฏิบัติตามกฎหมายที่บัญญัติไว้ใน มาตรา 17 ของพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 โดยขอเป็นการใช้เงินงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม  หลักดังกล่าว
ปรากฏอยู่ในพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 แก้ไขเพิ่มเติม(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2534 มาตรา 24  

4) หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง61 
หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเจาะจง เป็นหลักการที่มีขึ้นเพื่อการงบประมาณในส่วนของ

รายจ่ายเป็นสําคัญในระดับนโยบายภารกิจ ซึ่งเป็นแผนการปฏิบัติงานที่ฝ่ายนิติบัญญัติต้องพยายาม
ให้ฝ่ายบริหารแจกแจงรายจ่ายว่าจะมีวิธีปฏิบัติการอย่างไร และเป็นจํานวนเงินเท่าใด ซึ่งฝ่ายบริหาร
ก็มีหน้าที่ต้องปฏิบัติตามภายใต้แผนงานตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติไปแล้ว จะเปลี่ยนแปลงแผนงาน 
หรือจํานวนงาน หรือจํานวนเงินในภายหลังไม่ได้ เพราะหากเปิดโอกาสให้มีการเปลี่ยนแปลงแก้ไข
เกิดขึ้นได้ จะมีผลให้งบประมาณที่ฝ่ายบริหารขอไว้เปลี่ยนแปลงไป ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อาจหยั่ง
ทราบได้ว่าเหมาะสมหรือไม่ เพราะไม่เคยได้ผ่านการพิจารณามาก่อน เว้นแต่จะเข้าข้อยกเว้นตาม
กฎหมาย  

หลักดังกล่าวปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 167 
มาตรา 169 และพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 6) พ.ศ. 2543 
มาตรา 8 มาตรา 18 เร่ืองห้ามโอนระหว่างหน่วยงาน และมาตรา 19 เร่ืองห้ามโอนระหว่างรายการ 
(แผนงาน) 

 
 
 

                                                      
61 อรพิน ผลสุวรรณ์ สบายรูป.  เล่มเดิม.  หน้า 182. 
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5) หลักความโปร่งใส62 
หลักความโปร่งใส เป็นหลักการหนึ่งที่เชื่อมโยงกับหลักการตรวจสอบได้ หลักความ

โปร่งใสที่สําคัญได้แก่ ความโปร่งใสในทางการคลังที่เกี่ยวข้องกับบทบาทของรัฐ ซึ่งความโปร่งใส
ในบทบาทของภาครัฐนี้ ได้มีประมวลแนวทางปฏิบัติที่ดีเกี่ยวกับความโปร่งใสทางการคลัง (Code 
of Good Practice on Fiscal Transparench) ซึ่งจัดทําโดยกองทุนการเงินระหว่างประเทศ เรียกร้อง
ให้แยกภาครัฐบาลออกจากภาครัฐอ่ืนๆ รวมถึงแยกการกระทําต่างๆ ให้ชัดเจน เช่น การดําเนิน
กิจกรรมทางพาณิชย์ของรัฐ หรือที่เรียกว่าบริการสาธารณะในทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม  
ความชัดเจนด้านสถานะของหน่วยงานของรัฐ เงินอุดหนุนที่เปิดเผยและไม่เปิดเผย รวมทั้งภาระ
ผูกพันที่อาจเกิดขึ้นได้ในอนาคต เป็นต้น 

6) หลักประสิทธิภาพ63 
หลักการนี้เกิดขึ้นจากความต้องการแสวงหาประสิทธิภาพที่ดียิ่งขึ้นของการใช้จ่าย

งบประมาณของรัฐ อันเป็นผลให้เกิดแนวทางใหม่ คือเปลี่ยนจากแนวคิดเดิมที่ยึดถือเอาเคร่ืองมือ
กลไกในระบบงบประมาณเป็นหลักในการดําเนินการมาเป็นแนวความคิดที่ยึดถือเอาผลลัพธ์จาก
การดําเนินการทางงบประมาณเหล่านั้นเป็นหลักในการดําเนินการ กล่าวคือ ไม่พิจารณาแต่เพียงว่า
ในปีงบประมาณนั้นๆ ได้มีการใช้จ่ายเงินงบประมาณไปอย่างถูกต้อง ครบถ้วนหมดตามจํานวนที่
ได้รับอนุมัติจากรัฐสภาหรือไม่ แต่เปลี่ยนเป็นมาพิจารณาผลจากการใช้จ่ายงบประมาณนั้นว่า 
ก่อให้เกิดประสิทธิภาพ คุ้มค่าต่อประโยชน์ส่วนรวมมากน้อยเพียงใด  

ตัวอย่างการปฏิรูปกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับระบบงบประมาณคร้ังสําคัญของประเทศ
ฝร่ังเศส คือในปี ค.ศ. 2001 ได้มีการออกรัฐบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 2001- 692 du 1er 
août 2001 relative aux Lois Finances (LOLF) ที่ได้มีการยึดถือหลักการที่ว่า ความมีประสิทธิภาพ
คือหัวใจของ LOLF (La Performance est au caeur de LOLF) สําหรับประเทศไทยยังละเลย
หลักการในข้อนี้มาก ควรเร่งแก้ไขกฎหมาย และแนวทางการใช้งบประมาณ การบริหารราชการให้
คุ้มค่าและเกิดประโยชน์สูงสุด  

อํานาจบริหารโดยรูปแบบไม่ได้เป็นอํานาจเด็ดขาดของฝ่ายบริหารแต่เพียงฝ่ายเดียว 
เพราะเมื่อพิจารณาแล้วงบประมาณมีส่วนของการปรึกษาหารือระหว่างฝ่ายบริหารและประชาชน
โดยผ่านตัวแทน คือฝ่ายนิติบัญญัติ ว่ากิจการที่ฝ่ายบริหารจะกระทํานั้นเหมาะสมหรือจําเป็นหรือไม่ 
โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นฝ่ายให้คําตอบแก่ฝ่ายบริหารเองว่าเหมาะสมและจําเป็นหรือไม่ หากไม่
เหมาะสมและไม่จําเป็นฝ่ายนิติบัญญัติก็จะไม่อนุมัติ หากเหมาะสมและจําเป็นแต่จํานวนเงินที่ตั้งมา
                                                      

62 แหล่งเดิม.  หน้า 199. 
63 แหล่งเดิม.  หน้า 202. 
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นั้นมากเกินไป ฝ่ายนิติบัญญัติก็จะลดลงให้เหมาะสม แต่จะไม่เพิ่มมากกว่าที่ฝ่ายบริหารขอมา  การ
ใช้จ่ายเงินของฝ่ายบริหารจึงพึงต้องคํานึงถึงหลักการทางงบประมาณที่กล่าวมาข้างต้นเสมอ  ในบท
ต่อไปจะได้ศึกษาถึงความรับผิดของรัฐในกรณีต่างๆ ในต่างประเทศ  
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บทที ่ 3 
ความรับผิดของรัฐในตา่งประเทศ 

 
ดังที่ได้ศึกษาในบทที่ผ่านมาแล้วว่า ความรับผิดของรัฐในแต่ละยุคสมัยนั้น มีลักษณะ

พลวัตร ขึ้นอยู่กับสภาพเศรษฐกิจและสังคมในยุคนั้นๆ เป็นตัวก าหนดหน้าที่ให้ต้องกระท าเพื่อให้
สอดคล้องกับสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ เมื่อรัฐมีภาระและหน้าที่หลากหลายขึ้น การด าเนินงาน
ต่างๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายย่อมเป็นธรรมดาที่จะเกิดผลกระทบต่อเอกชนตามมาได้  และเนื่องจาก
ความรับผิดของรัฐที่เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจมหาชนในประเทศต่างๆล้วนมีที่มาจาก 2 ฐาน คือ 
กรณีกระท าโดยละเมิด ซึ่งเป็นการกระท าโดยผิดกฎหมาย และการกระท าโดยปราศจากความผิด
หรือความรับผิดอย่างอื่น ซึ่งเป็นการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้นการที่จะทราบถึงความรับผิด
ของรัฐในแต่ละกรณีว่าเป็นความผิดประเภทใด จ าเป็นต้องศึกษาให้ทราบหลักเกณฑ์ของความรับ
ผิดของทั้งสองฐานให้ชัดเจน ดังต่อไปนี้    

           
3.1  ความรับผิดของรัฐในประเทศฝร่ังเศส 

ในประเทศฝร่ังเศส ความรับผิด ใช้ค าว่า Responsabilité ซึ่งเป็นค าที่กล่าวถึงความรับผิด
ในความหมายรวมๆ ไม่ได้แยกแยะว่าเป็นความรับผิดประเภทใด ซึ่งความรับผิดอาจมีแตกต่างกัน
ทั้งความรับผิดในทางอาญา หรือความรับผิดชอบจากการใช้อ านาจมหาชน 64 เป็นต้น โดยความรับ
ผิดของรัฐแยกออกเป็น 2 ประเภท คือ ความรับผิดโดยมีความผิดหรือละเมิด และความรับผิดโดย
ปราศจากความผิด อนึ่ง ความรับโดยมีความผิดทางแพ่งของฝ่ายปกครองเป็นกรณีที่หน่วยงานทาง
ปกครองต้องรับผิดในเงื่อนไขตามกฎหมายแพ่งดังเช่นเอกชนทั่วไปในฐานะที่เท่าเทียมกัน  และอยู่
ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลแพ่ง ได้แก่ กรณีความเสียหายเกิดจากกิจกรรมในทางแพ่งของ
รัฐ หรือความเสียหายเกิดจากหน่วยงานทางด้านอุตสาหกรรมและพาณิชย์ หรือกรณีความเสียหาย
เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ผิดพลาดร้ายแรงของเจ้าหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่กระทบต่อทรัพย์สินหรือ
เสรีภาพของบุคคล (la voie de fait)65   ส่วนความรับผิดทางปกครองมีได้ 2 กรณ ีคือ ความรับผิดโดย
มีความผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิด (Avec faute)  และความรับผิดโดยปราศจากความผิด (Sans 

                                                      
64 Guilien, Raymond , and Jean VINCENT.  (1988). Lexique de Termes Juridiques. (7th ed.) p 402.    
65 สุรพล นิติไกรพจน์และคณะ.  เล่มเดิม.  หน้า 290.  
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faute) ซึ่งเป็นกรณีที่ไม่ได้กระท าละเมิด โดยเกิดขึ้นได้ 2 กรณี คือ ความรับผิดอันเนื่องมาจากการ
ละเมิดหลักความเสมอภาคของประชาชนในภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวม (La Responsabilité sans 
faute fondeé sur la upture d’égailté devant les charges publiques) และความรับผิดอันเนื่องมาจาก
การเสี่ยงภัย (La Responsabilité sans faute fondeé sur la risque)  การศึกษาเร่ืองความรับผิดของรัฐ
ในประเทศฝรั่งเศสในวิทยานิพนธ์นี้เน้นศึกษาเฉพาะความรับผิดทางปกครอง เท่านั้น 

3.1.1 ความรับผิดกรณีท าละเมิด (La responsabilité pour faute)  
ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศส ความรับผิดที่เกี่ยวกับละเมิดทางปกครอง แยกต่างหาก

จากกฎหมายเอกชน แต่ก็ยังมีการน าหลักความรับผิดส าหรับการกระท าของตนเองในประมวล
กฎหมายแพ่ง มาตรา 1382 มาตรา 1383 และความรับผิดส าหรับการกระท าของบุคคลที่สาม มาตรา 
1384 มาเป็นฐานในการวินิจฉัยความรับผิดในคดีปกครอง ที่จะต้องมีการกระท าความผิด มีความ
เสียหายและมีความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและความเสียหาย 66 มาตรา 1382 ได้วางหลักทั่วไป
เร่ืองความรับผิดว่า การกระท าความผิดให้บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหาย ผู้กระท าต้อ งชดใช้ค่า
สินไหมทดแทน ส่วนมาตรา 1383 ได้บัญญัติว่าการกระท าความผิดให้บุคคลอ่ืนเสียหายซึ่งต้องใช้
ค่าสินไหมทดแทนนั้น ไม่จ าต้องเกิดจากการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ บทบัญญัติ
ดังกล่าวได้กล่าวไว้ในกฎหมายแพ่ง ซึ่งต่อมาได้น ามาใช้ในหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทาง
ปกครองด้วย67  

3.1.1.1 โครงสร้างความรับผิด 
โครงสร้างความรับผิดทางละเมิดของฝร่ังเศส ได้แก่ ต้องมีความเสียหาย ความผิด และ

ความสัมพันธ์ระหว่างความผิดกับความเสียหาย68  
1) ความเสียหาย หลักของความเสียหาย คือ ต้องแน่นอนเพื่อที่จะค านวณค่า

สินไหมทดแทนได้ แม้มาตรา 1382 มิได้กล่าวถึงค่าเสียหายทางศีลธรรม แต่ในปี ค.ศ. 1833 ศาลสูง
ของฝร่ังเศสได้ยอมรับแนวทางที่ให้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายในทางศีลธรรมได้ 
และได้ยึดถือเป็นหลักกฎหมายนับแต่นั้นมา  

2) ความผิด มาตรา 1382 ได้บัญญัติให้การกระท าความผิด เป็นพฤติการณ์ที่ต้อง
รับผิด ซึ่งเป็นค าที่กว้างโดยไม่ได้ระบุว่าต้องเป็นการกระท าที่ผิดต่อกฎหมายหรือไม่  

                                                      
66 นิพนธ์ ฮะกีมี.  (2550).  “เปรียบเทียบความรับผิดทางแพ่งของเอกชนตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์และความรับผิดทางปกครองของฝ่ายปกครองตามกฎหมายปกครองในประเทศฝรั่งเศสและประเทศไทย”.  
วารสารกรมบัญชีกลาง. ปีที่ 50, ฉบับที่ 4.  หน้า 18.   

67 แหล่งเดิม.  หน้า 3. 
68 แหล่งเดิม.  หน้า 3-5. 
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3) ความสัมพันธ์ระหว่างความผิดกับความเสียหาย เงื่อนไขข้อนี้มีความส าคัญ
เนื่องจากหากให้บุคคลต้องรับผิดในผลของการกระท า และความเสียหายที่เกิดขึ้น  โดยไม่มี
ความสัมพันธ์ระหว่างกันก็จะเกิดความไม่เป็นธรรมได้  

3.1.1.2 เหตุแห่งความรับผิด 
เมื่อมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการ

สาธารณะ (faute de service) โดยหลักแล้วฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดก็ต่อเมื่อเป็นการกระท าที่
ก่อให้เกิดความเสียหาย เป็นการกระท าโดยมีความผิด คือเกิดจากเจตนาหรือประมาทเลินเล่อและ
โดยที่รัฐเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนซึ่งไม่อาจกระท าการใดๆ ได้ด้วยตนเอง แต่ต้องกระท า
ผ่านเจ้าหน้าที่ซึ่งก็คือฝ่ายปกครอง เหตุแห่งความรับผิดของรัฐในกฎหมายฝร่ังเศสจึงเกิดขึ้นได้ 2 
กรณี คือ เกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ และความรับผิดที่เกิดจากหน่วยงาน   

1) ความรับผิดที่เกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ 
โดยหลักแล้วความรับผิดของรัฐเป็นความรับผิดเนื่องจากความผิดอันเกิดจากการ

กระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายปกครอง69 สิ่งที่เรียกว่าเป็น “ความผิด” (la faute) มี 2 กรณ ีคือ      
(1) การกระท าโดยละเมิดของเจ้าหน้าที่  หมายถึงการไม่ปฏิบัติตามสิ่งที่ก าหนดไว้

หรือการท าในสิ่งที่ไม่ควรท า70 ด้วยเหตุดังกล่าวความเสียหายจึงเป็นผลมาจากการกระท าทาง
กายภาพตามปกติ ได้แก่ การละเลยไม่ปฏิบัติตามที่กฎหมายก าหนดไว้ การงดเว้นกระท าการตาม
หน้าที่ที่ต้องท า รวมถึงการปฏิบัตหิน้าที่ล่าช้าเกินสมควร เช่น การที่แพทย์วินิจฉัยโรคผิดพลาด หรือ
กรณีที่ศัลยแพทย์ผ่าตัดผิดพลาด การละเลยต่อหน้าที่ในการซ่อมแซมทางสาธารณะ หรือการงดเว้น
หรือละเลยในการให้สัญญานว่าเส้นทางใดอันตรายส าหรับการจราจร เป็นต้น71    

(2) กรณีที่ความเสียหายจากค าสั่งทางปกครอง กรณีจะถือว่าเป็นความผิด (faute) 
และไม่ชอบด้วยกฎหมาย (illégalité) มีข้อพิจารณา 2 ประการ คือ ประการแรก เป็นกรณีที่ค าสั่งทาง
ปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถือว่าเป็นความผิด อย่างไรก็ตามการที่ถือว่าความไม่ชอบ ด้วย
กฎหมายเท่ากับเป็นความผิด ก็ไม่ท าให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดเสมอไป เช่น ในกรณีที่ฝ่ายปกครอง
มีค าสั่งให้ปิดห้องซาวน่า ต่อมาค าสั่งถูกเพิกถอนเนื่องจากเหตุผลที่อ้างในค าสั่งไม่ตรงตาม
ข้อเท็จจริง แต่มีเหตุผลอ่ืนที่สมควรให้มีการสั่งปิดห้องซาวน่าเช่นเดิม ความผิดของฝ่ายปกครองใน

                                                      
69 Rene, CHAPUS.  (2001). Droit administratif général Tome 1. (15 édition).  p. 1293. 
70 Ibid.  p.1294. 
71 Ibid.  p.1294. 
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การออกค าสั่งคร้ังแรกดังกล่าวไม่ท าให้ฝ่ายปกครองตกเป็นผู้รับผิด และประการที่สอง หากค าสั่ง
ทางปกครองชอบด้วยกฎหมายจึงไม่มีความผิด72 

2) ความรับผิดที่เกิดจากหน่วยงาน 

ความรับผิดของหน่วยงานจะเกิดขึ้นได้ก็ต้องอาศัยการกระท าของเจ้าหน้าที่ เนื่องจาก
หน่วยงานไม่สามารถด าเนินการต่างๆ ด้วยตนเอง ในการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ จึงอาจมีความ
รับผิดที่เกิดจากหน่วยงานปะปนอยู่  หรือที่เรียกว่า ความรับผิดร่วม (cumul des responsabilités) ซึ่ง
ได้แก่ ความผิดที่ไม่อาจชี้ได้แน่ชัดว่าเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ หรือความหย่อนยานของการ
ด าเนินงานปกติของหน่วยงาน อันถือเป็นความผิดพลาดของระบบงาน ซึ่งต้องพิจารณาเป็นรายคดี
ไป โดยพิจารณาจากลักษณะความยากง่ายของงาน รวมถึงความพร้อมในด้านวัสดุและบุคลากรของ
หน่วยงาน และอื่นๆ ประกอบด้วย73 

3.1.1.3 ประเภทและระดับความรับผิด  
เมื่อการกระท าของเจ้าหน้าที่ถือเป็นความผิด ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดหรือไม่จึงต้อง

พิจารณาการกระท าของเจ้าหน้าที่เป็นหลัก โดยต้องพิจารณาประเภทความรับผิด และระดับของการ
กระท าว่าอยู่ในขอบเขตที่รัฐต้องรับผิดหรือไม่ โดยแบ่งลักษณะของการกระท าได้เป็น 3 ประเภท 
คือ  

1) ความรับผิดในการปฏิบัติหน้าที่ (faute de service public) 
ความรับผิดในการปฏิบัติหน้าที่ คือ การกระท าที่ไม่เกี่ยวข้องในทางส่วนตัว เป็นกรณีที่

เกิดจากการไม่ปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดไว้ หรือความบกพร่องในการปฏิบัติหน้าที่
ตามปกติและไม่สามารถที่จะโทษเจ้าหน้าที่เป็นการส่วนตัวได้  74 โดยผู้เสียหายต้องฟ้องหน่วยงาน
ทางปกครองต่อศาลปกครอง 

2) ความรับผิดส่วนตัว (faute personnelle)  
ความรับผิดส่วนตัว  คือ การกระท าที่ไม่เกี่ยวข้องและไม่ใช่การปฏิบัติหน้าที่ แต่เป็น

การกระท าที่เกิดจากเจตนาร้ายส่วนตัวหรือเป็นการกระท าที่มีความรุนแรงผิดปกติหรือความ
ปรารถนาเป็นการส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ความบกพร่องของเจ้าหน้าที่ และความไม่ระมัด ระวังของ
เจ้าหน้าที่ ความรับผิดในทางส่วนตัวของเจ้าหน้าที่จึงแยกได้จากการปฏิบัติหน้าที่75 ซึ่งมีหลายกรณี
ด้วยกัน เช่น ลูกจ้างของที่ท าการไปรษณีย์ยักยอกเงินที่ได้รับในระหว่างปฏิบัติหน้าที่หรือผู้คุม

                                                      
72 Ibid.  p.1296. 
73 สุรพล นิติไกรพจน์และคณะ.  เล่มเดิม.  หน้า 269. 
74 Jean RIVERO and Jean WALINE. (2000).  Droit administrative.  (18 edition).   p. 277. 
75 Rene CHAPUS.  Ibid.  p.1387-1388. 
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นักโทษลักทรัพย์ในระหว่างที่ควบคุมนักโทษออกไปข้างนอกเรือนจ า เป็นต้น ผู้กระท าจะต้องรับ
ผิดเป็นการส่วนตัวจากทรัพย์สินส่วนตัว และต้องฟ้องต่อศาลยุติธรรม   

3) ความรับผิดร่วม (Cumul des reponsabilités )  
ในกรณีที่การกระท าละเมิดเป็นการส่วนตัวเกิดขึ้นได้ด้วยเคร่ืองมือของฝ่ายปกครอง

เป็นผู้จัดหาให้ หรือเพราะอ านาจซึ่งเจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้มาจากการที่เป็นผู้ด าเนินบริการสาธารณะ 
แนวบรรทัดฐานของศาลปกครองมีอยู่ว่า “การกระท าละเมิดอาจแยกออกมาได้จากหน้าที่ แต่งานใน
หน้าที่ไม่สามารถแยกออกมาได้จากการกระท าละเมิด” ดังนั้น ความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เอกชนจึง
เป็นความผิดร่วม ที่อาจเกิดขึ้นทั้งจากความผิดส่วนตัวของเจ้าหน้าที่และความผิดของหน่วยงาน 
ดังที่ศาลปกครองสูงสุดได้เคยวินิจฉัยไว้ในคดี Anguet  เมื่อปี ค.ศ. 1911  และคดี Lemonnier ปี ค.ศ. 
1918 ในกรณีนี้ผู้เสียหายจะมีทางเลือกอยู่สองทาง คือ ทางที่หนึ่งฟ้องตัวเจ้าหน้าที่นั้นต่อศาล
ยุติธรรม ส่วนทางที่สอง คือ ฟ้องหน่วยงานทางปกครองต่อศาลปกครองและเกิดสิทธิไล่เบี้ยแก่อีก
ฝ่ายหนึ่งได้ ศาลปกครองเป็นศาลที่มีเขตอ านาจในการฟ้องไล่เบี้ยเจ้าหน้าที่ของรัฐ ตามค าวินิจของ
ศาลวินิจฉัยชี้ขาดความขัดแย้งในเร่ืองอ านาจศาล ลงวันที่ 26 พฤษภาคม 1954 คดี Moritz76 
กระบวนการในการสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้ รัฐจะมีค าสั่งบังคับ(decisionexécutoire) ให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐชดใช้เงิน ทั้งนี้ เจ้าหน้าที่ดังกล่าวมีสิทธิร้องคัดค้านต่อศาลปกครองได้77  ดังนั้น 
เฉพาะความผิดที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่และความรับผิดร่วมเท่านั้น ที่ฝ่ายปกครองต้องรับผิด  

ในส่วนของระดับของความรับผิดนั้น ผู้กระท าจะต้องรับผิดในผลของการกระท า
หรือไม่ต้องพิจารณาระดับความหนักเบาของการกระท าประกอบกันว่า  กรณีดังกล่าวเป็นความผิด
ร้ายแรง (une faute lourde) หรือความผิดไม่ร้ายแรง (une faute simple) ซึ่งมีข้อพิจารณา คือ ตาม
ประมวลกฎหมายแพ่ง ความผิดทุกอย่างแม้เป็นเร่ืองไม่ร้ายแรงก็ถือเป็นเหตุแห่งความรับผิด ซึ่งมี
หลักในกฎหมายเอกชนว่า  แม้ว่าจะเป็นการกระท าที่เล็กน้อยแต่ถ้าหากก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นก็
ต้องมีการรับผิด 

การกระท าละเมิดในทางปกครองแตกต่างไปจากหลักในกฎหมายเอกชน การกระท าอัน
เป็นเหตุให้รับผิดในทางปกครองต้องเป็นความรับผิดอย่างร้ายแรง แต่ต่อมาแนวค าพิพากษาของ
ศาลปกครองสูงสุดก็มีการพัฒนาไปในทางที่ให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดแม้เป็นกรณีความผิดไม่
ร้ายแรง เช่น เร่ืองเกี่ยวกับความรับผิดทางการแพทย์  จากเดิมที่ต้องเป็นเร่ืองที่ต้องเป็นกรณีที่ผิด

                                                      
76 Ibid. p. 266. 
77 ยงยุทธ อนุกูล.  “แนวทางการแบ่งเขตอ านาจระหว่างศาลปกครองกับศาลยุติธรรมกรณีคดีละเมิดและ

ความรับผิดอย่างอื่นของฝ่ายปกครอง (ศึกษากรณีของฝรั่งเศส)”. รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 2 : กฎหมาย
ปกครอง ภาควิธีสบัญญัติ.  หน้า 137-140. 

DPU



 56 

อย่างร้ายแรงมาเป็นกรณีที่ไม่เป็นความผิดอย่างร้ายแรงแต่ต้องรับผิด78 โดยได้จัดระดับความหนัก
เบาของการกระท าละเมิดไว้ 2 ระดับ  คือ การกระท าละเมิดปกติหรือธรรมดา กับการกระท าละเมิด
ร้ายแรงหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  แต่เดิมเฉพาะการกระท าละเมิดอย่างร้ายแรงเท่านั้นที่รัฐ
ต้องรับผิด เน่ืองจากในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่นั้น งานบางลักษณะจะมีระดับการปฏิบัติงานที่
ค่อนข้างยากและมีความซับซ้อน หากให้มีความผิดเกิดขึ้นโดยง่ายแล้ว จะท าให้เจ้าหน้าที่ไม่กล้า
ปฏิบัติงาน เป็นอุปสรรคในการบริหาร เช่น การปฏิบัติหน้าที่ในการด าเนินการบังคับตามกฎหมาย
ของเจ้าหน้าที่ต ารวจ การปฏิบัติการดับเพลิง การบริการสาธารณะของโรงพยาบาล 79 เป็นต้น แต่
นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1992 เป็นต้นมาศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยกลับแนวบรรทัดฐานดังกล่าวเป็นว่า
แม้เป็นการละเมิดปกติก็ต้องรับผิด    

ตัวอย่างความผิดที่เกิดจากการละเมิด เช่น คดี C.E. Ass., 24 nov. 1961, Min des 
Travaux publics c./consorts Letisserand 13e éd., p.65 คดีนี้ได้เกิดอุบัติเหตุรถบรรทุกของหน่วยงาน
ราชการสาธารณะชนกับรถจักรยานยนต์ที่มีนายปอล เลอติสเซอรองค์ (P. Letisserand) เป็นผู้ขับ
โดยมีบุตรชายอายุ 7 ขวบซ้อนท้ายมีผลให้นายปอลฯและบุตรชายเสียชีวิต ภรรยาของนายปอล ฯจึง
ฟ้องร้องเรียกค่าเสียหายทั้งในนามของตนเองและในนามผู้แทนโดยชอบธรรมของบุตร นอกจากนี้
บิดาของนายปอลฯยังได้ฟ้องเรียกร้องด้วยเช่นกัน ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยให้ภรรยานายปอลฯ
ได้รับชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง เช่นค่าซ่อมรถจักรยานยนต์ ค่าขาด
รายได้ ค่าความยุ่งยากในการด าเนินชีวิตโดยปราศจากผู้ตาย ส่วนบิดาของนายปอลฯแม้ไม่มี
ค่าเสียหายทางข้อเท็จจริงแต่ก็ได้รับการเยียวยาทางจิตใจอันเกิดจากการสูญเสียบุตรด้วย คดีนี้เป็น
คดีแรกที่ศาลปกครองสูงสุด (โดยที่ประชุมใหญ่) ยอมรับอย่างชัดแจ้งว่าความเสียหายจากความทุกข์
ทรมานจิตใจเพราะสูญเสียบุคคลใกล้ชิดนั้น สามารถได้รับการเยียวยาเป็นเงินได้ แม้การเยียวยาเป็น
ตัวเงินจะไม่สามารถทดแทนความรู้สึกเสียใจหรือความทุกข์ทรมานได้ แต่ก็ไม่เป็นสาเหตุที่จะท าให้
เขาต้องไม่ได้รับการเยียวยาใดๆ นอกจากนี้เพื่อให้ผู้นั้นได้รับความพอใจในบางส่วนซึ่งอาจท าให้
ความเสียใจเจือจางลงหรือลดลงจนไม่มีเหลือเลย  

3.1.2 ความรับผิดโดยปราศจากความผิด (Les responsabilité sans faute) 
3.1.2.1 เหตุแห่งความรับผิด 
ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในทางปกครอง เกิดขึ้นจากแนวคิดที่ว่าจะไม่ปล่อย

ให้เกิดกรณีที่มีความเสียหายขึ้นโดยไม่มีการชดใช้เยียวยา ซึ่งเป็นความต้องการที่สืบเนื่องมาจาก

                                                      
78 René CHAPUS. op.cit.  p. 1305-1306. 
79 Jean - Claude Venézia. (2546, มกราคม-เมษายน) “การพัฒนาเรื่องความรับผดิของฝ่ายปกครองในกรณี

ที่ไม่มีความผิด”. วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีที่ 3, เล่ม 1. หน้า 24-37. 

DPU



 57 

ทฤษฎีการช่วยเหลือเกื้อกูลกันในชาติ (solidarité nationale) โดยเกิดขึ้นได้ 2 กรณี คือ ความรับผิด
อันเนื่องมาจากการละเมิดหลักความเสมอภาคของประชาชนในภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวม และ
ความรับผิดอันเนื่องมาจากการเสี่ยงภัย ซึ่งเกิดขึ้นจากแนวคิดที่ว่า  ความเสียหายที่เกิดขึ้นไม่
จ าเป็นต้องเกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือการกระท าผิดใดๆ ของรัฐ แต่หากการ
กระท าของรัฐที่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ นั้น ไปท าให้บุคคลใดบุคคล
หนึง่หรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งต้องเสียหาย คือ ต้องเสียประโยชน์ใดๆ ของตนไปมากกว่าที่พลเมืองคน
อ่ืนๆ จะต้องเสียแล้ว ถือว่าเขาต้องรับภาระสาธารณะมากกว่าพลเมืองคนอ่ืน รัฐต้องชดใช้เยียวยา
ให้แก่เขา ดังนั้น โดยเนื้อหาของทฤษฎีนี้ที่กล่าวมา ลักษณะของความเสียหายที่จะได้รับการเยียวยา
นั้นจึงต้องมีลักษณะพิเศษ คือ ต้องปรากฏว่าบุคคลผู้เรียกร้องนั้นมีผลประโยชน์ที่ได้รับผลกระทบ
จากการกระท าของรัฐเป็นพิเศษ รัฐจึงต้องรับผิดชอบแม้ความเสียหายที่เกิดขึ้นจะมิได้เป็นความผิด
ของรัฐ ทั้งนี้ก็เพื่อจะให้มีการกระจายภาระที่เกิดจากการให้บริการสาธารณะในระหว่างประชาชน
ทุกคนเท่าเทียมกัน ซึ่งการกระจายภาระนี้จะกระท าโดยผ่านระบบการเก็บภาษีอากรที่ประชาชนทุก
คนต้องมีหน้าที่จะต้องเสียให้แก่รัฐ80  หากประชาชนหรือพลเมืองทุกคนได้รับผลกระทบอย่าง
เดียวกัน แม้จะมีความเสียหายเกิดขึ้นจริง แต่ความเสียหายนั้นมีลักษณะทั่วไป ไม่มีลักษณะเฉพาะจึง
ไม่เข้าเงื่อนไขของทฤษฎีข้างต้น รัฐจึงไม่ต้องรับผิดเยียวยาให้ (C.E. Ass., 30 มีนาคม 1996 ) 81 

3.1.2.2 ระดับความเสียหายและประเภทของความรับผิด   
1) ระดับความเสียหาย 

ความรับผิดกรณีนี้ ฝ่ายปกครองต้องรับผิดแม้ไม่มีความผิดแต่ถือว่าเป็นความรับผิดตาม
กฎหมาย เพื่อไม่ให้มีการตีความขยายความรับผิดจนเป็นภาระกับรัฐมากจนเกินไป  จึงได้ก าหนด
ลักษณะความเสียหายไว้ 3 ประการ คือ 

(1) ความเสียหายที่เกิดขึ้นต้องเป็นความเสียหายที่ชัดเจนแน่นอนไม่ใช่
ความเสียหายในอนาคต 

(2) ความเสียหายนั้นต้องเป็นความเสียหายที่อาจค านวณเป็นเงินได้  
(3) ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นจะต้องมีความเชื่อมโยงตามทฤษฎีเงื่อนไข 

ทฤษฎีเหตุและผลระหว่างความเสียหายที่เกิดขึ้นกับการกระท า82 

                                                      
80 วรวุฒิ ทวาทศิน.  กฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสกับระบบกฎหมายจารีตประเพณี. อ้างถึงใน 

ส านักอบรมศึกษากฎหมายแหง่เนติบัณฑิตยสภา. (2547). คู่มือการศึกษาวิชากฎหมายปกครอง. หน้า 490-555. 
81 บุบผา อัครพิมาน. ข. หน้าเดิม. 
82 Jean - Claude Venézia. (2546, มกราคม-เมษายน) “การพัฒนาเรื่องความรับผิดของฝ่ายปกครองในกรณี

ที่ไม่มีความผิด”. วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 3, เล่ม 1. หน้า 24-37. 
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2) ประเภทของความรับผิด 
เนื่องจากความรับผิดกรณีนี้ ฝ่ายปกครองต้องรับผิดจากการกระท าที่หลากหลาย อาจ

เป็นกรณีความรับผิดอันเนื่องมาจากความเสี่ยงภัยเป็นพิเศษของประชาชน หรืออันตราย เช่น จาก
วัตถุระเบิดหรืออาวุธ หรือผู้ที่ได้รับผลจากวิธีการในการรักษาพยาบาล  ทั้งนี้ยังรวมถึงความรับผิด
ของรัฐต่อเจ้าหน้าที่ที่ท างานในการบริการสาธารณะด้วย ซึ่งเกิดขึ้นจากแนวค าพิพากษารวมถึง
ความผิดจากการบัญญัติกฎหมายของรัฐ และกรณีอ่ืนๆ จึงสามารถแบ่งประเภทความรับผิด ออกได้
เป็น 2 กรณี คือ ความรับผิดกรณีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร และความรับผิดตามแนว
ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดและศาลคดีขัดกัน 

(1) ความรับผิดกรณีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร 
ในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสได้มีการบัญญัติกฎหมายให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดใน

กิจกรรมต่างๆ เป็นการเฉพาะ โดยที่ในการรับผิดไม่ได้ก าหนดเงื่อนไขให้เจ้าหน้าที่หรือหน่วยงาน
ของรัฐต้องมีการกระท าที่เป็นความผิดไว้ด้วย กรณีดังกล่าวจึงเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐที่
เกิดขึ้นจากบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ได้แก่ การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์(รัฐบัญญัติลงวันที่ 8 มีนาคม 
ค.ศ. 1810)  ความรับผิดต่อความเสียหายที่เกี่ยวกับกระบวนการยุติธรรม(รัฐบัญญัติ ลงวันที่ 5 
กรกฎาคม ค.ศ. 1972) กรณีความเสียหายจากสงคราม ระบบค่าทดแทนเพราะเหตุพิการส าหรับ
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือทหารที่ได้รับบาดเจ็บอันเนื่องมาจากการท างาน ความรับผิดที่เกิดจากบุคลากร
ในสถานศึกษาของรัฐ (รัฐบัญญัติลงวันที่ 5 เมษายน ค.ศ.1937) กรณีความรับผิดอันเกิดจากการฉีด
วัคซีน (รัฐบัญญัติลงวันที่ 1 กรกฎาคม ค.ศ.1964) ความรับผิดอันเนื่องมาจากเหตุจลาจล  (รัฐบัญญัติ
ลงวันที่ 7 มกราคม ค.ศ.1983)83 ความเสียหายอันเนื่องมาจากการก่อการร้าย (รัฐบัญญัติลงวันที่ 9 
กันยายน ค.ศ.1986) เป็นต้น และเนื่องจากความรับผิดในกรณีที่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์
อักษรนี้ มีลักษณะที่หลากหลายแตกต่างกัน ความรับผิดของรัฐจะเป็นไปตามที่ได้ก าหนดไว้ใน
กฎหมายแต่ละฉบับ ซึ่งในวิทยานิพนธ์นี้จะได้ศึกษาความรับผิดตามที่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมายบาง
ฉบับเท่านั้น อย่างไรก็ตามกฎหมายเหล่านี้มีลักษณะทั่วไปที่ส าคัญร่วมกันอยู่ 3 ประการ84  คือ  

ประการแรก เหตุแห่งความรับผิด โดยทั่วไปแล้วเหตุแห่งความรับผิดในกรณีเหล่านี้
ไม่ได้เกิดจากการกระท าความผิด  

ประการที่สอง ค่าสินไหมทดแทน ในบางกรณีจะอยู่ในรูปของการเหมาจ่ายโดยมิได้
ค านวณจากความเสียหายที่แท้จริง แต่ค านวณด้วยกฎเกณฑ์พิเศษที่ก าหนดไว้ (กรณีค่าทดแทนเหตุ

                                                                                                                                                        

 
83 สุรพล นิติไกรพจน์และคณะ.  เล่มเดิม.  หน้า 290-291. 
84 แหล่งเดิม.  หน้า 21. 
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พิการ) หรือในบางกรณีกฎหมายก าหนดอัตราสูงสุดไว้ (กรณีความเสียหายจากการกระท าความผิด
อาญา) 

ประการที่สาม  เขตอ านาจศาลในการพิจารณาคดี ในบางกรณีจะอยู่ในอ านาจของศาล
ยุติธรรม เช่น กรณีความรับผิดที่เกิดจากบุคลากรในสถานศึกษาของรัฐ หรือในบางกรณีจะอยู่ในเขต
อ านาจของศาลปกครอง เช่น คดีปกครองเกี่ยวกับเหตุทดแทน และในบางกรณีจะอยู่ทั้งในอ านาจ
ของศาลยุติธรรมและศาลปกครองแล้วแต่ว่าจะเป็นการฟ้องในประเด็นใด เช่น คดีเกี่ยวกับการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์  เป็นต้น 

ก.  ความรับผิดกรณีการเวนคืน 
การเวนคืนหมายถึง กระบวนการทางกฎหมายที่ รัฐใช้ในการบังคับให้ได้มาซึ่ง

กรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ หรือสิทธิอ่ืนๆ ในอสังหาริมทรัพย์ที่จ า เป็นเพื่อการใช้
ประโยชน์สาธารณะ ซึ่งมีขั้นตอนและวิธีการตามที่ก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ค.ศ. 1977 หรือตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายอ่ืนๆ เช่น กฎหมายว่าด้วยการ
ผังเมือง กฎหมายว่าด้วยการด าเนินกิจกรรมทางเกษตรกรรม หรือกฎหมายป่าไม้ อย่างไรก็ตาม การ
เวนคืนมีลักษณะทางกฎหมายที่แตกต่างไปจากวิธีการได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายเอกชนหรือ
กฎหมายมหาชน อ่ืนๆ คือ เป็นกระบวนการที่รัฐสามารถใช้อ านาจบังคับฝ่ายเดียวได้ในที่สุด โดย
ทรัพย์ที่จะเวนคืนต้องเป็นอสังหาริมทรัพย์เท่านั้น และการเวนคืนต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์และ
ประโยชน์สาธารณะ อ านาจในการเวนคืนเป็นอ านาจของรัฐโดยเฉพาะ กล่าวคือกฎหมายฝร่ังเศสได้
สงวนอ านาจในการตัดสินใจขั้นสุดท้ายไว้ให้แก่ เจ้าหน้าที่ รัฐเท่านั้น รวมทั้งอ านาจในการ
ตรวจสอบและยกเลิกการเวนคืนด้วย85  

ในปัจจุบันมีกฎหมายที่เป็นพื้นฐานเกี่ยวกับการเวนคืนหลายฉบับ โดยในเบื้องต้นคือ 
ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค .ศ. 1789  มาตรา 17 ได้วางหลักพื้นฐานไว้ว่า 
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินนั้นเป็นสิทธิที่จะล่วงละเมิดมิได้ มีความศักดิ์สิทธิ์และบุคคลจะถูกพรากจาก
ทรัพย์สินโดยที่ตนเองไม่ยินยอมไม่ได้ เว้นแต่จะเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะตามที่กฎหมาย
บัญญัติ และได้มีการชดเชยอย่างถูกต้องให้กับเจ้าของกรรมสิทธิ์นั้น ต่อมาในปี ค.ศ. 1804 ได้มีการ
น าหลักดังกล่าวนี้มาบัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส ที่เรียกว่าประมวลกฎหมายนโป
เลียน โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 545 และในปี ค.ศ. 1810 นโปเลียนได้ออกกฎหมายพื้นฐานเกี่ยวกับ
การเวนคืนมีเนื้อหาคือ โดยหลักบุคคลย่อมมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน รัฐจะไปยึดคืนไม่ได้เว้นแต่ศาล
จะพิพากษาซึ่งศาลในขณะนั้นคือศาลยุติธรรม เพราะในปี 1810 แม้จะมีสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat)  

                                                      
85 สงขลา วิชัยขัทคะ.  (2543, ธันวาคม ) “กระบวนการเวนคืนตามกฎหมายต่างประเทศ” วารสารกฎหมาย

ปกครอง, 19,3.  หน้า 2. 
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หรือในระดับจังหวัดจะมี  Conseil de préfecture ซึ่งต่อมาได้มีการวิวัฒนาการมาเป็นศาลปกครอง
ชั้นต้นก็ตาม แต่ในขณะนั้นยังไม่มีการจัดตั้งเป็นศาลปกครอง องค์กรของศาลที่มีอ านาจพิจารณา
พิพากษาในเร่ืองการเวนคืนจึงเป็นศาลยุติธรรมมาจนถึงปัจจุบัน86 นอกจากนี้อนุสัญญาแห่งยุโรปว่า
ด้วยสิทธิมนุษยชน มาตรา 1ของพิธีสารเพิ่มเติม ฉบับที่ 1ก็บัญญัติไว้มีเนื้อหาใกล้เคียงกันกับ
ปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมือง มาตรา 17  

แนวความคิดในเร่ืองสาธารณะประโยชน์ในกฎหมายเวนคืนประเทศฝร่ังเศสนั้นมี
ลักษณะที่เป็นวิวัฒนาการขึ้นอยู่กับยุคสมัยว่าจะมีความหมายอย่างไรและมีขอบเขตเพียงใด 
กระบวนการในการเวนคืนที่ส าคัญแบ่งได้เป็น 3 กระบวนการ ได้แก่ กระบวนการในชั้นฝ่าย
ปกครอง การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในชั้นฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 
และกระบวนการเวนคืนในชั้นศาลยุติธรรม87 โดยแต่ละกระบวนการมีรายละเอียด ดังน้ี  

(ก)  กระบวนการในชั้นฝ่ายปกครอง  กระบวนการในชั้นนีแ้ยกได้เป็น 3 ขั้นตอน ดังน้ี 
ขั้นตอนแรก การรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการเวนคืน และส่งให้องค์กรฝ่ายปกครองที่มี

อ านาจ การรวบรวมข้อมูลเบื้องต้นมีวัตถุประสงค์เพื่อทราบถึงวัตถุประสงค์ของการเวนคืนว่าจะ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์อะไรบ้าง จ านวนประมาณการค่าใช้จ่าย รวมทั้งข้อพิจารณาที่ส าคัญในเร่ือง
ประโยชน์สาธารณะ  

ขั้นตอนที่สอง การไต่สวนก่อนที่จะมีการประกาศเพื่อประโยชน์สาธารณะ ขั้นตอนนี้
เป็นการเปิดโอกาสให้ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการเวนคืนเข้ามาแสดงความคิดเห็น หรือที่เรียกว่าการท า
ประชาพิจารณ์ เมื่อเจ้าหน้าที่ท าประชาพิจารณ์แล้วต้องจัดท ารายงานและข้อเสนอสรุปเสนอ
ความเห็นแก่หน่วยงานเจ้าของโครงการ ทั้งนี้มีบางกรณีที่ในการเวนคืนไม่จ าต้องไต่สวนก่อนก็ได้ 
เช่นกรณีที่เป็นการเวนคืนเพื่อวัตถุประสงค์ที่เป็นเร่ืองลับ เพื่อประโยชน์ในการป้องกันประเทศ ตาม
ประมวลกฎหมายเวนคืน มาตรา L 11-13 หรือในกรณีที่มีความจ าเป็นเร่งด่วน และไม่มีข้อสงสัย
เกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะ เช่น การเวนคืนอาคารที่มีลักษณะขัดต่อสุขภาพอนามัย หรือห้ามอาศัย 
เป็นต้น ความเห็นของเจ้าหน้าที่ที่ท าประชาพิจารณ์ไม่ผูกพันหน่วยงานเจ้าของโครงการให้ต้อง
ปฏิบัติตาม  

                                                      
86 René HOSTIOU.  (2547, มกราคม-เมษายน) “กฎหมายเวนคืนของประเทศฝรั่งเศส” วารสารวิชาการ

ศาลปกครอง,4,1.  หน้า 114-124. 
87 ยงยุทธ อนุกูล .  (2546, พฤษภาคม-สิงหาคม).  “หลักกฎหมายฝรั่ง เศสเกี่ยวกับการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์”.  วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 3, ฉบับที่ 2. หน้า 131-171. 
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ขั้นตอนที่สาม การไต่สวนพื้นที่ซึ่งจะน ามาประกาศระงับกรรมสิทธิ์ ขั้นตอนนี้ผู้ท าการ
เวนคืนจะเป็นผู้ส ารวจเพื่อก าหนดเขตที่จะเวนคืนและก าหนดตัวผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทน ซึ่งจะ
มีการออกประกาศระงับสิทธิและระบุชื่อบุคคลที่ถูกเวนคืนไว้ อันเป็นค าสั่งเฉพาะราย 

(ข)  การควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของกระบวนการในชั้นฝ่ายปกครองโดยศาล
ปกครอง  

ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งของฝ่ายปกครองในกระบวนการเวนคืนอาจถูกยกขึ้น
มาฟ้องร้องต่อศาลปกครองได้ โดยการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายศาลใช้วิธีการ  “ตรวจสอบ
แบบจ ากัด” (Contrôle restraint) โดยเร่ิมตรวจสอบจากความผิดพลาดทางข้อเท็จจริงหรือกฎหมาย 
หรือการใช้อ านาจบิดเบือน หรือการวินิจฉัยที่ผิดพลาดอย่างชัดแจ้งของฝ่ายปกครอง มีได้หลายกรณี 
ตัวอย่าง เช่น  

กรณีแรก การฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศเพื่อประโยชน์สาธารณะ  การฟ้องขอให้เพิก
ถอนกรณีน้ี ผู้ฟ้องขอให้เพิกถอนประกาศอาจร้องขอโดยวิธีฟ้องเกี่ยวกับการกระท าเกินขอบอ านาจ 
โดยผู้มีส่วนเกี่ยวข้องไม่ว่าจะเป็นผู้ที่อาจถูกเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือบุคคลที่สาม เช่น เจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ข้างเคียง หรือสมาคมคุ้มครองผู้บริโภค การฟ้องขอให้เพิกถอนอาจเป็นการฟ้อง
โดยอ้างเหตุภายนอกของความชอบด้วยกฎหมาย เช่น ผู้ออกค าสั่ง ไม่มีอ านาจ หรือไม่ชอบด้วย
ขั้นตอนหรือวิธีการ หรืออาจอ้างเหตุภายในของความชอบด้วยกฎหมาย เช่น ความผิดพลาดทาง
ข้อเท็จจริง (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด วันที่ 11 มกราคม ค.ศ. 1985 คดี SCI Le Moulin moyen) 
หรือวัตถุประสงค์ของการเวนคืนมิได้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ก็ได้  ในส่วนที่เกี่ยวกับเขต
อ านาจศาลนั้นเป็นไปตามกรณีปกติ กล่าวคือ หากออกประกาศโดยรัฐกฤษฎีกา ศาลที่มีอ านาจ
พิจารณาคือศาลปกครองสูงสุด แต่หากออกโดยประกาศ ศาลที่มีอ านาจคือศาลปกครองชั้นต้นที่
อสังหาริมทรัพย์ที่จะถูกเวนคืนนั้นตั้งอยู่ ค าพิพากษาศาลปกครองชั้นต้นจะถูกตรวจสอบโดยศาล
ปกครองชั้นอุทธรณ์(ตามรัฐกฤษฎีกา ลงวันที่ 17 มีนาคม ค.ศ. 1992)  

กรณีที่สอง การฟ้องขอให้เพิกถอนจากการใช้อ านาจโดยบิดเบือน  การใช้อ านาจ
บิดเบือนถือว่าไม่ชอบด้วยกฎหมายเหมือนกรณีค าสั่งทางปกครองทั่วไป เช่น การที่ประกาศออกมา
เพื่อประโยชน์ของหน่วยงานผู้เวนคืนโดยเฉพาะผลประโยชน์ทางการเงิน เช่น เทศบาลต้องการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างจัตุรัส แต่ในทางข้อเท็จจริงแล้วเทศบาลต้องการผลประโยชน์ที่
ส าคัญจากการขายที่ดินที่ถูกเวนคืนบางส่วน(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด วันที่ 20 ตุลาคม ค.ศ. 
1961 คดี white ) หรือกรณีที่ต้องการประหยัดงบประมาณ เช่น รัฐเสนอโครงการเวนคืนเพื่อ
ปรับปรุงโครงการก่อสร้าง แต่ในทางข้อเท็จจริงเพราะรัฐต้องการหลีกเลี่ยงการจ่ายค่าเช่าที่มีราคาสูง
กว่าค่าทดแทนในการเวนคืน(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด วันที่ 16 มกราคม ค.ศ. 1953 คดี 
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Bluteau) การใช้อ านาจบิดเบือนอาจเป็นกรณีที่เป็นการเวนคืนเพื่อประโยชน์ของเอกชน เช่น กรณี
ของเทศบาลซึ่งมีประชากรจ านวน 7,000 คน ต้องการเวนคืนที่ดินเพื่อสร้างศูนย์พัฒนากีฬาขี่ม้า เพื่อ
พัฒนาไปสู่การแข่งขันภายในประเทศและระหว่างประเทศ เช่น การแข่งกีฬาโอลิมปิก เป็นต้น ซึ่ง
ในความเป็นจริงแล้ว เทศบาลที่มีขนาดเพียงนั้นไม่อาจบรรลุวัตถุประสงค์เช่นนั้นได้ การเวนคืน
ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพียงการหาที่ดินส าหรับสร้างศูนย์การขี่ม้าของเอกชน ซึ่งก าลังหาที่ตั้งอยู่
เท่านั้น จึงถือได้ว่าเป็นการเวนคืนเพื่อประโยชน์เอกชน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด วันที่ 4 
มีนาคม  ค.ศ. 1964 คดี Borderie)  หรือในการเวนคืนปราสาทเพื่อจัดตั้งเป็นพิพิธภัณฑ์และ
สวนสาธารณะ แต่ในความเป็นจริงเพื่อไม่ต้องการให้บุคคลแปลกหน้าส าหรับท้องถิ่นเป็นเจ้าของ
ปราสาทดังกล่าว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด วันที่ 6 มกราคม ค.ศ. 1967 คดี Boucher)  

ในการพิจารณาคดีของศาล ศาลจะไม่ลงไปพิจารณาข้อโต้แย้งเกี่ยวกับการเลือกแปลง
ที่ดินที่จะเวนคืน และสถานที่ที่จะก่อสร้างสิ่งปลูกสร้าง หรือในเร่ืองความสอดคล้องของโครงการที่
จะเวนคืนกับความต้องการของประชาชน หรือในเร่ืองสถานภาพทางการคลังของผู้เวนคืน ในเมื่อ
โดยทั่วไปแล้วการเวนคืนมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะซึ่งในทางนามธรรมไม่อาจโต้แย้ง
ได้ และในขณะเดียวกันความหมายของวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะได้รับการขยายให้
กว้างขึ้น บ่อยคร้ังที่ศาลตัดสินโดยพิจารณาแต่เพียงข้อความคิดทางนามธรรมของความเป็นเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ เท่านั้น  ศาลจะไม่ไปตัดสินแทนฝ่ายปกครองในเร่ืองสถานที่ว่าจะสร้าง
สนามบิน สร้างทางด่วน หรือสร้างทางรถไฟที่ไหน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด วันที่ 3 
ธันวาคม ค.ศ. 1990 คดี Ville d’ Amiens) 

(ค)  กระบวนการเวนคืนในชั้นศาลยุติธรรม 

ผู้มีบทบาทส าคัญในกระบวนการเวนคืนในชั้นศาล คือตุลาการเวนคืน ซึ่งถือเป็นเขต
อ านาจของศาลยุติธรรม ตั้งขึ้นตามรัฐก าหนด ลงวันที่ 23 ตุลาคม ค.ศ. 1958 ในแต่ละจังหวัดจะมี
ตุลาการเวนคืนอย่างน้อยคนหนึ่งซึ่งแต่งตั้งจากตุลาการในศาลจังหวัดที่ต้องเป็นผู้มีความรู้ในเร่ือง
ตลาดอสังหาริมทรัพย์เป็นอย่างดี ตุลาการดังกล่าวมีหน้าที่สองประการคือ ออกค าสั่งให้โอน
ทรัพย์สิน และมีค าพิพากษาก าหนดค่าทดแทนให้แก่ผู้มีสิทธิ ในการพิจารณาคดีของศาลรัฐบัญญัติ
ก าหนดให้สรรพากรจังหวัดเป็นตัวแทนของรัฐเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของการคลังสาธารณะ  การ
อุทธรณ์ค าสั่งหรือค าพิพากษาของตุลาการเวนคืน ให้อุทธรณ์ต่อศาลอุทธรณ์แผนกเวนคืน และให้
ฎีกาต่อศาลฎีกาแผนกคดีแพ่ง  

กระบวนการเวนคืนในชั้นศาลโดยตุลาการเวนคืนนี้มีขั้นตอนที่ส าคัญ 3 ประการคือ 
การโอนกรรมสิทธิ์ การก าหนดค่าทดแทน และการเข้าถือครองทรัพย์สิน มีรายละเอียด ดังน้ี  
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ขั้นตอนแรก การโอนกรรมสิทธิ์  จะกระท าโดยตุลาการเวนคืนจะออกค าสั่งให้โอน
กรรมสิทธิ์เมื่อรับค าร้องพร้อมเอกสารในการเวนคืนจากผู้ว่าราชการจังหวัด โดยตรวจสอบว่าการ
เวนคืนกระท าตามขั้นตอนหรือไม่ และต้องมีค าสั่งให้โอนกรรมสิทธิ์หรือ     ปฏิเสธภายใน 8 วัน 
ค าสั่งศาลในกรณีนี้มีผลเป็นการโอนกรรมสิทธิ์ของทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนทันทีที่มีค าสั่ง แต่สามารถ
อุทธรณ์ต่อศาลได้ภายใน 15 วัน  

ขั้นตอนที่สอง การก าหนดค่าทดแทน  ตามรัฐก าหนด ลงวันที่ 8 มีนาคม ค.ศ. 1810 และ
ประมวลกฎหมายเวนคืนมาตรา L13-1 ให้ศาลเป็นผู้ก าหนดค่าทดแทน ต่อมาในการปฏิรูปกฎหมาย
ในปี ค.ศ.1935 ได้จัดให้มี “คณะกรรมการวินิจฉัยประเมินค่าทดแทน”ในแต่ละจังหวัด ประกอบด้วย
ข้าราชการสองคนโดยมีราชพัสดุจังหวัด ซึ่งเป็นตัวแทนในการปกป้องประโยชน์ทางการคลังของ
รัฐ และตัวแทนเจ้าของอสังหาริมทรัพย์สองคน คือนายทะเบียน และเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ มีตุลา
การเป็นประธาน ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการประเมินค่าทดแทนอุทธรณ์ต่อศาลแพ่งได้  

หลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทน ต้องมีหลักประกันในการก าหนดค่าทดแทนที่เป็น
ธรรม ซึ่งรัฐก าหนด ปี ค.ศ. 1958 ก าหนดว่า ค่าทดแทนต้องครอบคลุมถึงความเสียหายโดยตรง
ทั้งหมดที่เกิดจากการเวนคืน (ประมวลกฎหมายเวนคืน มาตรา L 13-13) บทบัญญัติดังกล่าวไม่ให้
เรียกค่าทดแทนจากความเสียหายที่อาจเป็นไปได้  หรือค่าเสียหายที่ยังไม่เกิดขึ้นจริง เช่น กรณี
เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ไม่อาจใช้ที่ดินของตนเพื่อวัตถุประสงค์บางประการ และไม่รวมถึงความ
เสียหายทางอ้อมซึ่งเป็นผลข้างเคียงจากการด าเนินการตามโครงการ หรือการก่อสร้างในที่ดินที่ถู ก
เวนคืน ทั้งยังไม่รวมถึงค่าเสียหายทางจิตใจ เป็นต้นว่า ความเสียหายที่ต้องทอดทิ้งสมบัติของ
ครอบครัว อย่างไรก็ตาม ค่าทดแทนหลักอาจรวมถึงค่าทดแทนอุปกรณ์ เช่น ค่าทดแทนในค่าใช้จ่าย
ที่ผู้ถูกเวนคืนต้องซื้ออสังหาริมทรัพย์ใหม่ที่มีราคาเท่ากับราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืน การ
ก าหนดค่าทดแทนตามหลักการดังกล่าวเป็นการเคารพหลักการจ่ายค่าทดแทนทั้งหมดจาก “ความ
เสียหายทางตรง ทางวัตถุ และแน่นอน” เป็นหลักเกณฑ์ที่ป้องกันการโก่งราคาหรือเก็งก าไรจากผู้ถูก
เวนคืน 

นอกเหนือจากค่าทดแทนแล้ว ผู้ถูกเวนคืนมีสิทธิร้องขอต่อศาลให้เยียวยาความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นในกระบวนการเวนคืนในชั้นศาลได้ ซึ่งเป็นหน้าที่ของตุลาการเวนคืนที่ต้องวินิจฉัย เช่น 
กรณีที่ผู้ถูกเวนคืนเรียกค่าเสียหายและดอกเบี้ยจากการปฏิบัติหน้าที่ของผู้เวนคืนที่กลั่นแกล้งประวิง
เวลาในการก าหนดค่าทดแทนในการเวนคืน หรือลดราคาค่าทดแทนลงโดยผิดพลาด เป็นต้น  

ขั้นตอนที่สาม การเข้าถือครองทรัพย์สิน เมื่อได้มีค าพิพากษาก าหนดจ านวนเงินค่า
ทดแทนและได้มีการย้ายหรือจ่ายเงินค่าทดแทนนั้นแล้ว เจ้าหน้าที่เวนคืนสามารถเข้าครอบครอง
ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนได้ โดยผู้ครอบครองทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนจะต้องย้ายออกจาก
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สถานที่ดังกล่าวภายใน 1 เดือน หากไม่ปฏิบัติตามเจ้าหน้าที่สามารถด าเนินการขับไล่ได้โดยขอให้
ศาลมีค าสั่ง 

ข.  ความรับผิดกรณีที่เกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ 
รัฐบัญญัติ มาตรา 4 ลงวันที่ 28 pluviôse an VIII88 ก าหนดให้รัฐต้องรับผิดกรณีที่งาน

โยธาสาธารณะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน โดยความเสียหายดังกล่าวแยกได้เป็น 2 
ประเภท89  คือ กรณีแรกเป็นความเสียหายอย่างถาวรที่ไม่มีลักษณะเป็นอันตรายแก่ผู้อยู่อาศัยบริเวณ
ใกล้เคียงกับการก่อสร้างสาธารณูปโภค  เช่น การท าให้เสื่อมราคาจากการก่อสร้างทางด่วน ซึ่ง
ก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้เสียหายที่จะได้รับการชดเชย เมื่อมีลักษณะที่เป็นความไม่สะดวกเกินกว่าปกติ
ของผู้อยู่อาศัยใกล้เคียง กรณีที่สอง เป็นความเสียหายชั่วคราวหรือเป็นคร้ังคราว เช่น อุบัติเหตุจาก
การไม่ให้สัญญาณอันตรายบริเวณสถานที่ก่อสร้าง การเยียวยาผู้ได้รับความเสียหายพิจารณาแยก
เป็น ความเสียหายที่เกิดกับผู้ใช้บริการสาธารณะนั้น กับบุคคลภายนอกซึ่งมีหลักเกณฑ์ในการ
เยียวยาความเสียหายแตกต่างกัน คือ  

กรณีความเสียหายเกิดแก่บุคคลผู้ใช้บริการสาธารณะนั้น การเยียวยาความเสียหายขึ้นอยู่
กับการกระท าความผิด โดยศาลยอมรับข้อสันนิษฐานเกี่ยวกับความผิดของผู้ครอบครองทรัพย์ ซึ่ง
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ที่จะต้องพิสูจน์ให้ได้ว่ามีการดูแลรักษาหรือด าเนินการในงานโยธาสาธารณะ
นั้นอย่างดีแล้ว ไม่ได้มีความบกพร่องแต่อย่างใด90  

หากความเสียหายเกิดกับบุคคลภายนอก ซึ่งเป็นบุคคลที่ไม่ได้รับผลประโยชน์ใดๆ จาก
งานโยธาสาธารณะนั้น บุคคลภายนอกจะสามารถเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดได้ต่อเมื่อ
พิสูจน์ได้ว่า ความเสียหายดังกล่าวต้องเป็นความเสียหายที่ เชื่อมโยงจากงานที่ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการอยู่ แม้ไม่ได้เกิดจากการด าเนินงานของฝ่ายปกครองโดยตรงก็ตาม แต่ความเสียหายนั้น
ต้องมีลักษณะผิดปกติ ตัวอย่างความเสียหายกรณีนี ้เช่น ความเสียหายของอาคารเอกชนที่ถูกน้ าท่วม
เนื่องจากเขื่อนแตก ไฟจากปล่องไฟในอาคารสาธารณะท าให้ทรัพย์สินของผู้ที่อยู่อาศัยใกล้เคียง
เสียหาย ความเสียหายที่มีต่อพืชในแปลงเพราะผลจากแสงไฟบนถนน91 เป็นต้น   

 
   

                                                      
88 สุรพล นิติไกรพจน์และคณะ เล่มเดิม. หน้า 293.   
89 พูนศักดิ์ ไวส ารวจ.  (2530, ธันวาคม).  “ความรับผิดของฝ่ายปกครองในฝรั่งเศส”.  วารสารกฎหมาย

ปกครอง,6, 3. หน้า 588-607. 
90 ขวัญชัย สันตสว่าง.  กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ. (พิมพ์ครั้งที่4). หน้า 149.    
91 พูนศักดิ์ ไวส ารวจ. หน้าเดิม. 
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ค.  ความรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดจากการชุมนุม 

กฎหมายที่ได้วางหลักให้รัฐต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดจากการชุมนุม คือรัฐ
บัญญัติ ลงวันที่ 16 เมษายน ค.ศ. 1914 โดยก าหนดให้ในกรณีที่เกิดความเสียหายจากการชุมนุม 
หรือรวมตัวกันของฝูงชน และเกิดการจลาจลขึ้น เทศบาลต้องเข้ามารับผิดชอบในความเสียหายโดย
เทศบาลสามารถไล่เบี้ยให้รัฐมีส่วนในความรับผิดชอบได้ โดยให้อยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรม ซึ่ง
ต่อมารัฐบัญญัติลงวันที่ 9 มกราคม ค.ศ.1986 ก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง 

ต่อมารัฐบัญญัติ ลงวันที่ 7 มกราคม ค.ศ. 1983 มาตรา 92 ได้ก าหนดตัวผู้รับผิดชอบใหม่ 
โดยให้รัฐเป็นผู้รับผิดชอบและสามารถไล่เบี้ยจากเทศบาลได้ กรณีเทศบาลไม่ได้ใช้มาตรการที่
จ าเป็นในการรักษาความสงบเรียบร้อย โดยลักษณะความเสียหายนั้น ต้องมีลักษณะรุนแรงและเป็น
ผลมาจากการชุมนุม การเยียวยาความเสียหายมีได้หลายกรณี เช่น ความเสียหายต่อร่างกาย ความ
เสียหายต่อทรัพย์สิน ความเสียหายทางการค้า ซึ่งได้แก่ การชดเชยความเสียหายจากการสูญเสีย
รายได้เมื่อมีการกีดขวางการเดินรถบนทางด่วนโดยผู้ชุมนุมประท้วง เป็นต้น และกฎหมายเทศบาล
ก็ได้บัญญัติให้ความรับผิดนี้ผูกพันกรณีที่เป็นอาชญากรรมและการกระท าผิดโดยการใช้ก าลังอย่าง
เปิดเผยจากการชุมนุมของประชาชนในที่สาธารณะ อันเป็นความผิดที่มีรากฐานมาจากการเสี่ยงภัย
ของประชาชน ซึ่งเป็นการเฉลี่ยความรับผิดกันระหว่างรัฐกับเทศบาล92 

ง.  ความรับผิดกรณีความเสียหายจากสงคราม 
หลังสงครามโลกคร้ังที่ 1 ประเทศฝร่ังเศสซึ่งได้รับความเสียหายทางสังคมและ

เศรษฐกิจเป็นอย่างมาก และจ าเป็นต้องซ่อมแซมให้ประเทศฟื้นตัวโดยเร็ว ได้มีแนวความคิดในเร่ือง
การช่วยเหลือเกื้อกูลกันในชาติ โดยฝ่ายนิติบัญญัติได้ออกกฎหมายเพื่อชดใช้เยียวยาความเสียหาย
จากสงคราม ในชื่อกฎหมายว่าด้วยการเยียวยาความเสียหาย คร้ังแรก เมื่อวันที่ 17 เมษายน ค.ศ. 
1919 อันเป็นความเสียหายที่เกิดจากสงครามโลกคร้ังที่ 1 และ เมื่อวันที่ 28 ตุลาคม ค.ศ. 1946 
ส าหรับความเสียหายที่เกิดจากสงครามโลกคร้ังที่ 293 กฎหมายทั้งสองฉบับดังกล่าวได้รับรองให้
บุคคลมีสิทธิที่จะได้รับค่าชดเชยความเสียหายในทรัพย์สิน ที่เป็นผลมาจากสงคราม โดยประเทศ
ฝร่ังเศสได้มีการใช้จ่ายงบประมาณส าหรับการเยียวยาดังกล่าวเป็นจ านวนมาก รวมทั้งได้มีการออก
ธนบัตรและพันธบัตรเป็นจ านวนมาก 

 
 

                                                      
92พูนศักดิ์ ไวส ารวจ. เล่มเดิม. หน้า 604.  
93 Jean-Claude Venézia.  เล่มเดิม. 
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(2)  ความรับผิดตามแนวค าวินิจฉัยของศาลชี้ขาดเขตอ านาจและศาลปกครองสูงสุด  
ศาลชี้ขาดเขตอ านาจและศาลปกครองสูงสุดได้วางแนวค าวินิจฉัยในเร่ืองความรับผิด

โดยปราศจากความผิดทางปกครองไว้ มีตัวอย่างที่ส าคัญแบ่งได้หลายแนว ดังนี้ 
ก.  ค าวินิจฉัยเร่ืองเขตอ านาจศาล 
คดีนายบลองโก (Blanco)  T.C., 8 Feb. 1873 ข้อเท็จจริงมีว่า นายบลองโกได้ฟ้องผู้ว่า

ราชการจังหวัดจีรองค์ (Gironde) ในฐานะตัวแทนของรัฐ เพื่อขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนกรณี
บุตรสาวของตนต้องบาดเจ็บจากอุบัติเหตุรถชนซึ่งขับโดยคนขับรถของโรงงานยาสูบ ศาลชี้ขาดเขต
อ านาจวินิจฉัยว่า ความเสียหายของเอกชนที่เกิดจากการกระท าของบุคคลที่รัฐจ้างให้มาด าเนินการ
บริการสาธารณะไม่อาจอยู่ภายใต้หลักกฎหมายแพ่ง ซึ่งเป็นกฎหมายที่ก าหนดความสัมพันธ์
ระหว่างเอกชนกับเอกชน เพราะความรับผิดของฝ่ายปกครองไม่มีลักษณะทั่วไปและเด็ดขาด แต่
ความรับผิดของฝ่ายปกครองอยู่ภายใต้กฎพิเศษที่ผันแปรไปตามความจ าเป็นของบริการสาธารณะ
และความจ าเป็นที่จะต้องประสานสิทธิและหน้าที่ของรัฐกับสิทธิหน้าที่ของเอกชน ดังนั้น คดีใน
ลักษณะนี้จึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง คดีนี้ศาลชี้ขาดเขตอ านาจได้ยืนยันหลักแบ่งแยก
อ านาจเป็นพื้นฐานของกฎหมายปกครองของฝร่ังเศสท าให้สามารถแยกเขตอ านาจศาลปกครองและ
เขตอ านาจศาลยุติธรรมในคดีเกี่ยวกับความรับผิดได้ว่า คดีที่อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรมเป็นคดี
เกี่ยวกับการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกิดจากความผิดส่วนตัวและไม่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการ
ปฏิบัติหน้าที่ ในทางตรงกันข้ามการกระท าของเจ้าหน้าที่ที่มีส่วนสัมพันธ์กับการปฏิบัติหน้าที่ ถือ
เป็นความผิดของหน่วยงานซึ่งอยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง94 เหตุผลส าคัญอีกประการหนึ่งที่ศาลชี้
ขาดเขตอ านาจเห็นว่ารัฐไม่ควรจะต้องรับผิดส าหรับการกระท าที่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ
ตามกฎเกณฑ์ความรับผิดในทางแพ่งก็เนื่องจากเกรงว่าหากให้รัฐรับผิดภายใต้หลักการเดียวกับที่
เอกชนต้องรับผิดแล้ว ความรับผิดของรัฐจะขยายออกไปมากและโดยการขยายตัวของความรับผิดนี้
รัฐอาจจะประสบปัญหาทางการเงินการคลังได้95 

ข.  ความรับผิดอันเนื่องมาจากความเสี่ยงภัย  
คดีนาย Grecco C.E.,10 jevr.  1905, Tomaso Grecco  ข้อเท็จจริงมีว่า นาย Grecco ได้

ฟ้องรัฐให้รับผิดชอบในความเสียหายที่ตนได้รับบาดเจ็บจากกระสุนปืนซึ่งเกิดขึ้นในขณะเกิด
เหตุการณ์ชุลมุนเน่ืองจากมีวัวคลั่งหนีออกมาจากคอกไล่ขวิดฝูงชน โดยผู้ฟ้องคดีอ้างว่าผู้ยิงกระสุน
ปืนดังกล่าวเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า จากกระบวนพิจารณาไม่สามารถพิสูจน์

                                                      
94 บุบผา อัครพิมาน. เล่มเดิม. ข  หน้า 335-338. 
95 Vgl. Much, Die Amtsahftung im Recht der europäischen Gemeinschaft für Kohle und Stahl, S. 28. 

อ้างถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์. เล่มเดิม. ก หน้า 124. 
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ได้ว่ากระสุนปืนดังกล่าว เกิดขึ้นจากความผิดของการด าเนินบริการสาธารณะ (Faute de service) ซึ่ง
ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิด นอกจากนี้ผู้ฟ้องคดีมิได้ฟ้องขอเพิกถอนค าวินิจฉัยของรัฐมนตรี
กระทรวงการสงครามที่ปฏิเสธการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้ตน จึงยกค าฟ้องของผู้ฟ้องคดี 

ถึงแม้ว่าผลของค าพิพากษาคือ ยกฟ้อง แต่เหตุผลที่ศาลอ้างมิใช่หลักความไม่ต้องรับผิด
ของรัฐอีกต่อไป แต่ศาลได้ยอมรับว่ารัฐจ าต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายเพื่อ
ความผิดอันเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยศาลเห็นว่าในคดีนี้ ไม่มีความผิดอัน
เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ ดังนั้น รัฐจึงไม่ต้องรับผิดจากความผิดที่เกิดขึ้นจากกิจกรรมในการรักษา
ความสงบเรียบร้อย เว้นแต่เป็นเร่ืองร้ายแรง (Faute lourde) เท่านั้น เพราะกิจกรรมดังกล่าวเป็นงานที่
มีลักษณะเฉพาะและยากในการปฏิบัติงาน หากให้ความผิดทุกระดับสามารถท าให้ฝ่ายปกครองต้อง
รับผิดได้แล้วอาจท าให้การปฏิบัติงานติดขัดได้ เพราะอาจท าให้มีการหลีกเลี่ยงการปฏิบัติงาน  เช่น
คดี C.E. 13 มีนาคม 1925, Clef, RDP 1925 p. 274 ต่อมาได้มีค าวินิจฉัยที่  C.E. Ass, 24 juin. 1949 
วินิจฉัยว่า แม้ไม่ร้ายแรงก็ต้องรับผิด96  

คดี C.E., 28 mars.1919, Regnault – Desroziers ข้อเท็จจริงในคดีนี้ มีว่า คลังเก็บระเบิด
และวัตถุอันตรายของทหารได้เกิดระเบิดขึ้น ท าให้มีผู้เสียชีวิตและผู้บาดเจ็บจ านวนมาก ผลของการ
ระเบิดยังท าให้ทรัพย์สินของเอกชนเสียหายเป็นจ านวนมากด้วย ปรากฏว่า ราชการทหารได้เก็บวัตถุ
ระเบิดในคลังดังกล่าวโดยมิได้มีมาตรการรักษาความปลอดภัยที่เพียงพอเพื่อป้องกันอันตรายอัน
อาจจะเกิดขึ้นแก่ผู้อาศัยข้างเคียงเมื่อเกิดอุบัติเหตุดังกล่าวขึ้น ผู้เสียหายจึงฟ้องเรียกร้องค่าสินไหม
ทดแทน ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า การเก็บวัตถุระเบิดและวัตถุอันตรายในคลังเก็บอาวุธ
ดังกล่าวซึ่งตั้งอยู่ในเขตที่อยู่อาศัยของประชาชน เป็นการกระท าเพื่อความสะดวกและรวดเร็วในการ
กระจายแจกจ่ายอาวุธไปยังท้องถิ่นห่างไกล การด าเนินการนี้เป็นความจ าเป็นในทางการทหาร
ขณะเดียวกันการด าเนินการดังกล่าวท าให้เกิดอุบัติเหตุอันท าให้เกิดความเสียหายขึ้นโดยมิได้เกิด
จากสงคราม รัฐต้องรับผิดแม้ความเสียหายดังกล่าวจะเกิดขึ้นโดยรัฐไม่มีความผิดก็ตาม97  

คดีนี้ตุลาการผู้แถลงคดีเสนอว่า รัฐต้องรับผิดในความเสียหายด้วยเหตุผลว่า ทาง
ราชการมีความผิดพลาดในการด าเนินบริการสาธารณะซึ่งตนรับผิดชอบอยู่ แต่ศาลปกครองสูงสุด
เห็นว่ารัฐบาลต้องรับผิดในกรณีดังกล่าวเพราะเหตุว่า ความเสียหายที่เกิดขึ้นอยู่ภายใต้ความเสี่ยงภัย
มากเกินกว่าปกติของผู้ที่อยู่อาศัยข้างเคียง ต่อมาคดีที่ C.E. Ass, 24 juin.1949, Consorts Lecomte ก็
ได้วินิจฉัยโดยอาศัยแนวคิดดังกล่าวเช่นกัน  

                                                      
96 แหล่งเดิม.  หน้า 339-340. 
97 แหล่งเดิม.  หน้า 343-344. 
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คดี C.E. Ass, 24 juin.1949, Consorts Lecomte ข้อเท็จจริงในคดีนี้ คือ  เจ้าหน้าที่ต ารวจ
ได้ล้อมจับกุมรถยนต์คันหน่ึงซึ่งฝ่าฝืนสัญญาณให้หยุดรถของเจ้าหน้าที่ต ารวจและพุ่งเข้าชนฝ่าด่าน
ตรวจ ต ารวจนายหนึ่งได้ยิงปืนเพื่อสกัดคนขับรถคันดังกล่าว กระสุนปืนกระเด็นถูกทางเท้าและ
แฉลบไปถูกนายเลอคองต์ (Lecomte) ซึ่งยืนอยู่หน้าบาร์เสียชีวิต ศาลปกครองสูงสุดได้พิจารณาแล้ว
เห็นว่า ส าหรับค าฟ้องโต้แย้งเมืองปารีสนั้นจากสถานการณ์และข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นเมืองปารีสไม่
ต้องรับผิดในอุบัติเหตุที่เกิดขึ้น เพราะความรับผิดในการชดใช้ค่าเสียหายเป็นหน้าที่ของรัฐ ดังนั้น 
การที่ศาลชั้นต้นไม่รับค าฟ้องที่เมืองปารีสเป็นผู้ถูกฟ้องคดีจึงชอบแล้ว  

ส่วนค าฟ้องโต้แย้งรัฐนั้น วินิจฉัยว่า แม้ว่าโดยหลักบริการสาธารณะเกี่ยวกับการรักษา
ความสงบเรียบร้อย ฝ่ายปกครองจะต้องรับผิดในความเสียหายก็ต่อเมื่อความเสียหายนั้นเกิดจากการ
กระท าผิดที่มีลักษณะร้ายแรงของเจ้าหน้าที่ของตนในการปฏิบัติหน้าที่ แต่ฝ่ายปกครองต้องรับผิด
แม้จะไม่มีการกระท าความผิด หากเกิดจากกรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้ท าหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยได้
ใช้อาวุธหรือเคร่ืองมือใดๆ ที่มีลักษณะก่อให้เกิดความเสี่ยงภัยเป็นพิเศษต่อบุคคลหรือทรัพย์สินและ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นมีมากเกินกว่าที่เอกชนจะรับไว้ได้เอง เพื่อรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ของบริการ
สาธารณะ นอกจากนี้ยังปรากฏว่าอุบัติเหตุที่เกิดขึ้นมิได้เกิดจากความประมาทของผู้ตาย แม้ความ
ตายของนาย Lecomte จะมิได้เกิดจากความผิดร้ายแรงของเจ้าหน้าที่ แต่รัฐก็ต้องรับผิดในอุบัติเหตุ
ดังกล่าว แต่จากข้อเท็จจริงที่ปรากฏในส านวนศาลยังไม่อาจก าหนดจ านวนความเสียหายให้ได้ จึง
สั่งให้ส่งเร่ืองไปยังกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาก าหนดจ านวนความเสียหาย  

ความรับผิดของฝ่ายปกครองเพื่อความเสียหายซึ่งเกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ เดิมความรับ
ผิดดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อการกระท าของเจ้าหน้าที่เป็นความผิดร้ายแรง (faute lourde) เท่านั้น 
คดีที่วางหลักคือ คดี Tomaso Grecco (10 กุมภาพันธ์ 1905) และศาลได้มีแนวค าพิพากษายืนตาม
แนวนี้มาตลอด ส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากกิจกรรมเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง ในคดีนี้เป็นคดีแรกที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษากลับหลักเดิม คือ ฝ่ายปกครองต้องรับ
ผิดแม้ความเสียหายจะมิได้เกิดจากความผิดก็ตาม หากความเสียหายนั้นเกิดจากอาวุธที่มีอันตราย
และมีความเสี่ยงภัยในการใช้เป็นพิเศษ ทั้งนี้ เพราะหลักความรับผิดเพื่อความผิดร้ายแรงนั้น
ก่อให้เกิดปัญหาเป็นอย่างมากต่อผู้เสียหายในคดีประเภทนี้ที่ต้องรับเคราะห์ในคดีที่ตนมิได้มีส่วน
ก่อขึ้น ขณะที่ฝ่ายปกครองหลุดพ้นจากความรับผิดทั้งปวง เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ถึงความร้ายแรงของ
ความผิดที่เจ้าหน้าที่ได้กระท าท าให้ประชาชนไม่ได้รับความเป็นธรรม98 

 

                                                      
98 แหล่งเดิม.  หน้า 351-352. 
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ค.  ความรับผิดอันเน่ืองมาจากการละเมิดหลักความเสมอภาคของประชาชนใน
ภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวม  

กรณีศาลไม่บังคับคดีตามค าพิพากษา คดี C.E., 30 nov. 1923, Couiteas, คดีนี้ผู้ฟ้องคดี
เป็นเจ้าของที่ดินในตูนีเซียที่ถูกประชาชนในพื้นที่จ านวนหนึ่งบุกรุกและเข้าครอบครองที่ดินของ
ตน และศาลยุติธรรมได้มีค าพิพากษาแล้วว่าที่ดินเป็นของผู้ฟ้องคดีและให้ขับไล่ผู้บุกรุกออกจาก
พื้นที่ แต่รัฐบาลฝร่ังเศสซึ่งมีหน้าที่ในการด าเนินการตามค าพิพากษาปฏิเสธไม่บังคับตามค า
พิพากษาให้ ด้วยเหตุผลที่ว่าการบังคับคดีตามค าพิพากษาต้องใช้ก าลังเข้าด าเนินการซึ่งการใช้ก าลัง
อาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในบ้านเมือง เพราะผู้ครอบครองที่ดินเข้าใจว่าตนมีความชอบ
ธรรมในการครอบครองที่ดินดังกล่าวเพราะได้ครอบครองที่ดินน้ันมาเป็นเวลาช้านาน  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า99 รัฐบาลมีหน้าที่ก าหนดเงื่อนไขการบังคับให้เป็นไปตาม
ค าพิพากษา การปฏิเสธใช้ก าลังเข้าบังคับเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะในการรักษาความสงบ
เรียบร้อย และความปลอดภัยของสังคม แต่การกระท าดังกล่าวท าให้สิทธิในทรัพย์สินของเอกชน
เสียหาย เอกชนจึงมีสิทธิได้รับการเยียวยาจากฝ่ายปกครอง การที่ฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่ชดใช้
ค่าเสียหาย จึงเป็นการปฏิเสธโดยมิชอบ ศาลปกครองสูงสุดจึงสั่งให้ส่งเร่ืองดังกล่าวกลับไปให้
หน่วยงานที่รับผิดชอบพิจารณาจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีในจ านวนที่เหมาะสมโดย
ค านึงถึงสถานการณ์ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย 

คดีนี้เป็นการวางหลักเพิ่มเติมจากเดิมที่ศาลปกครองได้ยอมรับว่าฝ่ายปกครองต้อง
รับผิดชอบแม้ความเสียหายของเอกชนจะเกิดจากการกระท าที่ปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง 
โดยสร้างทฤษฎีความเสี่ยงภัยขึ้นมาใช้ (คดี Regnult–Desroziers) ซึ่งท าให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดจากวัตถุอันตราย กิจกรรมอันตราย หรือสถานการณ์อันตรายของฝ่ายปกครอง
โดยขยายหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดด้วยการสร้างทฤษฎีความเท่าเทียมกันต่อภาระ
สาธารณะขึ้นมาใช้ ให้ประชาชนทุกคนซึ่งโดยหลักต้องรับต่อภาระสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน หาก
มีเหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้นที่ท าให้ความเท่าเทียมเสียไป รัฐต้องชดเชยให้บุคคลที่ต้องรับภาระ
สาธารณะมากกว่าคนอ่ืน การกระท าของรัฐในคดีนี้ในการปฏิเสธใช้ก าลังบังคับตามค าพิพากษา 
เพื่อรักษาไว้ซึ่งความสงบสุขของส่วนรวม การปฏิเสธจึงชอบด้วยกฎหมาย เพราะเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวม แต่การกระท าเพื่อส่วนรวมดังกล่าวท าให้ผู้ฟ้องคดีต้องรับภาระมากกว่า
ประชาชนทั่วไป รัฐต้องเยียวยาให้100      

                                                      
99 แหล่งเดิม.  หน้า 354-355.    
100 แหล่งเดิม.  หน้า 355-356.    

DPU



 70 

ในบางกรณีรัฐต้องรับผิดในความเสียหายจากการที่รัฐเพิกเฉยไม่ปฏิบัติหน้าที่ในการ
บังคับใช้กฎหมายโดยการกระท าเช่นนั้นไม่เป็นความผิด ได้แก่ ความรับผิดชอบต่อการฝ่าฝืนต่อ
หน้าที่ในการดูแลถนน ท่าเรือ และแม่น้ าให้ใช้การได้ตามปกติ ตัวอย่างคดี  Navarra ลงวันที่ 20 
มีนาคม ค.ศ.1974101 ข้อเท็จจริงในคดีนี้มีว่า ฝ่ายปกครองปฏิเสธที่จะด าเนินการฟ้องคดีให้ร้ือถอน
อาคารที่ก่อสร้างโดยขัดต่อกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การปฏิเสธ
ของฝ่ายปกครองดังกล่าวชอบด้วยกฎหมายแต่ก็ก่อให้เกิดความเสียหายเป็นพิเศษและไม่ปกติ
ส าหรับเจ้าของอาคารข้างเคียง เป็นการฝ่าฝืนหลักความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระ
สาธารณะ จึงให้รัฐต้องรับผิดในความเสียหายต่อเจ้าของอาคารข้างเคียงที่ได้รับผลกระทบนั้น และ
ในคดี Société Linie ลงวันที่ 4 ตุลาคม ค.ศ. 1974102  ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของเรือเฟอร์ร่ีอังกฤษ ที่ได้รับ
ความเสียหายจากการถูกเจ้าหน้าที่ท่าเรือฝร่ังเศสสั่งห้ามน าเรือแล่นเข้าท่าเรือ โดยเจ้าหน้าที่ปฏิเสธที่
จะจัดการกับผู้ที่ล้อมปิดท่าเรือเพราะเห็นว่าจะเกิดความไม่ปลอดภัยขึ้น  

กรณีรับผิดจากการกระท าทางนิติบัญญัติ คดี (C.E., 14 Jan. 1938 La Fleurette) คดีนี้
ฝ่ายนิติบัญญัติได้ออกรัฐบัญญัติลงวันที่ 29 มิถุนายน ค.ศ. 1934 เกี่ยวกับการป้องกันผลิตภัณฑ์นม 
โดยห้ามมิให้ผลิต น าเสนอ ขายจ าหน่ายหรือส่งออก หรือน าเข้าผลิตภัณฑ์ครีมเทียมที่มิได้ท าจาก
นม ซึ่งมีผู้บริโภคกลุ่มเดียวกับผู้บริโภคนม กฎหมายฉบับนี้มีวัตถุประสงค์ เพื่อช่วยเหลือ
อุตสาหกรรมนมในประเทศ  แต่ท าให้บริษัท Fleuretteไม่อาจผลิตสินค้าที่มีชื่อว่า “การ์ดีน” เพราะ
เข้าลักษณะนิยามตามที่ก าหนด แต่ไม่ปรากฏว่าผลิตภัณฑ์ดังกล่าวจะเป็นอันตรายต่อสุขภาพอนามัย
ของประชาชนแต่อย่างใด อันท าให้บริษัทต้องรับภาระที่ไม่จ าต้องรับ และภาระนี้ถูกสร้างขึ้นเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นหน้าที่ของรัฐจะต้องรับภาระดังกล่าว ดังนั้นบริษัท La Fleurette  จึงมี
สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายจากผลของกฎหมายดังกล่าว แต่ศาลไม่สามารถ
ก าหนดจ านวนความเสียหายได้ จึงให้กระทรวงเกษตรเป็นผู้ก าหนดจ านวนความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับ103  

3.1.3 ข้อจ ากัดความรับผิดของรัฐ   
โดยหลักทั่วไปแล้ว รัฐต้องรับผิดส าหรับความเสียหายที่เกิดจากกิจกรรมทางปกครอง 

ซึ่งเป็นไปตามหลักความรับผิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายมหาชน แต่หลักดังกล่าวมี
ข้อยกเว้น  คือ 

 

                                                      
101 ส านักงานศาลปกครอง ค. (2547).  รวมหลักกฎหมายปกครองฝรัง่เศส หน้า 325-326. 
102 บุบผา อัครพิมาน. ข  เล่มเดิม หน้า 357-358. 
103 แหล่งเดิม.  หน้า 357-358. 
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3.1.3.1  การกระท าทางนิติบัญญัติและการกระท าทางบริหาร  
การกระท าในกรณีนี้ท าให้ฝ่ายบริหารไม่ต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของศาลใดๆ เลย ไม่

ว่าศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ได้แก่  
1) การกระท าทางนิติบัญญัติ (actes du pouvoir législatif) หมายถึง การกระท าของ

สมาชิกรัฐสภาเกี่ยวกับเร่ืองดังต่อไปนี้  คือ  การกระท าของสมาชิกรัฐสภาเกี่ยวกับการออก
พระราชบัญญัติ การออกพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ การตราข้อบังคับเกี่ยวกับการประชุม
ของรัฐสภา ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด การควบคุมการบริหารงานของรัฐบาล เช่น การตั้ง
กรรมาธิการ การตั้งกระทู้ถาม การพิจารณาตรวจสอบกรณีกฎหมายขัดรัฐธรรมนูญหรือไม่ และ
หน้าที่อ่ืนๆ ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด 

แต่กรณีสมาชิกรัฐสภา ประธานสภา กระท าการในหน้าที่ที่เกี่ยวกับเร่ืองการบริหารของ
รัฐสภา หรือบุคลากรทางปกครองของรัฐสภาผู้มีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ธุรการของรัฐสภา ซึ่งมีหน้าที่
ช่วยเหลือรัฐสภาในการด าเนินการจัดท ากิจกรรมของรัฐสภาและการบริหารงานบุคคลและ
บริหารงานทั่วไปของรัฐสภา ได้กระท าการในหน้าที่ที่เกี่ยวกับเร่ืองการบริหารของรัฐสภา การ
กระท านั้นถือว่าเป็นการกระท าในทางปกครอง และหากเกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนก็ต้องรับผิด 
อยู่ในอ านาจการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของศาลปกครอง  

โดยหลักทั่วไปแล้วถือว่า รัฐไม่ต้องรับผิดจากการกระท าทางนิติบัญญัติ กระทั่งปี ค .ศ. 
1938 ศาลปกครองสูงสุดได้มีค าวินิจฉัยในคดี La Fleurette (C.E., 14 Jan. 1938) ยอมรับว่ารัฐต้อง
รับผิดส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการตรากฎหมาย แม้ว่าจะไม่มีกฎหมายบัญญัติให้รัฐต้องรับผิด
ก็ตาม แต่เมื่อความเสียหายดังกล่าวเป็นความเสียหายโดยตรงและรุนแรงเป็นพิเศษ ทั้งกฎหมายนั้น
ไม่ได้บัญญัติห้ามการชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายเอาไว้อย่างชัดเจน หรือกฎหมายนั้นไม่มีเจตนา
ในการห้ามการใช้ค่าทดแทนความเสียหายไว้ 

2) การกระท าทางบริหาร (actes de gouvernement) ก่อนที่จะเข้าสู่สาธารณรัฐที่ 3 
(ค.ศ. 1870) การกระท าของรัฐบาล หมายความถึง การกระท าที่ศาลปกครองสูงสุดปฏิเสธที่จะ
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าดังกล่าวเนื่องจากเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับการเมือง 
แต่หลังจากเข้าสู่สาธารณรัฐที่ 3 ได้ไม่นาน ค าว่าการกระท าของรัฐบาลก็มีความหมายเปลี่ยนไป คือ
หมายความถึง การกระท าที่ไม่มีระบบศาลใดเลยที่มีอ านาจเข้าไปตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ของการกระท านั้น  เหตุผลที่ไม่มีระบบศาลใดมีอ านาจเข้าไปตรวจสอบนั้น ไม่ใช่เพราะตัวการ
กระท า แต่เป็นที่ เข้าใจกันว่าการกระท าดังกล่าวไม่ถือว่าเป็นนิติกรรมทางปกครอง (actes 
administratifs) เพราะมิได้เกิดจากการใช้อ านาจทางปกครองหรือการปฏิบัติภารกิจในฐานะฝ่าย
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ปกครองของรัฐบาล แต่เป็นเพราะเป็นเร่ืองที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรที่
ใช้อ านาจรัฐอ่ืน ซึ่งเป็นองค์กรภายในรัฐหรือองค์กรภายนอกรัฐก็ได้ 

แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ผ่านมาในช่วงหลังได้พยายามที่จะวางกรอบ
เพื่อ “จ ากัด” สิ่งที่ถือว่าเป็นการกระท าของรัฐบาลให้น้อยลง ได้แก่ การกระท าที่เป็นเร่ืองภายใน
แท้ๆที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลกับรัฐสภา อันได้แก่ การเรียกประชุมรัฐสภา การเสนอ
ร่างกฎหมายต่อรัฐสภา การประกาศใช้บังคับกฎหมาย การยุบสภาผู้แทนราษฎร เป็นต้น ส าหรับใน
ส่วนที่เกี่ยวข้องกับการต่างประเทศนั้น สิ่งที่ถือว่าเป็นการกระท าของรัฐบาล ได้แก่ การด าเนินการที่
เกี่ยวข้องกับการท าสนธิสัญญาระหว่างประเทศ การกระท าที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ทางการฑูต 
เร่ืองที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างฝรั่งเศสกับรัฐอ่ืนหรือกับองค์กรระหว่างประเทศ104 เป็นต้น  

คดี C.E. Ass, 30 mars 1966 ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยกลับหลักค าพิพากษาที่เคยมี
มาแต่เดิมที่ว่านิติกรรมหรือการกระท าต่างๆ ที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศถือเป็น “การ
กระท าของรัฐบาล” อยู่นอกเหนือการควบคุมใดๆ ของศาล จึงไม่อาจฟ้องขอให้เพิกถอนการกระท า 
และไม่อาจฟ้องให้รับผิดเพื่อการนั้น คดีนี้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายจากการที่สถานีวิทยุถูก
เยอรมันเข้ายึดครองเพื่อใช้เป็นที่ตั้งค่ายทหารในช่วงสงครามอันเป็นผลมาจากอนุสัญญาระหว่าง
ประเทศที่รัฐได้ท าไว้ ซึ่งศาลปกครองได้เปิดโอกาสให้ผู้ที่ได้รับความเสียหายจากผลกระทบของ
สัญญาระหว่างประเทศต่างๆ ซึ่งได้ให้สัตยาบันแล้วนั้น สามารถฟ้องให้รัฐมารับผิดชดใช้ค่าเสียหาย
ให้ตนได้ โดยน าทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระสาธารณะของพลเมืองมาปรับใช้คู่กับรัฐ
บัญญัติ ปี ค.ศ. 1907 ที่ให้สิทธิผู้ได้รับความเสียหายจากสงครามสามารถฟ้องเรียกค่าทดแทนได้ แม้
คดีนี้ศาลพิพากษายกฟ้องเนื่องจากผู้ฟ้องคดีไม่เป็นผู้ได้รับความเสียหายเป็นพิเศษ เนื่องจาก
ประชาชนฝร่ังเศสทุกคนล้วนได้รับความเสียหายเช่นเดียวกัน แต่ค าพิพากษาในคดีนี้ก็ได้วางหลัก
ให้สามารถฟ้องร้องเกี่ยวกับการกระท าของรัฐบาลได้    

3.1.3.2  การกระท าทางตุลาการ (actes du pouvoir judiciare) 
โดยหลักแล้วฝ่ายปกครองไม่ต้องรับผิดจากการกระท าในทางตุลาการทั้งในส่วนของค า

พิพากษาและกระบวนวิธีพิจารณาและการบังคับตามค าพิพากษา และครอบคลุมถึงเจ้าหน้าที่ผู้ใช้
อ านาจตุลาการด้วย  แต่ปัจจุบันได้มีกฎหมายที่ก าหนดให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่ผู้เสียหาย กรณีศาลพิพากษาลงโทษทางอาญาผิดตัวและปรากฏตัวผู้กระท าความผิดที่แท้จริง
ในภายหลัง เป็นต้น105    

 
                                                      

104 นันทวัฒน์ บรมานันท์. ง  (2548).  ค าอธิบายศัพท์กฎหมายมหาชน ฝรั่งเศส – ไทย. หน้า 4-5. 
105 ขวัญชัย สันตสว่าง.  เล่มเดิม. หนา้ 150. 
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3.2  ความรับผิดของรัฐในประเทศเยอรมัน 
แนวคิดเร่ืองความรับผิดของรัฐของประเทศเยอรมันเกิดขึ้นจากหลักนิติรัฐและโดยผล

ของบทบัญญัติของกฎหมายที่แยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน  ระบบกฎหมายว่าด้วย
ความรับผิดของรัฐแยกพิจารณาได้ 2 กรณี คือ ความรับผิดของรัฐตามกฎหมายเอกชน  และความรับ
ผิดของรัฐตามกฎหมายมหาชน  ความรับผิดของรัฐตามกฎหมายเอกชนเกิดขึ้นในฐานะที่รัฐมีความ
เท่าเทียมกับเอกชนและเป็นไปตามหลักกฎหมายแพ่งที่บัญญัติไว้เป็นการทั่วไป ส่วนความรับผิด
ของรัฐตามกฎหมายมหาชนแยกพิจารณาจากฐานของการกระท าได้เป็น 3 ฐาน106  คือ ความรับผิด
จากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ความรับผิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย และความรับ
ผิดที่เกิดจากความสัมพันธ์ในทางหนี้ทางปกครอง ซึ่งในวิทยานิพนธ์นี้เน้นศึกษาเฉพาะความรับผิด
ของรัฐที่เกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย และความรับผิดที่เกิดจากการกระท าที่ชอบด้วย
กฎหมาย เท่านั้น 

 ความรับผิดที่กระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย นั้นได้แก่การกระท าใน 3 กรณีต่อไปนี้ 
คือ ความรับผิดกรณที าละเมิดของฝ่ายปกครอง  ความรับผิดจากการล่วงล้ ากรรมสิทธิ์เสมือนเวนคืน 
และความรับผิดที่ต้องปฏิบัติการขจัดผลอันไม่ปรารถนาที่เกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

ส าหรับความรับผิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่การกระท าใน 3 กรณี
ต่อไปนี้ คือ ความรับผิดจากการเวนคืนสิทธิในทรัพย์สิน ความรับผิดจากความเสียหายซึ่งเป็น
ผลข้างเคียงที่เกิดจากการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินโดยการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 
และความรับผิดจากการล่วงละเมิดสิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สิน  

ความรับผิดทั้งสองฐานที่กล่าวมาข้างต้น มีหลักเกณฑ์ของความรับผิด เงื่อนไขการ
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย รวมทั้งศาลที่มีอ านาจในการพิจารณาคดี ดังนี้ 

3.2.1 ความรับผิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย107 
3.2.1.1  ความรับผดิกรณที าละเมิดของฝ่ายปกครอง    
ความรับผิดทางละเมิด เกิดจากการกระท าโดยขัดต่อกฎหมายโดยเจตนาหรือประมาท

เลินเล่อของข้ารัฐการหรือเจ้าหน้าที่ในสังกัดของรัฐหรือนิติบุคคลมหาชนจนเกิดความเสียหายแก่
บุคคลอ่ืนโดยมีกฎหมายเป็นฐานแห่งความรับผิด 2 มาตรา คือ กฎหมายพื้นฐาน มาตรา 34  และ 

                                                      
106 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2547, พฤษภาคม).  ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน. หน้า 5-6. 
107 แหล่งเดิม. หน้า 11-31. 
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ประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา 839 ที่ได้บัญญัติให้ความคุ้มครองผู้ที่ได้รับความเสียหายไว้อย่าง
ชัดเจน108 

  1) เงื่อนไขความรับผิด 
ความรับผิดกรณีท าละเมิดที่รัฐต้องรับผิด ต้องประกอบด้วยเงื่อนไข 4 ประการ คือ 

(1) เป็นการกระท าในต าแหน่งหน้าที่ทางมหาชน ซึ่งเป็นการกระท าโดยอาศัยอ านาจ
ตามกฎหมายที่รัฐมีอยู่เหนือเอกชน   และต้องกระท าโดยบุคคลที่ปฏิบัติหน้าที่เพื่อรัฐหรือเพื่อนิติ
บุคคลมหาชน โดยบุคคลดังกล่าวอาจเป็นบุคคลใดๆ เช่นเจ้าหน้าที่ ลูกจ้าง หรือเอกชนถ้าได้รับ
มอบหมายให้ปฏิบัติงานเพื่อรัฐก็อาจถือเป็นข้ารัฐการด้วย 

(2) เป็นการกระท าละเมิดหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้   กรณีนี้หน้าที่                        
ต้องเป็นหน้าที่เฉพาะเจาะจง เป็นหน้าที่ที่ไม่มีอยู่ในกฎหมายแพ่ง เนื่องจากหน้าที่ดังกล่าวผูกติดอยู่
กับความเป็นข้ารัฐการหรือเจ้าหน้าที่รัฐ โดยปกติได้แก่หน้าที่ตามกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร 
เช่น หน้าที่ต้องด าเนินงานให้ถูกต้องตามกฎหมาย หน้าที่ต้องปฏิบัติงานด้วยความรวดเร็ว เป็นต้น    

(3) ความเชื่อมโยงหน้าที่ตามต าแหน่งกับบุคคลที่สาม การละเมิดหน้าที่นั้น หน้าที่
ดังกล่าวมีขึ้นเพื่อคุ้มครองประโยชน์ของบุคคลที่สาม ไม่ใช่หน้าที่ตามต าแหน่งที่มีขึ้นเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะทั่วไป  ดังนั้น บุคคลที่จะฟ้องให้รัฐรับผิดได้ ต้องเป็นบุคคลที่ได้รับความ
เสียหายจากการละเมิดหน้าที่ตามต าแหน่งดังกล่าว  

(4) ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผล การที่รัฐจะต้องเข้ามารับผิดแทนข้ารัฐ
การต่อผลที่ เกิดจากละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่  นั้น ความเสียหายที่ เกิดขึ้นดังกล่าวต้องมี
ความสัมพันธ์กับการกระท าและเป็นผลโดยตรงที่เป็นเหตุให้เกิดความเสียหาย  

 

                                                      
108 มาตรา 34 บัญญัติว่า “ผู้ใดกระท าผิดหน้าที่ต่อบุคคลที่สาม ในการปฏิบัติหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติ โดยหลัก

แล้วรัฐหรือหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นปฏิบัติหน้าที่อยู่เป็นผู้รับผิดชอบ ในกรณีที่เป็นการกระท าผิดโดยจง
ใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ มีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนได้ ส าหรับการเรียกร้องให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหาย และการใช้สิทธิเรียกค่าสินไหม
ทดแทนของหน่วยงานของรัฐ (สิทธิไล่เบี้ย) จากเจ้าหน้าที่ในกรณีนี้ การฟ้องคดีให้ฟ้องต่อศาลยุติธรรมไม่
ต้องห้ามให้กระท าได้” และมาตรา 839 มีสาระส าคัญว่า  หากเจ้าหน้าที่กระท าการโดยมิชอบด้วยกฎหมาย 
(ละเมิด) ในการปฏิบัติหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติต่อบุคคลที่สาม โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
เจ้าหน้าที่ผู้นั้นต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นแก่บุคคลที่สาม ถ้าหากเจ้าหน้าที่ได้กระท าการเพียงประมาท
เลินเล่อ เป็นภาระแก่เจ้าหน้าที่ เจ้าหน้าที่จะถูกบุคคลที่สามเรียกร้องเพื่อความเสียหายได้ก็ต่อเมื่อผู้เสียหายไม่อาจ
เรียกร้องให้ชดใช้ค่าเสียหายโดยวิธีอื่นได้ 
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2) ข้อจ ากัดและข้อยกเว้นความรับผิด 
ความรับผิดของรัฐจากการกระท าละเมิดของข้ารัฐการ รัฐจะต้องรับผิดเฉพาะการ

กระท าที่เป็นความผิด (Verschulden) ต่อต าแหน่งหน้าที่ ซึ่งได้กระท าโดยเจตนาหรือประมาท
เลินเล่ออันเป็นการกระท าอันน่าต าหนิเท่านั้น และต้องเป็นกรณีที่ผู้เสียหายได้ด าเนินการปัดป้อง
สิทธิของตนตามกฎหมายแล้วจึงจะเกิดสิทธิเรียกร้อง เว้นแต่แม้ผู้เสียหายได้ใช้สิทธิปัดป้องแล้ว
ความเสียหายก็จะยังเกิด รัฐจึงต้องรับผิด 

3) การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนและศาลที่มีเขตอ านาจ 
ในกรณีละเมิด กฎหมายให้เรียกค่าสินไหมทดแทนได้เป็นเงินเท่านั้น โดยให้ชดใช้

ค่าเสียหายเต็มจ านวนความเสียหาย และรวมถึงค่าเสียหายอย่างอ่ืนที่ไม่ใช่ทรัพย์สิน เช่น ค่าเสียหาย
จากความเจ็บปวด ร่างกาย อนามัย เสรีภาพและเกียรติยศชื่อเสียงด้วย โดยผู้มีหน้าที่ชดใช้คือนิติ
บุคคลมหาชนต้นสังกัดของข้ารัฐการผู้กระท าละเมิด เมื่อรัฐได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่
ผู้เสียหายไปแล้ว รัฐจึงมีสิทธิไล่เบี้ยจากข้ารัฐการผู้ท าละเมิดได้ เฉพาะกรณีที่ข้ารัฐการท าละเมิดโดย
เจตนาหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ส าหรับศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีความรับผิด
ทางละเมิดของฝ่ายปกครองนั้น กฎหมายพื้นฐานมาตรา 34 ก าหนดให้เป็นอ านาจของศาลยุติธรรม 
รวมถึงกรณีการไล่เบี้ยด้วย 

3.2.1.2 ความรับผิดจากการล่วงล้ ากรรมสิทธิ์เสมือนเวนคืน  (Enteignungsgleicher 
Eingriff)109 

ความรับผิดของรัฐกรณีนี้ ไม่ได้มีการบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษร แต่มีที่มาจากแนว
ค าพิพากษาฎีกา (jurisprudent) ของศาล โดยศาลยุติธรรมแห่งสหพันธ์ได้สร้างและพัฒนาหลัก
ดังกล่าวขึ้นเพื่ออุดช่องว่างของกฎหมาย เนื่องจากกฎหมายพื้นฐานมาตรา 14 ได้รับรองคุ้มครอง
เฉพาะการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินที่กระท าโดยชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น แต่ไม่มีการบัญญัติ
ถึงกรณีการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่มีความผิดไว้แต่อย่างใด ศาล
ยุติธรรมจึงวางหลักโดยใช้เหตุผลแบบ “ยิ่งต้องเป็นเช่นนั้น” โดยให้เหตุผลว่า “ถ้าหากการเวนคืน
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินโดยชอบด้วยกฎหมาย รัฐยังมีหน้าที่ต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายแล้ว
การเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย รัฐก็จะต้องมีหน้าที่ชดใช้ค่าทดแทน
ความเสียหายให้กับบุคคลที่ต้องเสียหายยิ่งขึ้นไปอีก” (ค าพิพากษาศาลยุติธรรมแห่งสหพันธ์ วันที่ 
10 มิถุนายน ค.ศ.1952 BGHZ 6, 270(290))  

ต่อมา ศาลยุติธรรมของสหพันธ์ยังได้ขยายขอบเขตการบังคับให้รัฐต้องใช้ค่าสินไหม
ทดแทนรวมไปถึงกรณี “การใช้อ านาจมหาชนเวนคืน (กระท าการล่วงล้ า)สิทธิในทรัพย์สินของ
                                                      

109 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. เล่มเดิม. หน้า 54-68. 
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บุคคลโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและเจ้าหน้าที่ดังกล่าวกระท าโดยมีความผิด (เจตนาหรือประมาท
เลินเล่อ)” ด้วย โดยศาลยุติธรรมได้อ้างเหตุผลแบบ “ยิ่งต้องเป็นเช่นนั้น” เป็นคร้ังที่สอง โดยเห็นว่า 
การล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าโดยไม่มีความผิดรัฐ
ยังต้องรับผิด ดังนั้นการเวนคืนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าโดยมีความผิดรัฐ
ก็จะต้องมีหน้าที่ชดใช้ทดแทนความเสียหายให้กับบุคคลที่ต้องเสียหายยิ่งขึ้นไปอีกเช่นกัน ตัวอย่าง
ของความผิดในลักษณะนี้ที่ศาลยุติธรรมแห่งสหพันธ์ได้วินิจฉัยให้รัฐต้องรับผิดได้แก่ ความรับผิด
ส าหรับการฝึกซ้อมยิงปืนของทหารซึ่งไม่ได้ปฏิบัติตามระเบียบกฎเกณฑ์ว่าด้วยการนั้น และท าให้
เกิดไฟไหม้ป่าขึ้น (BGH, NJW 1962, 1439.) หรือความรับผิดในกรณีที่รถถังของกองทัพแห่ง
สหพันธ์พุ่งไปชนร้านอาหารได้รับความเสียหาย (BGH, 1964, 104.) หรือความรับผิดจากการที่
คนงานซึ่งท าหน้าที่วางท่อระบายน้ าใต้พื้นถนนท างานไม่เรียบร้อยท าให้ท่อระบายน้ าตัน  น้ าเสีย
จากบ้านของโจทก์ไม่สามารถระบายออกไปได้ และท าให้ทรัพย์สินของโจทก์ที่อยู่ในห้องใต้ดิน
เสียหายอย่างมาก (BGH, Wm 1973, 390.) หรือกรณีเจ้าหน้าที่ออกใบอนุญาตก่อสร้างให้เพื่อนบ้าน
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและการออกใบอนุญาตนั้นท าให้เจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินข้างเคียงได้รับ
ความเสียหาย (BGH 86, 356.) เป็นต้น และได้ยกเลิกหลักการที่ให้บุคคลที่ได้รับความเสียหายต้อง
ด าเนินการปัดป้องความเสียหายตามล าดับชั้นตามที่กฎหมายก าหนดไว้ก่อน  เนื่องจากความเสียหาย
ดังกล่าวมักจะเป็นเร่ืองที่เกิดจากการปฏิบัติงาน หรือที่เรียกว่าปฏิบัติการทางปกครองและความ
เสียหายมักจะเกิดขึ้นโดยที่ผู้เสียหายไม่มีโอกาสในการปัดป้องก่อนแทบทั้งสิ้น ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับ
ลักษณะของความเสียหายที่ได้รับ 

1) เงื่อนไขความรับผิด 
เงื่อนไขความรับผิดจากการล่วงล้ ากรรมสิทธิ์เสมือนเวนคืน มี 5 ประการ ดังนี้  
(1) สิทธิซึ่งถูกล่วงล้ าได้แก่ กรรมสิทธิ์ ซึ่งหมายถึงสิทธิใดๆ ในทรัพย์สินของบุคคล 

เช่น สิทธิในอสังหาริมทรัพย์ สิทธิในสังหาริมทรัพย์ สิทธิในทรัพย์สินทางปัญญา เป็นต้น 
(2) การล่วงล้ าสิทธิต้องเป็นการกระท าในแดนของกฎหมายปกครอง ทั้งนี้ อาจเกิด

จากมาตรการในทางกฎหมาย (ค าสั่งทางปกครอง) หรืออาจเกิดจากการกระท าในทางกายภาพของ
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ได้  

(3) ความเสียหายที่เกิดขึ้นจะต้องเป็นผลโดยตรงมาจากการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สิน 
(4) บุคคลที่ได้รับความเสียหายจะต้องอยู่ในฐานะที่เป็นผู้ได้รับความเสียหายเป็น

พิเศษ เน่ืองจากรากฐานที่ส าคัญที่สุดของสิทธิเรียกร้องกรณีการล่วงล้ ากรรมสิทธิ์เสมือนเวนคืน คือ 
การเสียสละเป็นพิเศษ (special sacrifice) เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของพลเมือง  
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(5) ในกรณีที่บุคคลที่ได้รับความเสียหายสามารถป้องปัดความเสียหายที่เกิดจากการ
กระท าที่เป็นการล่วงล้ าสิทธิเช่นเดียวกับการเวนคืนโดยวิธีการทางกฎหมายที่มีอยู่เพื่อโต้แย้ง 
คัดค้านมาตรการที่เป็นการล่วงล้ าสิทธิก่อนที่จะเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายได้ บุคคลดังกล่าว
ต้องใช้วิธีการป้องกันสิทธิดังกล่าวก่อน ก่อนที่จะเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหาย  

2) การชดใช้ค่าทดแทนความเสยีหายและศาลที่มีเขตอ านาจ  
การชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายกรณีนี้ มีหลักการเช่นเดียวกับการเวนคืน คือชดใช้ค่า

ทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นเนื่องจากบุคคลที่ถูกล่วงล้ าสิทธิ ในทรัพย์สินต้องสูญเสียสิทธิใน
ทรัพย์สินนั้น ดังนั้นค่าทดแทนที่จะได้รับจึงได้แก่ ราคาตลาดของทรัพย์สินที่ต้องสูญเสียไปและ
ความเสียหายที่เป็นผลสืบเนื่องโดยตรงจากการล่วงล้ าสิทธิ เท่านั้น  ส าหรับศาลที่มีเขตอ านาจ
พิจารณาพิพากษาได้แก่ ศาลยุติธรรม (ศาลแพ่ง)  

3.2.1.3  ความรับผิดที่ต้องปฏิบัติการขจัดผลอันไม่ปรารถนาที่เกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (Folgenbeseitigungdanspruch)110        

โดยปกติแล้ว ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าโดยละเมิด และการล่วงล้ า
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินและสิทธิอ่ืนๆ  สิ่งที่รัฐต้องรับผิดชดใช้ คือ ค่าทดแทนความเสียหายที่เป็น
เงินเนื่องจากความผิดดังกล่าวเป็นกรณีที่รัฐเข้ามารับผิดแทนเจ้าหน้าที่อันเป็นความรับผิดโดยอ้อม
ไม่ใช่ความรับผิดโตรงของรัฐโดยหลักการจึงไม่อาจเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการได ้ 

แต่ยังมีความเสียหายบางกรณีที่ผู้เสียหายไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้อง เช่นกรณีดังกล่าวได้ 
และไม่ต้องการให้รัฐชดใช้ความเสียหายเป็นเงิน แต่ประสงค์ให้รัฐปฏิบัติการขจัดความเสียหายที่
เกิดขึ้นและท าให้ตนกลับสู่สถานะเดิมก่อนเกิดความเสียหาย  ได้แก่ การกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย
แต่เกิดผลหรือสภาพการณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยเกิดผลเป็นที่ เดือดร้อน เช่น กรณีการ
ด าเนินงานของรัฐก่อให้เกิดมลภาวะเป็นที่เดือดร้อนแก่ประชาชนในบริเวณนั้น ในกรณีเช่นนี้
เอกชนย่อมต้องการให้รัฐปฏิบัติการขจัดความเสียหายที่เกิดขึ้นยิ่งกว่าต้องการที่จะได้ค่าทดแทนเป็น
เงิน หรือเรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการในฐานะเป็นองค์กรของรัฐไม่ใช่สถานะส่วนตัว 
ประกาศถอนค าพูดที่ท าให้เกียรติยศชื่อเสียงของตนได้รับความเสียหาย เป็นต้น 

1) เงื่อนไขความรับผิด 

การใช้สิทธิเรียกร้องกรณีนี้ มีเงื่อนไขส าคัญ 4 ประการ คือ  
(1) การกระท าที่ท าให้เกิดความเสียหายนั้น เป็นการกระท าในแดนกฎหมายมหาชน  
(2) สิทธิที่ถูกล่วงละเมิดอาจเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ หรืออาจเป็นสิทธิ

ตามกฎหมายธรรมดาก็ได้  
                                                      

110 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. แหล่งเดิม. หน้า 73-81. 
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(3) การกระท าของรัฐมีผลเป็นการสร้างสภาพการณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายขึ้น ซึ่ง
สภาพการณ์นี้จะเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ไม่ถือเป็นสาระส าคัญ  

(4) ในขณะที่ใช้สิทธิเรียกร้องสภาพการณ์นั้นยังด าเนินอยู่  
2) ขอบเขตของการใช้สิทธิเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการขจัดความเสียหายและศาลที่มีเขต

อ านาจ 
ขอบเขตของการใช้สิทธิเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการขจัดความเดือดร้อนเสียหาย ได้แก่ 
(1) การปฏิบัติการขจัดความเดือดร้อนเสียหายต้องเป็นไปได้ในทางข้อเท็จจริงและ

ไม่ขัดต่อกฎหมาย  
(2) การปฏิบัติการขจัดความเสียหายเป็นสิ่งที่คาดหมายจากรัฐได้ กล่าวคือ จะต้อง

เป็นสิ่งที่สามารถคาดหมายได้ว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐจะปฏิบัติให้ได้  
(3) ในกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงสภาพการณ์ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายให้ชอบด้วย

กฎหมาย สิทธิเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการขจัดความเดือดร้อนเสียหายย่อมตกไป  
(4) ในกรณีที่ผู้ เสียหายมีส่วนผิดอยู่ด้วย ผู้ เสียหายยังคงมีสิทธิ เรียกร้องให้รัฐ

ปฏิบัติการขจัดความเดือดร้อนเสียหายได้แต่จะต้องเปลี่ยน “ส่วนผิด”ที่ผู้เสียหายก่อขึ้นเป็น “เงิน”
และให้ผู้เสียหายชดใช้เงินจ านวนดังกล่าวแก่รัฐซึ่งได้ปฏิบัติการขจัดความเสียหายนั้นให้หมดสิ้นไป 
(BverGE 82, 24.) ส าหรับศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดี ได้แก่ ศาลปกครอง 

3.2.2  ความรับผิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย 
ความรับผิดกรณีนี้ เกิดมาจากแนวความคิดอันเนื่องมาจากการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สิน

ของเอกชนท าให้ต้องตกเป็นผู้เสียสละประโยชน์ของตนเพื่อส่วนรวมเป็นพิเศษ  ซึ่งรัฐต้องรับผิดใช้
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายแก่เอกชนที่ได้รับความเสียหาย นั้น ต่อมายังได้ขยายความรับผิด
รวมไปถึงการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินหรือสิทธิส่วนบุคคลอ่ืนๆ เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม การ
ชดใช้ค่าทดแทนต่างๆ จึงเป็นการชดใช้ “ค่าความเสียสละเป็นพิเศษ” นั้นเอง ข้อความคิดดังกล่าวได้
ถูกบัญญัติไว้ใน มาตรา 74 และ 75 ของประมวลกฎหมายทั่วไปแห่งราชอาณาจักรปรัสเซีย ค.ศ.  
1794 (The Prussian general land law 1794)111 ซึ่งทั้งสองมาตรา ได้วางหลักว่า “ในกรณีที่มีความ
ขัดแย้งกันระหว่างสิทธิของปัจเจกบุคคลกับการจัดท าหรือส่งเสริมสวัสดิการสาธารณะ (public 
welfare) ผู้จัดท าหรือส่งเสริมสวัสดิการดังกล่าว (ฝ่ายปกครอง) ควรเลือกการจัดท าหรือส่งเสริม
สวัสดิการสาธารณะ และต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ปัจเจกชนบุคคลผู้เสียหาย จาก
การที่บุคคลดังกล่าวถูกเรียกร้องให้เสียสละสิทธิของตนเป็นพิเศษเพื่อประโยชน์ของสวัสดิการ
                                                      

111 Wolfgang Rüfner.  (1991).  “Basic Elements of German Law on state Liability”. in Governmental 
Liability : A Comparative Study    p.259. 
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สาธารณะ” ดังนั้นโดยหลักแล้วการล่วงล้ าสิทธิของบุคคลส่วนใหญ่จึงเกิดจากการกระท าที่มีความ
จ าเป็นและชอบด้วยกฎหมาย แต่เกิดภาระหน้าที่ให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน                          
ต่อมาได้มีการขยายแนวความคิดดังกล่าวครอบคลุมการกระท าที่เป็นการล่วงล้ าสิทธิของปัจเจกชน
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย112 อันเป็นการพัฒนาความรับผิดของรัฐที่มีฐานมาจากการเวนคืน
กรรมสิทธ์ให้ครอบคลุมการกระท าของรัฐในหลายกรณี   

3.2.2.1   ความรับผิดจากการเวนคืนสิทธิในทรัพย์สิน113 
กฎหมายพื้นฐานของเยอรมันได้บัญญัติรับรองและคุ้มครองกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินกรณี

เกิดจากการกระท าความผิดทางละเมิดของรัฐไว้ในมาตรา 34 ส่วนกรณีความรับผิดของรัฐที่มิได้
กระท าโดยละเมิดได้บัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายพื้นฐานมาตรา 14114 โดยมีสาระส าคัญประกันสิทธิ
ของเจ้าของกรรมสิทธิ์ขณะเดียวกันก็ได้บัญญัติถึงหน้าที่ของเจ้าของสิทธิที่มีต่อส่วนรวมซึ่งเป็นสิ่ง
ส าคัญกว่าอันเป็นไปตามหลัก “กรรมสิทธิ์ก่อให้เกิดหน้าที่ ” รัฐจึงสามารถออกกฎหมายซึ่งมี
ผลกระทบต่อสิทธิดังกล่าวได้ ตามเงื่อนไขที่กฎหมายจะได้ก าหนดและรัฐมีภาระต้องชดใช้ “ค่า
ทดแทนความเสียหาย” ให้แก่บุคคลที่ได้รับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ทั้งนี้ภายใต้หลักความ
พอสมควรแก่เหตุ ซึ่งเป็นหลักการส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะของเยอรมัน บทบัญญัติ
ดังกล่าวเป็นเร่ืองการเวนคืน “กรรมสิทธิ์” โดยแนวคิดพื้นฐานของกฎหมายสองมาตรานี้ต่างกัน คือ 
ความรับผิดในเร่ืองละเมิดเป็นการเยียวยาความเสียหายให้แก่บุคคลที่ถูกละเมิดสิทธิโดยไม่ถูกต้อง 
ชอบธรรม  

ส่วนความรับผิดในเร่ืองการเวนคืน เป็นการทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการ
กระท าที่แม้จะถูกต้อง แต่ก็ท าให้บุคคลที่ถูกเวนคืนต้องเสียหายเป็นพิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืน การชดใช้
ค่าทดแทนการเวนคืนจึงเป็นการชดใช้ “ค่าความเสียสละเป็นพิเศษ” ของบุคคลที่ถูกเวนคืนทรัพย์สิน
เพื่อประโยชน์ส่วนรวม โดยแนวคิดพื้นฐานทั้งสองแนวนี้เป็นแนวคิดที่นักกฎหมายเยอรมันใช้
อภิปราย วิเคราะห์ วิจารณ์ วิจัยจนสามารถพัฒนาข้อความคิดต่างๆ เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐขึ้นมา
ได้หลายประการ นอกจากนี้กรณีการเวนคืนกรรมสิทธิ์ได้ก่อให้เกิดความเสียหายอ่ืนๆ แก่ผู้ทรงสิทธิ
                                                      

112 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เล่มเดิม. หน้า 32-46. 
113 แหล่งเดิม.  หน้า 32-33. 
114 มาตรา 14 มีข้อความ ดังนี้ "กรรมสิทธ์ในทรัพย์สินและสิทธิในมรดกย่อมได้รับการประกัน เนื้อหาและ

ขอบเขตของการประกันดังกล่าวให้เป็นไปตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมาย การเวนคืนกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินจะกระท า
ได้ก็เฉพาะเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม การเวนคืนดังกล่าวจะต้องกระท าโดยอาศัยกฎหมายหรืออ านาจตามกฎหมาย
ซ่ึงจะต้องก าหนดรูปแบบการชดใช้ค่าทดแทนและจ านวนค่าทดแทนไว้ด้วย การก าหนดจ านวนค่าทดแทนให้
กระท าโดยการช่ังน้ าหนักประโยชน์ของส่วนรวมและของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องให้เป็นธรรม การฟ้องร้องในกรณีที่มีข้อ
พิพาทเกี่ยวกับจ านวนค่าทดแทนให้ฟ้องร้องยังศาลยุติธรรม" 
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เป็นประการใดแล้ว ผู้ เสียหายก็สามารถเรียกร้องให้รัฐชดใช้ได้โดยถือเป็นความเสียหายอัน
เนื่องมาจากการเวนคืนกรรมสิทธิ์ซึ่งรัฐได้คุ้มครองไว้เป็นอีกกรณีหนึ่งแยกต่างหาก ดังนั้น
ความหมายของการเวนคืนที่ศาลรัฐธรรมนูญได้ให้ความหมายไว้จึงหมายความเฉพาะถึง “การตัด
ทอนเพิกถอนสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลซึ่งได้รับความคุ้มครองไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ” (BVerfGe 70, 191)   

1) เงื่อนไขความรับผิด 
เมื่อพิจารณากฎหมายพื้นฐานมาตรา 14 แล้ว การเวนคืนกรรมสิทธิ์ที่ชอบด้วยกฎหมาย 

ต้องประกอบด้วยเงื่อนไข 4 ประการคือ  
(1) ต้องกระท าโดยอาศัยอ านาจและภายในกรอบที่กฎหมายก าหนด  
(2) มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม  
(3) เป็นไปตามหลักความพอสมควรแก่เหตุ  
(4) ฝ่ายนิติบัญญัติต้องก าหนดรูปแบบและจ านวนค่าทดแทนการเวนคืนเอาไว้ใน

กฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนด้วย จะแยกออกไปบัญญัติไว้ในกฎหมายฉบับอ่ืนไม่ได้  
โดยเหตุผลที่ก าหนดให้ต้องมีการบัญญัติเกี่ยวกับค่าทดแทนการเวนคืนไว้ในกฎหมาย มี 

3 ประการคือ  ประการแรก เป็นการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเพราะค่าทดแทน
กลายเป็นเงื่อนไขของการเวนคืน ประการที่สอง เป็นการเตือนฝ่ายนิติบัญญัติให้ตระหนักชัดเจนว่า  
การล่วงล้ าสิทธิของประชาชนกรณีนี้เป็นการเวนคืนที่ต้องชดใช้ค่าทดแทนจากเงินงบประมาณของ
รัฐ และประการสุดท้าย เป็นการประกันและยืนยันอ านาจเกี่ยวกับงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติ
เพราะไม่ว่าศาลหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจก าหนดค่าทดแทนให้ต่างไปจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติ
ได้ระบุไว้ในกฎหมายได้115 

2) การชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายและศาลที่มีเขตอ านาจ  
การชดใช้ค่าทดแทนให้จ่ายเป็นเงินเท่านั้นโดยครอบคลุมค่าเสียหาย 2 ลักษณะคือ  

ค่าเสียหายจากการสูญเสียทรัพย์สินที่ถูกเวนคืน (Substanzverlust) อย่างหนึ่ง และค่าเสียหายที่เป็น
ผลสืบเนื่องและไม่อาจหลีกเลี่ยงได้จากการเวนคืน (Folgeschaden) อีกอย่างหนึ่งโดยจะจ่ายเป็นเงิน
ให้แก่ผู้ถูกเวนคืน หรือการให้สิทธิพิเศษบางอย่างทดแทนการเวนคืน116 

ศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณาค่าทดแทนความเสียหาย ได้แก่ศาลยุติธรรม แต่กรณีฝ่ายนิติ
บัญญัติตรากฎหมายก าหนดเนื้อหาและจ ากัดขอบเขตของกรรมสิทธิ์ไม่ถูกต้อง และได้มีการบังคับ
ตามกฎหมายดังกล่าวจนเกิดความเสียหาย กฎหมายพื้นฐานมาตรา 14 ได้ก าหนดหลักการเวนคืน
                                                      

115 แหล่งเดิม.  หน้า 39. 
116 แหล่งเดิม.  หน้า 41. 
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ทรัพย์สินโดยชอบด้วยกฎหมายและรัฐต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายให้แก่บุคคลที่ถูก
เวนคืนนั้น ส่วนการก าหนดเนื้อหาและขอบเขตของกรรมสิทธิ์ให้สอดคล้องกับมาตรา 14 เป็น
หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ แม้จะส่งผลให้บุคคลได้รับความเสียหาย รัฐก็ไม่มีหน้าที่ต้องจ่ายค่า
สินไหมทดแทน เว้นแต่การตรากฎหมายก าหนดเนื้อหาและจ ากัดขอบเขตของกรรมสิทธิ์ไม่ถูกต้อง
ได้แก่ กฎหมายนั้นไม่สอดคล้องกับหลักประกันความเป็นสถาบันของกรรมสิทธิ์ในรัฐธรรมนูญ 
และหรือก่อให้เกิดภาระกับเจ้าของกรรมสิทธิ์อย่างมากโดยไม่สมควรแก่เหตุ เช่น ตรากฎหมาย
ก าหนดให้ไม่ถือว่าน้ าบาดาลเป็นกรรมสิทธิ์ของเจ้าของที่ดิน หรือการที่มลรัฐ Hussenได้ตรารัฐ
บัญญัติว่าด้วยเสรีภาพและสิทธิของสื่อมวลชน ก าหนดให้ส านักพิมพ์ทุกแห่งมีหน้าที่ที่จะต้องส่ง
หนังสือที่ส านักพิมพ์ของตนได้ตีพิมพ์ไปให้แก่หอสมุดแห่งรัฐ โดยที่มลรัฐไม่ต้องเรียกร้องและไม่
ต้องจ่ายค่าตอบแทน ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่า รัฐบัญญัติดังกล่าวขัดต่อหลักการรับรองคุ้มครอง
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของบุคคล ไม่เป็นการพอสมควรแก่เหตุ และไม่เคารพหลักความเสมอภาค 
ใช้บังคับไม่ได้ (BVerfGe 58, 137) เป็นต้น117 ศาลที่มีอ านาจพิจารณาค่าทดแทนความเสียหาย คือ 
ศาลปกครอง 

3.2.2.2  ความรับผิดจากความเสียหายซึ่งเป็นผลข้างเคียงที่เกิดจากการล่วงล้ าสิทธิใน
ทรัพย์สินโดยการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย (Enteignenger Eingriff)118 

ความรับผิดในความเสียหายกรณีนี้ เกิดจากการที่รัฐได้ล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินของ
เอกชนโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ผลที่เกิดขึ้นจากการกระท านั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งฝ่าย
ปกครองไม่ประสงค์ให้เกิดขึ้นเลย และผลข้างเคียงจากการกระท านี้ ท าให้สิทธิในทรัพย์สินของ
บุคคลได้รับความเสียหาย รัฐต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่เอกชนผู้เสียหาย   

ความรับผิดในกรณีน้ี ศาลยุติธรรมแห่งสหพันธ์ได้สร้างและพัฒนาขึ้นเน่ืองจากศาลเห็น
ว่า รัฐย่อมไม่อาจเรียกร้องให้เอกชนจ าต้องทนยอมรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าใดๆ 
ของรัฐซึ่งพิจารณาแล้วเกินกว่าที่จะเรียกร้องให้เอกชนต้องทนยอมรับได้ตามหลักกรรมสิทธิ์
ก่อให้เกิดหน้าที่ที่จะต้องเสียสละบางสิ่งบางอย่างให้แก่สังคม  รัฐจึงต้องชดใช้ค่าทดแทนความ
เสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท านั้น โดยศาลได้ยกหลักการคุ้มครองกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของ
บุคคลตามมาตรา 14 แห่งกฎหมายพื้นฐานมาเป็นหลักในการพิจารณาความรับผิดต่อความเสียหายที่
เกิดขึ้น  

การกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายนี้มักจะเกิดจากการกระท าในทางกายภาพ
ของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะการปฏิบัติการทางปกครองที่เกี่ยวกับสาธารณูปโภค หรือการส่งเสริม
                                                      

117 แหล่งเดิม.  หน้า 43-44.              
118 แหล่งเดิม.  หน้า 68-72. 
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ศิลปวัฒนธรรมต่างๆ เช่น การสร้าง ปรับปรุงซ่อมแซมถนน การปรับปรุงอนุสาวรีย์ หรือตึกที่
ทรงคุณค่าทางประวัติศาสตร์ที่ส่งผลข้างเคียงให้สิทธิในทรัพย์สินของบุคคลเสียหาย รวมตลอดถึง
มลภาวะต่างๆ ที่เกิดขึ้นจากการกระท าทางปกครองด้วย เช่น มลภาวะทางเสียง ซึ่งเกิดจากเคร่ืองบิน
ไอพ่นที่บินขึ้นลง ณ บริเวณฐานทัพอากาศ (BGHZ 80, 111.) หรือมลภาวะทางกลิ่นซึ่งเกิดจากบ่อ
บ าบัดน้ าเสียขององค์การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่น (BGHZ 291,20.) หรือกรณีที่รัฐได้ด าเนินการ
ปรับปรุงซ่อมแซมถนน ซึ่งการด าเนินการนั้นกระท าโดยถูกต้องตามกฎหมายทุกประการ และโดย
หลักการแล้วการสูญเสียรายได้นี้จะถือว่าเป็นความผูกพันต่อสังคมที่จะไม่มีการชดใช้ค่าทดแทน แต่
ถ้าการกีดขวางนั้นมีความจ าเป็นที่จะต้องปิดถนนบางช่วงและโดยสภาพของการปรับปรุงซ่อมแซม
ย่อมก่อให้เกิดความยากล าบากในการสัญจรผ่านไปมา ท าให้เจ้าของร้านค้า อาคารพาณิชย์ต่างๆ 
บริเวณนั้นแทบจะไม่มีรายได้จากการค้าขายอีกต่อไปถึงขนาดต้องเลิกกิจการ119  กรณีเช่นนี้ ศาล
ยุติธรรมแห่งสหพันธ์ได้วินิจฉัยให้รัฐต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่เจ้าของร้านค้าใน
บริเวณนั้นด้วย (BGHZ  23, 157.) 

1) เงื่อนไขความรับผิด  
เงื่อนไขความรับผิดจากความเสียหายซึ่งเป็นผลข้างเคียงที่เกิดจากการล่วงล้ าสิทธิใน

ทรัพย์สินกรณีนีม้ี 4 ประการ ดังนี้ 
(1) เป็นการล่วงละเมิดกรรมสิทธิ์  
(2) กระท าในแดนของกฎหมายปกครอง 
(3) ผลข้างเคียงที่เกิดขึ้นจะต้องเป็นสาเหตุโดยตรงที่ก่อให้เกิดความเสียหาย 
(4) บุคคลที่ได้รับความเสียหายจะต้องอยู่ในฐานะที่เป็นผู้ที่ได้รับความเสียหายเป็น

พิเศษ 
2)  การชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายและศาลที่มีเขตอ านาจ   
การชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายเป็นไปตามหลักการทั่วไปเกี่ยวกับค่าทดแทนความ

เสียหายส าหรับการเวนคืนและการล่วงล้ าสิทธิที่ไม่ใช่เป็นการเวนคืน ศาลที่มีเขตอ านาจได้แก่ ศาล
ยุติธรรม (ศาลแพ่ง) 

3 .2 .2 .3   ความรับผิดจากการล่วงละเมิดสิทธิ อ่ืนใดที่ ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สิน
(Aufopferung)120 

มาตรา 14 บัญญัติให้รัฐต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายกรณีเวนคืนกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพย์สินซึ่งเป็นกรณีที่รัฐก้าวล่วงเข้าไปละเมิดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลเท่านั้น แต่ไม่ได้บัญญัติ
                                                      

119 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. ข  เล่มเดิม.  หน้า 79.   
120 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เล่มเดิม.  หนา้ 47-53. 
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ถึงการชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายในกรณีที่รัฐอาศัยอ านาจตามกฎหมายก้าวล่วงเข้าไปละเมิด
สิทธิอย่างอื่นของบุคคลซึ่งไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สิน เช่น สิทธิในร่างกาย อนามัย เสรีภาพ แต่อย่างใด 
ทั้งๆ ที่สิทธิดังที่กล่าวมานี้เป็นสิทธิที่มีความส าคัญไม่น้อยไปกว่าสิทธิในทรัพย์สินและเป็นสิ่งที่
กฎหมายพื้นฐานมุ่งประสงค์จะคุ้มครองด้วยเช่นกัน การคุ้มครองสิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่สิทธิใน
ทรัพย์สินนอกเหนือจากสิทธิทั้งสี่ประการที่กล่าวมานี้ ในทางต ารายังเห็นไม่ตรงกันโดยฝ่ายหนึ่ง
เห็นว่า สิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สินครอบคลุมถึง สิทธิในชื่อ  สิทธิในเกียรติยศชื่อเสียง และ
สิทธิในความเป็นอยู่ส่วนตัวด้วย ในขณะที่อีกฝ่ายหนึ่งเห็นว่า สิทธิเรียกร้องค่าทดแทนดังกล่าว
จ ากัดอยู่แต่เฉพาะสิทธิเพียงสี่ประการดังกล่าวตามที่ปรากฏในกฎหมายพื้นฐาน มาตรา 2 วรรคสอง
เท่านั้น ซึ่งยังต้องรอดูพัฒนาการค าวินิจฉัยของศาลต่อไป  

ดังนั้น ในกรณีที่รัฐล่วงละเมิดเข้าไปในแดนแห่งสิทธิทั้งสี่ประการข้างต้นแล้ว ท าให้ผู้
ทรงสิทธิได้รับความเสียหาย แม้รัฐจะกระท าไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐก็จะต้องรับผิดชดใช้ค่า
ทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้เสียหายด้วย ซึ่งหลักการดังกล่าวนี้ แม้ไม่ปรากฏเป็นกฎหมายลาย
ลักษณ์อักษร แต่ก็เป็นหลักที่ยอมรับกันโดยทั่วไปมาเป็นเวลาช้านาน เป็นสิทธิที่เกิดจากกฎหมาย
จารีตประเพณี พัฒนาโดยศาลยุติธรรมและฝ่ายต ารา โดยความรับผิดจากการล่วงละเมิดสิทธิอ่ืนใดที่
ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สินนี้ อาจเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ได้ 
และการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าโดยมีความผิดหรือไม่ ไม่จ าต้องน ามาพิจารณา  

ตัวอย่างของความรับผิดจากการล่วงละเมิดสิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สินที่มีการ
อ้างอิงมากที่สุด ได้แก่ กรณีของการถูกบังคับให้ฉีดวัคซีน หรือกรณีความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการ
ถูกจับกุมคุมขังโดยไม่มีความผิด (BGHZ 45, 48.(76ff)) หรือกรณีความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการถูก
บังคับให้รักษาโรคติดต่อทางเพศ (BGHZ 25, 238.)121 เป็นต้น 

1) เงื่อนไขความรับผิด 
เงื่อนไขความรับผิดจากการล่วงละเมิดสิทธิอ่ืนใดในทรัพย์สินมี 4 ประการ ดังนี ้ 

(1) สิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สิน เป็นสิทธิซึ่งกฎหมายมุ่งประสงค์จะ
คุ้มครอง ได้แก่ สิทธิในชีวิต ร่างกาย อนามัยและเสรีภาพ  

(2) จะต้องเป็นการล่วงละเมิดสิทธิโดยใช้อ านาจมหาชน  
(3)  การล่วงละเมิดสิทธิจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
(4) มีความเสียหายเป็นพิเศษเกิดขึ้นแก่บุคคลที่ถูกล่วงละเมิดสิทธิ    
 
       

                                                      
121 แหล่งเดิม.  หน้า 49. 
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2) การชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายและศาลที่มีเขตอ านาจ 
ค่าทดแทนความเสียหายที่รัฐต้องชดใช้ให้กับผู้ที่ได้รับความเสียหายจ ากัดเฉพาะความ

เสียหายที่คิดเป็นเงินได้เท่านั้น เช่น ค่ารักษาพยาบาล ค่าชดเชยรายได้ที่สูญเสียไปเนื่องจากไม่
สามารถท างานได้  เงินค่าจัดงานศพ แต่ไม่ครอบคลุมถึงค่าเสียหายในทางจิตใจ อย่างไร 

ก็ตาม ฝ่ายนิติบัญญัติสามารถตรากฎหมายขยายสิทธิเรียกร้องของบุคคลที่ได้รับความ
เสียหาย ให้ครอบคลุมถึงค่าความเสียหายทางจิตใจด้วยก็ได้ ศาลที่มีเขตอ านาจได้แก่ ศาลยุติธรรม 
(ศาลแพ่ง) 

 
3.3  ความรับผิดของรัฐในประเทศอังกฤษ 

เหตุที่จะท าให้รัฐต้องรับผิดต้องเป็นกรณีที่รัฐกระท าการอันขัดต่อกฎหมายหรือละเมิด
หน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่งที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือละเมิดต่อสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่ง โดย
รัฐต้องรับผิดก็ต่อเมื่อการละเมิดนั้นเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเล่อขององค์กรเจ้าหน้าที่
ของรัฐ แต่บางกรณีรัฐอาจต้องรบัผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นแม้องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ไม่ได้กระท า
โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ความรับผิดของรัฐในประเทศอังกฤษจึงเกิดจาก 2 ฐาน คือ ความรับ
ผิดกรณีท าละเมิด และความรับผิดโดยปราศจากความผิด ซึ่งแต่ละฐานมีรายละเอียด ดังนี ้

3.3.1 ความรับผิดกรณีท าละเมิด122                                 
โดยปกติแล้วราชบัลลังก์และหน่วยงานทางปกครองต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดที่

เจ้าหน้าที่ของตนได้กระท าไปตามหลักเกณฑ์กฎหมายจารีตประเพณีซึ่งใช้บังคับกับเอกชนทั่วไป
โดยมีหลักเกณฑ์ ดังนี้ 

3.3.1.1 โครงสร้างความรับผิด 
1)  องค์ประกอบความผิด 

การกระท าที่จะถือว่าเป็นความผิดต้องเข้าลักษณะใดลักษณะหนึ่งในหลักการทั่วไป
เร่ืองละเมิด ดังนี้ 

ประการแรก ความผิดเนื่องจากการละเมิดหน้าที่ตามกฎหมาย (brench of statutory 
duty) กล่าวคือ หากบุคคลละเมิดหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ปฏิบัติ และการละเมิดหน้าที่นั้น
ก่อให้เกิดความเสียหาย บุคคลที่มีหน้าที่ดังกล่าวก็ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย
นั้น  

                                                      
122 แหล่งเดิม.  หน้า 217- 240. 
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ประการที่สอง ความรับผิดอันเนื่องมาจากการกระท าโดยประมาทเลินเล่อ(negligence) 
โดยศาลได้จ ากัดขอบเขตความรับผิดให้รัฐต้องรับผิดเฉพาะความประมาทที่ได้กระท าต่อสิทธิ
ประเภทที่กฎหมายคุ้มครองในลักษณะที่เป็นรูปธรรมเท่านั้น       

2)  ความผิดกฎหมาย 
ในการพิจารณาว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าความผิดหรือไม่ 
ศาลอังกฤษได้พัฒนาหลักเกณฑ์ในการพิจารณาขึ้นมาเป็นพิเศษแตกต่างจากการ

พิจารณาความผิดกฎหมายกรณีบุคคลทั่วไปท าละเมิดโดยศาลพิจารณาการกระท าของเจ้าหน้าที่ 
ดังนี้ 

ประการแรก การกระท าเกินขอบอ านาจ (ultra vires doctrine)  
การกระท าที่ฝ่ายปกครองต้องรับผิดต้องเป็นการกระท าที่เกินขอบอ านาจที่กฎหมาย

ก าหนด หรือกระท าลงโดยไม่มีอ านาจ หรือกระท าโดยใช้ดุลพินิจผิดพลาด123 
ประการที่สอง การกระท าละเมิดหน้าที่ (breach of statutory) แต่เดิมศาลวางหลักให้ฝ่าย

ปกครองต้องรับผิดหากมีการกระท าที่ขัดหรือละเมิดหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดไว้ โดยไม่ต้อง
พิจารณาเงื่อนไขอื่นๆ อีก แต่โดยเหตุที่ปัจจุบันภารกิจของฝ่ายปกครองได้ขยายตัวออกไปมาก จึงได้
มีการก าหนดเงื่อนไขจ ากัดความรับผิดจากการกระท าละเมิดหน้าที่ขึ้น  

ประการที่สาม การกระท าโดยประมาท (negligence) การกระท าของฝ่ายปกครองจะถือ
ว่าเป็นความผิดกฎหมายก็ต่อเมื่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าโดยไม่ใช้ความระมัดระวังต่อหน้าที่
ในลักษณะที่เป็นภาวะวิสัยตามหลักทั่วไป  

 
 

                                                      
123 โดยเหตุที่กฎหมายลายลักษณ์อักษรส่วนใหญ่ที่รัฐสภาตราขึ้นและมอบอ านาจในลักษณะที่เป็นดุลพินิจ

ให้แก่ฝ่ายปกครอง ศาลจึงเข้าไปตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองได้ในลักษณะค่อนข้างจ ากัด ศาลจึงได้
อ้างหลักการประกันความยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural justice) เป็นเครื่องช่วยในการตรวจสอบการกระท าของ
ฝ่ายปกครอง แต่การอ้างหลักดังกล่าวก็มีปัญหาอยู่เช่นกัน เนื่องจากความคิดเห็นของนักกฎหมายแบ่งเป็น 2 แนว 
คือ แนวแรก เห็นว่ารัฐสภาต้องการมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองด าเนินการอย่างเที่ยงธรรม ดังนั้นหากฝ่ายปกครอง
ไม่ด าเนินการให้เที่ยงธรรมแล้ว ย่อมต้องถือว่าฝ่ายปกครองกระท าการเกินขอบอ านาจและศาลย่อมเข้ามา
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจดังกล่าวให้ตรงกับความประสงค์ในการมอบอ านาจได้  ส่วนแนวที่สอง เห็นว่า
หลักประกันความยุติธรรมตามธรรมชาติ ใช้ในการตรวจสอบรูปแบบขั้นตอนการด าเนินงานขององค์กรเจ้าหน้าที่ 
โดยจ ากัดเฉพาะแต่เพียงว่าการใช้อ านาจอยู่ในกรอบของกฎหมายหรือไม่เท่านั้น ในกรณีที่อ านาจของฝ่ายปกครอง
เป็นอ านาจดุลพินิจศาลย่อมไม่อาจจะเข้าไปตีความเจตจ านงของฝ่ายนิติบัญญัติได้   
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3) ความผิด 
การกระท าที่ฝ่ายปกครองต้องเข้ามารับผิดแทนหรือร่วมกับองค์กรเจ้าหน้าที่ ก็ต่อเมื่อ

การกระท านั้นองค์กรเจ้าหน้าที่กระท าโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่อ การกระท าโดยจงใจ หมายถึง
การกระท าทั้งหลายทั้งปวงที่ไม่ใช่เป็นเพียงการเคลื่อนไหวร่างกายในลักษณะที่เป็นปฏิกิริยา
ตอบสนองด้วย เช่น การท าความเสียหายแก่ทรัพย์สินบางประเภท แม้ผู้กระท าไม่ได้ต้องการให้เกิด
ความเสียหายแก่ทรัพย์สินนั้น ก็อาจเป็นการกระท าโดยจงใจได้  

ส่วนการกระท าโดยประมาท ต้องพิจารณาว่าผู้กระท าได้ใช้ความระมัดระวังในภาวะ
และพฤติการณ์เช่นนั้นเหมือนวิญญูชนทั่วไปจะประพฤติปฏิบัติหรือไม่ โดยประมาทในระบบ
กฎหมายอังกฤษเป็นได้ทั้งรูปแบบหนึ่งของความผิด และเป็นประเภทหนึ่งของละเมิดที่มีลักษณะ
ทั่วไปด้วย 

4) ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผล 
การพิจารณาว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นสัมพันธ์กับการกระท าหรือไม่นั้น ตามหลัก

กฎหมายจารีตประเพณีจะต้องพิจารณาเป็นเบื้องต้นว่า การกระท านั้นในทางธรรมชาติหรือตามหลัก
วิทยาศาสตร์แล้วเป็นสาเหตุก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นหรือไม่ กล่าวคือ ถ้าไม่มีการกระท านั้นแล้ว
จะเกิดความเสียหายขึ้นหรือไม่ โดยผู้กระท าจะต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นก็ต่อเมื่อสามารถ
คาดหมายว่าการกระท านั้นจะก่อให้เกิดความเสียหายได้ ความสามารถในการคาดหมายผลเสียหาย
นี้ให้พิจารณาจากสามัญชนที่มีเหตุผลโดยทั่วไป อย่างไรก็ตามกรณีความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็นผลมา
จากความจงใจของผู้กระท าที่ให้เกิดผลแล้ว ผู้กระท าต้องรับผิดเสมอถึงแม้ว่าพิจารณาจากสายตา
ของสามัญชนทั่วไปแล้วความเสียหายที่เกิดขึ้นน้ันไม่สามารถคาดหมายได้ก็ตาม124  

3.3.1.2 ประเภทของความรับผิด  
1) ความรับผิดที่มีองค์ประกอบความผิดในลักษณะทั่วไป       

ความรับผิดทางละเมิดที่มีการก าหนดองค์ประกอบความผิดโดยไม่เชื่อมโยงกับสิทธิ
อย่างใดอย่างหนึ่งโดยเฉพาะ ได้แก่ ความรับผิดจากการละเมิดหน้าที่ที่กฎหมายลายลักษณ์อักษร
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และความรับผิดอันเกิดจากการกระท าโดยประมาทเลินเล่อ  

(1) ความรับผิดจากการละเมิดหน้าที่ที่กฎหมายลายลักษณ์อักษรก าหนดให้
ต้องปฏิบัติ ความรับผิดกรณีนี้เกิดจากแนวค าวินิจฉัยของศาลซึ่งได้วินิจฉัยว่า การก าหนดประโยชน์
เอาไว้ในกฎหมายในทางที่เป็นคุณแก่บุคคลย่อมถือว่าประโยชน์นั้นเป็นสิทธิที่บุคคลอาจเรียกร้อง
ได้ แม้ว่าสิทธิดังกล่าวจะไม่ใช่สิทธิตามกฎหมายจารีตประเพณีก็ตาม  

                                                      
124 Roger, Winfield and Jolowicz. (1989).  Tort. p 163. 
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(2) ความรับผิดจากการกระท าโดยประมาท เป็นประเภทของความรับผิด
อย่างหนึ่งซึ่งมีโครงสร้างความรับผิดเป็นเอกเทศต่างหากจากความรับผิดทางละเมิดประเภทอ่ืน โดย
มีองค์ประกอบความผิด 3 ประการ คือ  

ประการแรก หน้าที่ที่จะต้องใช้ความระมัดระวัง ในการพิจารณาว่าบุคคลที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายมีหน้าที่ต้องใช้ความระมัดระวังหรือไม่นั้น ศาลจะพิจารณาจากความสัมพันธ์ระหว่าง
ผู้ก่อให้เกิดความเสียหายกับผู้ที่ได้รับความเสียหาย และความสามารถในการคาดคะเนผลเสียหายที่
จะเกิดขึ้นจากการกระท าเป็นส าคัญ นอกจากนี้ศาลยังพิจารณาด้วยว่าการก าหนดหน้าที่ให้ต้องใช้
ความระมัดระวังเป็นเร่ืองที่มีความเป็นธรรม ถูกต้องและสมเหตุผลหรือไม่ 

ประการที่สอง การละเมิดหน้าที่ที่ต้องใช้ความระมัดระวังจะต้องไม่ใช่เกิดจากการ
กระท าโดยจงใจ แต่เกิดจากการที่ผู้นั้นกระท าโดยประมาท 

ประการที่สาม ความเสียหาย โดยความเสียหายที่เกิดขึ้นต้องเป็นความเสียหายที่เห็นได้
อย่างสมเหตุสมผลว่าเป็นผลสืบเนื่องจากการกระท าที่ละเมิดหน้าที่นั้นโดยพิจารณาระหว่างการ
กระท าและผลซึ่งต้องเป็นความเสียหายที่สามารถคาดหมายได้และไม่ห่างไกลเกินไป   

2) ความรับผิดที่มีองค์ประกอบความรับผิดเฉพาะเร่ือง 
ความรับผิดกรณีนี้กฎหมายมีวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองที่แตกต่างกันไปในแต่ละ

เร่ือง ความผิดแต่ละเร่ืองจึงมีองค์ประกอบที่แตกต่างกันไปทั้งคุ้มครองบุคคลและคุ้มครองทรัพย์สิน 
ความรับผิดทางละเมิดที่กระท าต่อบุคคล มีวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองสุขภาพอนามัย เสรีภาพของ
บุคคล เกียรติยศชื่อเสียง ตลอดจนความน่าเชื่อถือทางธุรกิจ  ความรับผิดที่ส าคัญ เช่น ละเมิดต่อ
บุคคล หมิ่นประมาท และบิดเบือนกระบวนการพิจารณาตามกฎหมาย เป็นต้น 

ความรับผิดที่กระท าต่อทรัพย์สิน มีทั้งการกระท าต่ออสังหาริมทรัพย์ เช่น ละเมิดใน
ที่ดินและเคหสถาน การรบกวนการใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ ส่วนความรับผิดที่กระท าต่อ
สังหาริมทรัพย์ เช่น ความรับผิดทางละเมิดที่กระท าต่อสังหาริมทรัพย์ การรบกวนสิทธิในการ
ครอบครองสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น 

3)  ความรับผิดเนื่องจากบิดเบือนการใช้อ านาจตามต าแหน่งหน้าที่ 
ความรับผิดประเภทนี้ใช้บังคับเฉพาะกับหน่วยงานทางปกครองเท่านั้นโดยอาจเกิดขึ้น

ใน 2 ลักษณะ คือ องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองใช้อ านาจโดยมุ่งประสงค์ให้เกิดความเสียหายแก่
บุคคล และองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองนั้นรู้อยู่ว่าตนไม่มีอ านาจแต่ได้กระท าและรู้ว่าการกระท า
นั้นอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลหนึ่งถึงแม้ว่าตนจะไม่ตั้งใจท าให้เกิดความเสียหายก็ตาม 
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3.3.1.3  การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
ในระบบกฎหมายอังกฤษผู้เสียหายจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
ฝ่ายปกครองอาจร้องขอต่อศาลให้ออกค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ปฏิบัติ หรืองดเว้นการปฏิบัติ

ได้ ถ้าหากการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนนั้นไม่อาจเยียวยาความเสียหายที่ตนได้รับได้ โดยหลัก
แล้วค่าสินไหมทดแทนเป็นค่าเสียหายที่ได้รับการก าหนดขึ้นเพื่อให้รับกับความเสียหายที่เกิดจาก
การท าละเมิดเท่านั้น แต่ก็ได้มีการก าหนดค่าทดแทนที่ศาลก าหนดให้แม้ว่าจะไม่มีความเสียหาย
เกิดขึ้นจริง จ านวนค่าสินไหมทดแทนมีลักษณะในเชิงสัญลักษณ์ ศาลไม่ได้ก าหนดให้เป็นจ านวน
มากนัก เช่นการล่วงล้ าเข้าไปในอสังหาริมทรัพย์ของบุคคลอ่ืนโดยไม่มีเหตุให้กระท าได้ เป็นต้น 

3.3.2 ความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
ในระบบกฎหมายอังกฤษถือหลัก “ความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา” เป็นใหญ่ โดยปกติ

เมื่อรัฐสภาจะตรากฎหมายก้าวล่วงเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล รัฐสภาจะบัญญัติ
กฎเกณฑ์เกี่ยวกับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไว้หากมีข้อพิพาทเกิดขึ้นก็ต้องพิจารณาไปตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมายที่ได้ตราไว้นั้น ศาลมีหน้าที่ต้องเคารพการตัดสินใจดังกล่าว แต่อย่างไรก็
ตามในกรณีที่รัฐสภาไม่ได้ก าหนดค่าทดแทนส าหรับการกระท าตามกฎหมายที่ก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่เอกชนไว้ เคยมีคดีที่ศาลได้ก าหนดค่าทดแทนให้แก่โจทก์ซึ่งได้รับความเสียหายอัน
เนื่องมาจากการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายของรัฐอยู่เช่นกัน คือ คดีที่บริษัทน้ ามัน  Burmah Oil 
Company ฟ้องรัฐให้ต้องรับผิดจากการที่บริษัทได้รับความเสียหายจากการปฏิบัติตามค าสั่งของ
รัฐบาล125 และค าวินิจฉัยดังกล่าวก็เป็นแนวทางให้รัฐสภาบัญญัติกฎหมายให้รัฐรับผิดชดใช้ค่า
ทดแทนความเสียหายเป็นการเฉพาะเร่ืองขึ้นอีกหลายกรณี จึงกล่าวได้ว่าความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดในระบบกฎหมายอังกฤษเกิดขึ้นตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร และแนวค าพิพากษาของ
ศาล ซึ่งมีรายละเอียด ดังน้ี 

3.3.2.1 ประเภทของความรับผิด 
1) ความรับผิดตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร 

ความรับผิดตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรนี้ มีวัตถุประสงค์คุ้มครองผู้ได้รับความ
เสียหายที่เกิดจากการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย อันเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐ
ไว้เป็นการเฉพาะเร่ือง แยกเป็นแต่ละเร่ืองที่ส าคัญได้ ดังน้ี 

 
 

                                                      
125 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เล่มเดิม. หน้า 244. 
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(1) ความรับผิดอันเนื่องมาจากการเวนคืนที่ดิน126 
การเวนคืน (expropriation) เป็นการกระท าของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจมหาชนเข้า

ไปล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินของบุคคล รูปแบบที่ส าคัญที่สุดของการเวนคืน คือ การเวนคืนที่ดินหรือ
บังคับซื้อเพื่อให้ที่ดินนั้นเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐ กฎหมายลายลักษณ์อักษรของอังกฤษบัญญัติเฉพาะ
กรณีการเวนคืนที่ดินเท่านั้น การเวนคืนสิทธิในทรัพย์สินที่มีลักษณะเหมือนกรรมสิทธิ์ประเภท
อ่ืนๆ ไม่ได้มีกฎหมายบัญญัติไว้ การเวนคืนจะท าได้ต่อเมื่อมีกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาให้อ านาจ 
เว้นแต่กรณีที่เกิดสถานการณ์ฉุกเฉิน เช่น ประเทศตกอยู่ในภาวะสงคราม รัฐบาลอาจใช้อ านาจพิเศษ
เวนคืนทรัพย์สินของเอกชนได้  หลักดังกล่าวปรากฏอยู่ใน Magna Carta ค.ศ. 1215 และได้รับการ
ปฏิบัติสืบต่อกันมาตั้งแต่ศตวรรษที่ 18 เป็นต้นมา ในการตรากฎหมายเวนคืนรัฐสภาจะก าหนดค่า
ทดแทนการเวนคืนไว้ด้วยเสมอ และการเวนคืนไม่จ าเป็นต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะเสมอ
ไป รัฐอาจเวนคืนทรัพย์สินเพื่อประโยชน์บางประการของเอกชนบางกลุ่มก็ได้ เช่น การเวนคืนตาม 
Leasehold Reform Act 1967 

ในระบบกฎหมายอังกฤษ บุคคลไม่ได้มีสิทธิเต็มที่ในที่ดิน ทั้งนี้เนื่องจากในสมัยกลาง
บุคคลที่สามารถที่จะมีสิทธิ เต็มที่ ในแผ่นดินหรือเป็นเจ้าของที่ดินได้โดยบริบูรณ์นั้นคือ
พระมหากษัตริย์ บุคคลอ่ืนที่ถือเป็นข้าติดที่ดินจะมีสิทธิในที่ดินอย่างไรย่อมแล้วแต่การได้มาและ
ระยะเวลาอยู่อาศัย แม้กระทั่งปัจจุบันในอังกฤษก็ไม่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ถือเป็นตัวทรัพย์สิน 
(property) จะมีก็แต่สิทธิเหนือที่ดิน (estates) เท่านั้น โดยมีการจ ากัดตามรูปแบบต่างๆดังนั้น วัตถุ
แห่งการเวนคืนที่ดินในระบบกฎหมายอังกฤษจึงได้แก่สิทธิที่จ ากัดในที่ดินนั้น  

สิทธิเหนือที่ดินมีอยู่หลายประเภท โดยสิทธิแต่ละประเภทอาจมีระยะเวลาในการถือ
ครองจ ากัดหรือไม่จ ากัดก็ได้  สิทธิการถือครองที่ดินที่ส าคัญและมีขอบเขตแห่งสิทธิกว้างขวาง เช่น 
estate of freehold ซึ่งมีลักษณะใกล้เคียงกับกรรมสิทธิ์ในระบบกฎหมายไทย แยกได้เป็น 3 ประเภท
คือ states in fee simple สิทธิประเภทนี้สามารถโอนให้เป็นมรดกแก่บุคคลใดก็ได้ไม่จ ากัด estate in 
fee tail สิทธิประเภทนี้ให้ตกเป็นมรดกแก่บุคคลจ ากัดเฉพาะที่กฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น ในกรณีที่
ผู้ทรงสิทธิไม่มีทายาทตามที่กฎหมายก าหนด เมื่อผู้ทรงสิทธิถึงแก่กรรมที่ดินดังกล่าวย่อมกลับคืน
ไปเป็นของพระมหากษัตริย์ และestates for life สิทธิของบุคคลในที่ดินประเภทนี้มีอยู่ตราบเท่าที่
บุคคลผู้ทรงสิทธิมีชีวิตอยู่เท่านั้น เมื่อผู้ทรงสิทธิถึงแก่กรรม สิทธิส าหรับบุคคลนั้นย่อมสิ้นสุดลง 
และไม่สามารถตกทอดแก่ผู้ใด นอกจากนี้แล้ว leasehold ซึ่งเป็นสิทธิในที่ดินที่มีก าหนดระยะเวลา 
ก็เป็นสิทธิซึ่งรัฐสามารถเวนคืนได้เช่นกัน 

 
                                                      

126 แหล่งเดิม. หน้า 246-250. 
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ก. ขอบเขตและเงื่อนไขของการใช้อ านาจเวนคืน 
ขอบเขตและเงื่อนไขของการใช้อ านาจเวนคืนที่ดินในประเทศอังกฤษมีเนื้อหาคุ้มครอง

เจ้าของกรรมสิทธิ์ใกล้เคียงกับพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ 2530 ของไทย 
โดยกฎหมายที่ก าหนดหลักเกณฑ์ในการเวนคืนในปัจจุบัน คือ Compulsory Purchase Act 1965 
และ Acquisition of Lands Act 1981 ส่วนจ านวนเงินค่าทดแทนการเวนคืนเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่
บัญญัติไว้ใน พระราชบัญญัติว่าด้วยการจ่ายค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดกับที่ดิน ค.ศ. 1961 และ 
1973 (Land Compensation Act 1961 และ 1973) โดยก าหนดราคาตามท้องตลาดของที่ดินที่เวนคืน
อันเป็นราคาที่คาดหมายได้ว่าผู้ขายจะยอมรับได้ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 5 และในกรณีที่การ
เวนคืนไม่ครอบคลุมถึงที่ดินทั้งหมดของผู้ถูกเวนคืน ผู้ถูกเวนคืนอาจได้รับค่าทดแทนความเสียหาย
จากการที่ที่ดินแปลงที่เหลืออยู่ด้อยค่าลงเนื่องจากการถูกเวนคืนนั้น ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 5  
และสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนการเวนคืนไม่จ ากัดเฉพาะ “เจ้าของที่ดิน” เท่านั้น แต่ยังรวมไปถึง
บุคคลอ่ืนที่อาศัยอยู่ในอาคารที่ตั้งอยู่ในบริเวณที่ดินที่ถูกเวนคืนด้วย ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 29 
ของพระราชบัญญัติดังกล่าว เป็นต้น   

ข. กระบวนการหรือขั้นตอนในการเวนคืน  
ขั้นตอนการเวนคืนตามกฎหมาย Acquisition of Lands Act 1981127  กระบวนการ

เวนคืนจะเร่ิมโดยองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่เกี่ยวกับการเวนคืนออกประกาศ “ค าสั่ง
บังคับซื้อ” (Compulsory Purchase Order) ในประกาศดังกล่าวจะมีการก าหนดบริเวณที่จะเวนคืน 
และมีผลเป็นการเปิดกระบวนพิจารณารับฟังความคิดเห็นของบุคคลเกี่ยวกับการเวนคืน ในกรณี
เจ้าหน้าที่ปิดการรับฟังความคิดเห็นด้วยการยืนยันค าสั่งเดิม ก็จะส่งหนังสือแจ้งการเวนคืน  (notice 
of treat) ไปยังผู้ทรงสิทธิในที่ดิน เมื่อได้รับหนังสือดังกล่าวแล้วผู้ทรงสิทธิมีหน้าที่โอนสิทธิ
ดังกล่าวให้แก่รัฐ ทั้งนี้จะได้รับค่าทดแทนการเวนคืนโดยผู้ทรงสิทธิต้องยื่นค าขอภายใน 21 วัน นับ
แต่วันที่ได้รับหนังสือแจ้ง ในกรณีผู้ทรงสิทธิไม่ได้ยื่นค าขอค่าทดแทนภายในก าหนด หรือยื่นค าขอ
ค่าทดแทนแต่ไม่สามารถตกลงกับเจ้าหน้าที่ได้ คู่กรณีฝ่ายหนึ่งจะส่งเร่ืองให้คณะกรรมการพิจารณา
ก าหนดค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเกิดกับที่ดิน (Land Tribunal) เป็นผู้ก าหนดค่าทดแทนดังกล่าว   

จ านวนเงินค่ าทดแทนการ เวนคื นให้ เป็นไปตามหลัก เกณฑ์ที่ บัญญัติ ไว้ ใน
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจ่ายค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดกับที่ดิน ค.ศ. 1961 และ 1973 ในกรณีมี
ข้อพิพาทกันเกี่ยวกับจ านวนเงินค่าทดแทนการเวนคืน กฎหมายอังกฤษก าหนดให้คณะกรรมการ
วินิจฉัยชี้ขาดค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเกิดกับที่ดินเป็นผู้พิจารณา ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 6 ของ 
                                                      

127 สงขลา วิชัยขัทคะ.  (2543, ธันวาคม ). “การเวนคืนตามกฎหมายต่างประเทศ” วารสารกฎหมายปกครอง,  19, 3. 
หน้า 13-21. 
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Compulsory Purchase Act. 1973 กรณีผู้ถูกเวนคืนไม่พอใจค าวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าว
สามารถฟ้องคดีต่อศาลอุทธรณ์ (Court of Appeal) ให้พิจารณาทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
ได้ อย่างไรก็ตามศาลมีแต่อ านาจในการตรวจสอบปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น ตามที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา 4 ของ พระราชบัญญัติคณะกรรมการพิจารณาก าหนดค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเกิดกับ
ที่ดิน (Land Tribunal Act 1949) 

 (2) ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนส าหรับความเสียหายต่อสิทธิในที่ดินประการอ่ืน128 
ในกรณีที่การเวนคืนที่ดินส่งผลให้เจ้าของที่ดินแปลงอ่ืนไม่สามารถเข้าออกที่ดินของ

ตนเองได้ หรือเข้าออกได้ด้วยความล าบาก หรือการด าเนินงานโยธาสาธารณะของรัฐในส่วนที่
เกี่ยวกับที่ดินที่ถูกเวนคืน ได้กระท าบนที่ดินแปลงอ่ืนซึ่งติดกับที่ดินที่ถูกเวนคืน ในกรณีที่การ
กระท าดังกล่าวไม่เข้าองค์ประกอบความรับผิดทางละเมิดเพราะเป็นการกระท าที่อยู่ในกรอบของ
กฎหมาย และเป็นความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย รัฐอาจต้องชดใช้ค่า
ทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ทรงสิทธิในที่ดิน ทั้งนี้ตามที่บัญญัติไว้ใน มาตรา 3(4) ของ
พระราชบัญญัติคณะกรรมการพิจารณาก าหนดค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเกิดกับที่ดิน ค.ศ. 1949
โดยไม่รวมความเสียหายอย่างอ่ืน เช่น การด าเนินงานสาธารณะท าให้ลูกค้าเข้ามาติดต่อกับผู้ทรง
สิทธิในที่ดินไม่สะดวก ส่งผลให้รายได้ของเจ้าของที่ดินลดลง เป็นต้น  

กฎหมายที่เกี่ยวกับการเวนคืนไม่ได้บัญญัติให้รัฐต้องรับผิดส าหรับการกระท าทาง
กายภาพของเจ้าหน้าที่ในการเวนคืนที่ก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญจากมลภาวะทางเสียง กลิ่น 
ฝุ่นละออง หรือความเดือดร้อนประการอ่ืน และผู้ได้รับความเสียหายไม่สามารถฟ้องให้รัฐต้องรับ
ผิดฐานละเมิดได้เพราะเหตุว่าการด าเนินการทางปกครองดังกล่าวเป็นการด าเนินงานภายใต้กรอบ
ของอ านาจที่ได้รับจากรัฐสภาท าให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้เสียหาย ต่อมา ในปี ค.ศ. 1973 รัฐสภา
จึงได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการจ่ายค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดกับที่ดิน นอกจากจะได้
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการจ่ายค่าทดแทนการเวนคืนที่ดินแล้ว ยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับค่า
ทดแทนความเสียหายอันเป็นผลสืบเนื่องจากการเวนคืนหรือการปฎิบัติงานของหน่วยงานทาง
ปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะ พระราชบัญญัตินี้มีหลักเกณฑ์ส าคัญ คือ ผู้ทรงสิทธิในที่ดินคือ
เจ้าของหรือผู้เช่า ย่อมมีสิทธิเรียกร้องค่าทดแทน ถ้าหากมูลค่าที่ดินหรือสิทธิในที่ดินต้องลดลงอัน
เนื่องมาจากปัจจัยทางกายภาพที่เกิดจากการด าเนินงานสาธารณะ เช่น การก่อสร้างถนน สนามบิน 
หรือจากมลภาวะต่างๆ ที่เกิดขึ้นจากการด าเนินการดังกล่าว เช่น เสียง กลิ่น ควัน แสง หรือการขน
ถ่ายของแข็งหรือของเหลว เป็นต้น 

                                                      
128 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เล่มเดิม. หน้า 250. 
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นอกจากนี้บุคคลที่ได้รับความเสียหายจากการถูกจ ากัดการใช้สิทธิในที่ดิน ก็มีสิทธิ
ได้รับค่าทดแทนความเสียหายดังกล่าวได้ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติเฉพาะที่ส าคัญเช่น ค่า
ทดแทนที่บัญญัติไว้ในกฎหมายเกี่ยวกับผังเมือง (Town and Country Mineral Act 1981 และ Town 
and  Country Planning Regulation 1985) กฎหมายเกี่ยวกับการอนุรักษ์โบราณสถาน (Planning 
(Listed Building and Conservation Areas) Act 1990)  และกฎหมายที่เกี่ยวกับการอนุรักษ์ธรรมชาติ 
(Wildlife and Countryside Act 1981)  เป็นต้น 

(3) ความรับผิดชดใช้คา่ทดแทนส าหรับการล่วงล้ าสิทธิอ่ืนใดทีไ่มใ่ช่สิทธิในทรัพย์สิน129 
หลายกรณีการกระท าของรัฐที่กระท าโดยชอบด้วยกฎหมายก่อให้เกิดความเสียหายแก่

สิทธิอย่างใดอย่างหนึ่งที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สิน เช่น สิทธิในร่างกายหรือสุขภาพอนามัย ในระบบ
กฎหมายอังกฤษไม่ได้ก าหนดหลักการทั่วไปในการจ่ายค่าทดแทนความเสียหายดังกล่าวไว้ แต่
รัฐสภาได้ตราพระราชบัญญัติก าหนดให้มีการจ่ายค่าทดแทนส าหรับความเสียหายที่ส่งผลกระทบ
ต่อสิทธิอย่างใดอย่างหนึ่งของบุคคลที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สินไว้เป็นเร่ืองๆ และก าหนดเงื่อนไขการ
จ่ายเงินทดแทนไว้แตกต่างกัน เช่น ค่าทดแทนส าหรับความเสียหายอันเกิดขึ้นกับร่างกายเนื่องจาก
การฉีดวัคซีนป้องกันโรค (Vaccine Damage Payment Act 1979) ค่าทดแทนความเสียหายจากการ
ถูกด าเนินคดีอาญาโดยไม่ได้เป็นผู้กระท าความผิด (Criminal Injuries Compensation Scheme)  เป็นต้น 

(4) ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเกิดจากวัตถุอันตราย130 
ความรับผิดในการชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเกิดจากวัตถุอันตรายได้บัญญัติไว้

ในพระราชบัญญัติเฉพาะเร่ืองซึ่งมักจะบัญญัติให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหาย ทั้งนี้
โดยไม่ค านึงว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองกระท าการที่สมควรถูกต าหนิหรือมีความผิด (Fault) 
หรือไม่ กฎหมายที่บัญญัติให้รัฐต้องชดใช้ค่าทดแทน เช่น Gas Act 1965 บัญญัติให้รัฐจ่ายค่า
ทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดจากก๊าซที่บรรจุและเก็บไว้ใต้ดิน หรือ Water Act 1981 บัญญัติ
ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายที่เกิดจากน้ าร่ัวไหลจากท่อ
ส่ง และ Nuclear Installations Act 1965 ที่บัญญัติเกี่ยวกับค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากการ
แพร่กระจายของกัมมันตภาพรังสี เป็นต้น  

นอกจากนี้ยังมีความรับผิดเฉพาะเร่ืองในกรณีอ่ืนๆ เช่น ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทน
ความเสียหายที่เกิดจากการจลาจลตาม Riot (Damages) Act 1886 ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความ
เสียหายจากการกระท าความผิดของอาชญากรตาม Criminal Injuries Compensation Scheme  เป็นต้น 

 
                                                      

129 แหล่งเดิม. หน้า 255. 
130 แหล่งเดิม. หน้า 256. 
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2) ความรับผิดที่พัฒนาโดยศาล131 
คดีที่ศาลได้ก าหนดค่าทดแทนให้แก่โจทก์ซึ่งได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากการ

กระท าโดยชอบด้วยกฎหมายของรัฐที่ส าคัญได้แก่ คดี Burmah Oil Company v. Lord Advocate 
(1965) A.C.75 โดยคดีนี้โจทก์คือบริษัทน้ ามันฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนจากรัฐบาล เพราะในเหตุ
ที่สงครามโลกครั้งที่สองบริษัทได้รับค าสั่งจากผู้บัญชาการทหารแห่งอังกฤษในพม่าให้ท าลายสถาน
ที่ตั้งและแหล่งส่งน้ ามันของบริษัทที่ตั้งอยู่ในพม่าเสีย เพื่อไม่ให้กองทัพญ่ีปุ่นซึ่งเป็นศัตรูใช้
ประโยชน์จากน้ ามันได้ ค าสั่งของรัฐบาลอังกฤษดังกล่าวไม่ได้สั่งโดยอาศัยฐานแห่งกฎหมายที่ตรา
ขึ้นโดยรัฐสภา แต่เป็นการสั่งโดยอาศัยอ านาจพิเศษของราชบัลลังก์ในสถานการณ์ฉุกเฉินเพื่อ
ป้องกันราชอาณาจักร คู่ความทั้งสองฝ่ายเห็นว่าค าสั่งดังกล่าวเป็นค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมาย บริษัทมี
สิทธิได้รับค่าทดแทนอันเกิดจากการท าตามค าสั่งที่ชอบด้วยกฎหมายของรัฐบาลอังกฤษ โดยศาล
สภาขุนนางซึ่งเป็นศาลสูงสุดโดยเสียงข้างมากเห็นว่า กรณีเช่นนี้เป็นการกระท าก้าวล่วงเข้าไปใน
กรรมสิทธิ์ส่วนบุคคล แม้รัฐบาลจะกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายก็ไม่อาจหลุดพ้นความรับผิดใน
การชดใช้ค่าทดแทนได้  จึงพิพากษาให้รัฐบาลอังกฤษชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายให้แก่โจทก์ 
โดยคดีนี้เป็นคดีแรกที่มีการพิพากษายอมรับความรับผิดของรัฐว่าไม่จ าเป็นต้องเกิดจากการกระท า
ละเมิดเสมอไป การกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายแต่ท าให้เอกชนรายใดรายหนึ่งต้อง เสียหายจากการ
กระท าที่มีวัตถุประสงค์เพื่อส่วนรวม เอกชนที่ได้รับความเสียหายดังกล่าวนั้นมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐ
ชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ตนได้  

หลังจากมีค าพิพากษาในคดีนี้แล้ว รัฐสภาของอังกฤษได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วย
ความเสียหายจากภัยสงคราม ค.ศ. 1965  (War Damage Act 1965) บัญญัติให้รัฐ (ราชบัลลังก์) ไม่
ต้องรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย หรือความ
เสียหายที่เกิดกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของบุคคลอันเป็นผลมาจากการสั่งการของราชบัลลังก์ใน
ภาวะที่จะเกิดสงคราม และให้กฎหมายฉบับนี้มีผลย้อนหลังไปใช้บังคับกับกระบวนพิจารณาที่เสร็จ
สิ้นลงแล้วด้วย โดยผลของกฎหมายฉบับนี้ท าให้บริษัทน้ ามันผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับค่าทดแทน  และ
หลังจากนั้นก็ไม่ปรากฏว่าศาลอังกฤษได้มีค าวินิจฉัยให้รัฐต้องรับผิดส าหรับการกระท าที่ชอบด้วย
กฎหมายอีก แต่จะเป็นหน้าที่ของรัฐสภาที่จะก าหนดหลักเกณฑ์ให้รัฐต้องรับผิดในกรณีที่เกิดความ
เสียหายที่เกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายในกรณีต่างๆ ดังที่ได้กล่าวไว้แล้ว 

 
 
 

                                                      
131 แหล่งเดิม. 
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3.3.2.2 การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนและศาลที่มีเขตอ านาจ 
การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนกรณีความรับผิดอย่างอ่ืน จะเป็นไปตามหลักเกณฑ์ใน

กฎหมายที่รัฐสภาตราไว้ในแต่ละฉบับ ส่วนมากจะชดใช้เป็นตัวเงินและหากมีข้อพิพาทเกี่ยวกับ
สิทธิเรียกร้องเกิดขึ้นตามเงื่อนไขของกฎหมายแล้วจะอยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
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บทที ่ 4 
          ความรับผิดของรัฐในประเทศไทย 

 
จากที่ได้ศึกษาในบทที่ผ่านมา ถึงความรับผิดของรัฐในต่างประเทศพบว่า ความรับผิด

ของรัฐในต่างประเทศส่วนใหญ่มีที่มาจาก 2 ฐานคือ การกระท าโดยละเมิดซึ่งถือเป็นการกระท าโดย
ผิดกฎหมาย และการกระท าโดยปราศจากความผิด ส าหรับในประเทศไทยนั้น ด้วยบทบาทของรัฐที่
มีเพิ่มมากขึ้นในปัจจุบัน อันเนื่องมาจากภารกิจที่จะต้องจัดท าบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชน  เมื่อการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ของฝ่ายปกครองก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่เอกชน แนวคิดเดิมที่ให้สิทธิผู้เสียหายฟ้องเจ้าหน้าที่ให้ต้องรับผิดได้ แต่ไม่อาจฟ้องร้องรัฐซึ่ง
เป็นผู้ปกครองให้ต้องรับผิดนั้นไม่สอดคล้องกับบทบาทของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไปและเกิดความไม่
เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน จึงได้เกิดแนวคิดใหม่ที่ให้ผู้เสียหายฟ้องร้องรัฐให้ต้องรับผิดได้ 
โดยถือเอาการกระท าของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นเกณฑ์ อันเป็นความรับผิดโดยอ้อมของรัฐ  และได้มี
การบัญญัติกฎหมายให้สอดคล้องกับแนวคิดดังกล่าวไว้เป็นลายลักษณ์อักษร  ขึ้น 2 ฉบับ คือ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยกฎหมายทั้ง 2 ฉบับดังกล่าวท าให้ทราบถึงขอบเขตแห่งความ
รับผิดของรัฐชัดเจนขึ้น และสามารถแบ่งความรับผิดของรัฐที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ได้เป็น 2 กรณี คือ 
ความรับผิดที่เกิดจากการกระท าโดยละเมิด และความรับผิดที่ไม่ได้เกิดจากการละเมิด หรือที่เรียกว่า
ความรับผิดอย่างอื่นโดยแต่ละฐานความผิดมีรายละเอียด ดังนี ้

 
 4.1  ความรับผิดกรณีกระท าโดยละเมิด    

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้บัญญัติเพื่อแก้ปัญหา
ที่เกิดจากการน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้กับกรณีเจ้าหน้าที่กระท าความผิดใน
การปฏิบัติหน้าที่และต้องรับผิดแก่ผู้เสียหายโดยตรง อันเกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่  จึงได้
ก าหนดหลักเกณฑ์ความรับผิดเกี่ยวกับเจ้าหน้าที่เสียใหม่ เพื่อให้เกิดความถูกต้องและเป็นธรรม
สอดคล้องกับบทบาทของเจ้าหน้าที่ที่เพิ่มขึ้นไปตามบทบาทของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไป และให้ความ
คุ้มครองเจ้าหน้าที่ให้ปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ต้องกังวลว่าจะต้องรับผิดแทนรัฐอีกต่อไป โดยมีหลักการ
ส าคัญหลายประการ เช่น บัญญัติให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเฉพาะกรณีเป็นการปฏิบัติหน้าที่ท าให้ผู้อ่ืน
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เสียหายโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง มีการหักส่วนความรับผิดของรัฐ และการไม่น า
หลักเร่ืองลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ เป็นต้น 

พระราชบัญญัตินี้ได้บัญญัติให้ความคุ้มครองเจ้าหน้าที่132 แต่ไม่ได้บัญญัติว่าผู้เสียหาย
จะฟ้องให้เจ้าหน้าที่ของรัฐรับผิดได้ที่ศาลใด ดังนั้นจึงต้องพิจารณาลักษณะการกระท าของเจ้าหน้าที่
ว่าเป็นการปฏิบัติหน้าที่ในลักษณะใด  ซึ่งเหตุละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ นั้นมี 2 ลักษณะคือ  ละเมิด
จากการปฏิบัติหน้าที่ซึ่งเป็นการกระท าทางกายภาพ เช่น การใช้ก าลังขับรถของพนักงานขับรถของ
รัฐ หรือการรักษาคนไข้ของแพทย์ เป็นต้น โดยอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม  และละเมิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อ
หน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามที่
บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตจิัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (3) 
นั้น อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง หลักเกณฑ์ความรับผิดตามพระราชบัญญัติดังกล่าว มี ดังนี้  
         4.1.1.  โครงสร้างความรับผิด 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มิได้บัญญัติความหมาย
ของค าว่า “ละเมิด” ไว้แต่อย่างใด จึงเป็นการยืนยันว่าการกระท าละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับ
ผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มีความหมายเช่นเดียวกันกับละเมิดตามประมวลกฎหมาย
                                                      

132 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 คือ “การที่
เจ้าหน้าที่ด าเนินกิจการต่าง ๆของหน่วยงานของรัฐนั้น หาได้เป็นไปเพื่อประโยชน์อันเป็นการเฉพาะตัวไม่ การ
ปล่อยให้ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ในการที่ปฏิบัติงานในหน้าที่และเกิดความเสียหายแก่เอกชนเป็นไป
ตามหลักกฎหมายเอกชนจึงเป็นการไม่เหมาะสม ก่อให้เกิดความเข้าใจผิดว่า เจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดในการกระท า
ต่าง ๆเป็นการเฉพาะตัวเสมอไป เมื่อการที่ท าไปท าให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอกเพียงใด ก็จะมี
การฟ้องไล่เบี้ยเอาจากเจ้าหน้าที่ เต็มจ านวนนั้น ทั้งที่บางกรณีเกิดขึ้นโดยความไม่ตั้งใจหรือความผิดพลาดเพียง
เล็กน้อยในการปฏิบัติหน้าที่ นอกจากนั้นยังมีการน าหลักเรื่องลูกหนี้ร่วมในระบบกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับ ให้
เจ้าหน้าที่ต้องร่วมรับผิดในการกระท าของเจ้าหน้าที่อื่นด้วย มุ่งหมายแต่จะได้เงินครบโดยไม่ค านึงถึงความเป็น
ธรรมที่จะมีต่อแต่ละคน กรณีเป็นการก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าที่ และยังเป็นการบั่นทอนก าลังขวัญ
ในการท างานของเจ้าหน้าที่ด้วย จนบางครั้งกลายเป็นปัญหาในการบริหาร เจ้าหน้าที่ไม่กล้าตัดสินใจด าเนินงาน
เท่าที่ควร เพราะเกรงความรับผิดชอบที่จะเกิดแก่ตน  อนึ่ง การให้คุณให้โทษแก่เจ้าหน้าที่เพื่อควบคุมการท างาน
ของเจ้าหน้าที่ ยังมีวิธีการในการบริหารงานบุคคล และการด าเนินการทางวินัยก ากับดูแลอีกส่วนหนึ่ง อันเป็น
หลักประกันมิให้เจ้าหน้าที่ท าการต่าง ๆโดยไม่รอบคอบอยู่แล้ว ดังนั้น จึงสมควรก าหนดให้เจ้าหน้ าที่ต้องรับผิด
ทางละเมิดในการปฏิบัติงานในหน้าที่เฉพาะเมื่อเป็นการจงใจกระท าเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจให้เกิดความ
เสียหายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น และให้แบ่งแยกความรับผิดของแต่ละคนมิให้น าหลักลูกหนี้ร่วม
มาใช้บังคับ ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม และเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ” 
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แพ่งและพาณิชย์  มาตรา 420 ที่บัญญัติว่า “ผู้ใดจงใจ หรือประมาทเลินเล่อท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิด
กฎหมาย ให้เขาเสียหาย ถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่าง
หนึ่งอย่างใดก็ดี  ท่านว่าผู้นั้นท าละเมิด จ าต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น ”  ดังนั้น
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 จึงเป็นการก าหนดความรับผิด
ในทางแพ่งของเจ้าหน้าที่ โดยเนื้อหาแล้วเป็นกฎหมายเอกชน133 โดยโครงสร้างความรับผิดทาง
ละเมิด มีหลักทั่วไปในการพิจารณา 4 ประการ134 คือ 
                    4.1.1.1  การกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ  

“การกระท า” หมายถึงการเคลื่อนไหวร่างกาย โดยรู้ส านึกในการเคลื่อนไหวนั้น และ
ผู้กระท าสามารถบังคับการเคลื่อนไหวได้ หากเป็นการเคลื่อนไหวที่ไม่รู้ส านึกแล้ว ก็ไม่ถือเป็นการ
กระท า135 อนึ่ง การกระท ายังรวมถึงการกระท าโดยการงดเว้นด้วย ซึ่งหมายถึง การไม่กระท าการ
ตามหน้าที่อย่างใดอย่างหนึ่งซึ่งมุ่งจะป้องกันผลร้ายมิให้เกิดขึ้น แต่ความเสียหายเกิดขึ้นจากการงด
เว้นการกระท านั้น ผู้ซึ่งงดเว้นกระท าจะต้องรับผิดในความเสียหายดังกล่าว 

การกระท าที่จะถือเป็นความผิด ต้องเกิดจากการกระท าที่เป็นการจงใจหรือประมาท
เลินเล่อ อันเป็นการกระท าที่ต าหนิได้ การกระท าโดยจงใจ หมายถึง การกระท าโดยประสงค์ต่อผล
คือความเสียหาย แต่ถ้าเล็งเห็นได้ว่าผลนั้น “จะต้องเกิด” หรือ “ควรจะเกิด” ก็น่าจะถือได้ว่าเป็นการ
กระท าโดยประสงค์ต่อผลเช่นกัน136  ส่วนการกระท าโดยประมาทเลินเล่อแบ่งได้เป็น 2 ระดับ คือ 
กระท าโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา หมายถึง การกระท าโดยปราศจากความรอบคอบตามสมควร
แก่วิญญูชนจะพึงใช้ในเหตุการณ์เช่นนั้น ส่วนการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หมายถึง 
การกระท าโดยรู้สึกอยู่แล้วว่าเป็นการเสี่ยงที่จะเกิดภัยหรือความเสียหายแต่ยังขืนท าลงโดยคิดว่า

                                                      
133 มติที่ประชุมในการสัมมนาตุลาการศาลปกครอง เรื่อง การด าเนินกระบวนพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับ

ละเมิดและความรับผิดอย่างอื่นของรัฐ ระหว่างวันที่ 14 -16 พฤษภาคม 2547 ณ.โรงแรม บี พี สมิหลา บีชโฮเต็ล 
ปรากฏใน ส านักงานส่งเริมงานคดีปกครอง ส านักงานศาลปกครอง, คดีปกครองเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ : ศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง ศาลยุติธรรม คณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าที่
ระหว่างศาลและคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยที่ประชุมมีความเห็นโดยสรุปว่าการกระท าใดเป็นละเมิดทาง
ปกครองหรือไม่ให้พิจารณาองค์ประกอบตาม ป.พ.พ. มาตรา 420 และถ้ามีประเด็นโต้แย้งว่าเป็นละเมิดหรือไม่ 
ให้อ้าง ม.420 ด้วย ภาคผนวก หน้า 10 -11. (อัดส าเนา) อ้างใน กาญจน์กนก อติสุธาโภชน์.   

134 วารี นาสกุล.  (2553).  ค าอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิด จัดการงานนอกสั่ง ลาภมิ.  
ควรได้.  หน้า 19. 

135 ไพจิตร ปุญญพันธ์ุ.  (2541).  ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะละเมิด. หน้า 6-7. 
136 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2541, มิถุนายน)  “กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่”.  

วารสารนิติศาสตร์, 28, 2.  หน้า 374. 
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สามารถหลีกเลี่ยงได้ ซึ่งความจริงแล้วไม่สามารถหลีกเลี่ยงผลนั้นได้เลย  มีข้อสังเกตว่า การกระท า
ความผิดโดยการกระท าละเมิดดังที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ไม่จ าต้องพิจารณาเร่ืองจงใจหรือประมาทเลินเล่อแต่
อย่างใด 

  นอกจากการพิจารณาถึงเร่ืองการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อแล้วยังต้อง
พิจารณาถึงผู้กระท า ดังนี ้ 

“ผู้กระท า” ผู้กระท าหมายถึง ผู้ซึ่งกระท าให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน ได้แก่ บุคคล
ธรรมดาแม้จะเป็นผู้ไร้ความสามารถ และรวมถึงนิติบุคคลด้วย  

ในกรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ พระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ประกอบระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้ให้ความหมายของเจ้าหน้าที่สรุปได้ว่า 
เจ้าหน้าที่ ไม่จ าเป็นต้องเป็นข้าราชการ แต่อาจเป็นพนักงาน ลูกจ้าง ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะ
เป็นกรรมการ หรือฐานะอ่ืนใดบรรดาซึ่งได้รับแต่งตั้งหรือถูกสั่งให้ปฏิบัติงานให้แก่หน่วยงานของ
รัฐ โดยผู้มีอ านาจในการแต่งตั้งหรือสั่งให้ปฏิบัติงานได้ตามกฎหมาย ให้มีหน้าที่ และหรือให้มี
อ านาจในการใช้อ านาจมหาชน ในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่
ในทางปกครองของฝ่ายปกครองนั้นเอง 

      4.1.1.2  กระท าต่อผู้อ่ืนโดยผิดกฎหมาย 
การกระท าที่ผิดกฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา  420  ได้แก่การ

กระท าที่ไม่มีอ านาจกระท าหรือไม่มีสิทธิที่จะกระท าได้โดยชอบด้วยกฎหมาย แม้จะไม่มีกฎหมาย
บัญญัติเป็นความผิด แต่หากมีกฎหมายบัญญัติว่าเป็นความผิดโดยชัดแจ้ง การกระท านั้นก็เป็นการ
กระท าที่ผิดกฎหมายอยู่ในตัว137  

กรณีเจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติหน้าที่ตามกฎหมาย  ยังมีบางกรณีที่กฎหมายบัญญัติไว้
โดยเฉพาะให้ถือเป็นความผิดด้วยแม้จะกระท าโดยมีอ านาจ เช่น ตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) ได้แก่ การกระท า
โดยนอกเหนืออ านาจ หรือไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระส าคัญ หรือ
สร้างขั้นตอนอันไม่จ าเป็น เป็นต้น 

 
 

                                                      
137 สุษม ศุภนิตย์.  (2543).  ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะละเมิด.  หน้า 22. 
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      4.1.1.3  บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหาย 
การพิจารณาหลักเกณฑ์ในข้อนี้เป็นเร่ือง  “ผลของการกระท า” ถ้าการกระท าอย่างใดไม่

ว่าจะเป็นการกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อเป็นการล่วงสิทธิของบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย
แล้วแต่บุคคลอ่ืนไม่ได้รับความเสียหาย การกระท านั้นยังไม่ถือว่าเป็นการละเมิด การกระท าที่
ผู้กระท าต้องรับผิดจึงต้องเกิดความเสียหายขึ้นด้วย โดยอาจเป็นความเสียหายที่ค านวณเป็นราคาเงิน
ได้หรือไม่ก็ตาม กล่าวโดยสรุป ความเสียหาย ก็คือการขาดผลประโยชน์ที่ควรจะได้รับหรือการเป็น
อันตรายต่อร่างกายหรือชีวิตหรือสิทธิต่างๆ ดังที่ระบุไว้ในมาตรา 420  

4.1.1.4 ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผลของการกระท า138   
ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท าและผลของการกระท า ถือเป็นหลักเกณฑ์ความรับผิด

ทางละเมิดที่ส าคัญประการหนึ่ง ถึงแม้ถ้อยค าในมาตรา 420 จะมิได้ระบุให้ชัดเจนเหมือน
หลักเกณฑ์ข้ออ่ืนๆ ก็ตาม ในการวินิจฉัยว่ามีความสัมพันธ์ระหว่างเหตุกับผลตามหลักเกณฑ์ข้อนี้
หรือไม่ สามารถแยกพิจารณาเป็น 2 ขั้นตอน คือ  

ขั้นตอนแรก ต้องมีความสัมพันธ์ที่เป็นเหตุและผลต่อกันระหว่างการกระท าโดยไม่ชอบ
ของผู้กระท า กับความเสียหายที่ผู้เสียหายได้รับ กล่าวคือ ถ้าการกระท าผิดไม่มีความสัมพันธ์กับ
ความเสียหาย คือไม่เป็นเหตุเป็นผลของกันและกันแล้ว ผู้กระท าก็ไม่ต้องรับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้นน้ัน   

ขั้นตอนที่สอง ความเสียหายที่เป็นผลมาจากการกระท าความผิดนั้นไกลเกินกว่าเหตุที่
จะให้ผู้กระท ารับผิดหรือไม่ กล่าวคือ ผลที่ผู้กระท าท าให้เกิดขึ้น ต้องไม่ไกลเกินกว่าเหตุ ผู้กระท าจึง
จะต้องรับผิดต่อการกระท านั้น     

         4.1.2  การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
การชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เป็นวัตถุประสงค์ส าคัญส าหรับการเรียกร้องในมูลละเมิด 

ซึ่งการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหาใช่เป็นการลงโทษผู้กระท าความผิดไม่ แต่เป็นการเรียกร้อง
เพื่อให้ผู้เสียหายได้กลับคืนสู่ฐานะเดิมหรือใกล้เคียงสถานะเดิมให้มากที่สุดเพื่อประโยชน์ของ
ผู้เสียหาย ซึ่งเป็นหลักทั่วไปของกฎหมายลักษณะละเมิด ถ้าตกลงค่าเสียหายกันไม่ได้ ประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้บัญญัติเป็นแนวทางในการก าหนดให้ไว้ใน มาตรา 438 วรรคหนึ่ง ว่า   
“ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้โดยสถานใด เพียงใด นั้น ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และ
ความร้ายแรงแห่งละเมิด” เมื่อพิจารณามาตรา 438 อย่างละเอียดแล้วเห็นได้ว่าในการชดใช้ค่า
สินไหมทดแทน มีหลักการที่ส าคัญ ดังนี ้

                                                      
138 วารี นาสกุล.  เล่มเดิม. หน้า 88-90. 
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ประการแรก ความหมายของค่าสินไหมทดแทน ค่าสินไหมทดแทนมีความหมายกว้าง
กว่าค่าเสียหาย เพราะค่าสินไหมทดแทนรวมถึงการชดใช้เยียวยาอย่างอ่ืนนอกจากค่าเสียหายด้วย 
เช่น การโฆษณาค าพิพากษากรณีที่ท าความเสียหายแก่เกียรติยศ ชื่อเสียง  เป็นต้น ค่าเสียหายจึงเป็น
ส่วนหน่ึงของค่าทดแทน  

ประการที่สอง ค่าสินไหมทดแทนที่เป็นความเสียหายมีขอบเขต 2 อย่างคือ ค่าเสียหาย
ในการที่ทรัพย์สินที่มีอยู่ลดน้อยลงไป และค่าเสียหายที่ขาดจากการที่ทรัพย์สินจะเพิ่มพูนขึ้น  

ประการที่สาม  ผู้ก าหนดค่าสินไหมทดแทนคือศาล เนื่องจากหากให้คู่กรณีก าหนดก็
ย่อมก าหนดไปในทางที่ตนได้เปรียบ กฎหมายจึงบัญญัติให้ศาลซึ่งเป็นคนกลางเป็นผู้วินิจฉัยโดย
ศาลจะใช้หลักในการวินิจฉัย เช่น โจทก์ได้รับความเสียหายจากการกระท าของจ าเลยหรือไม่ และ
ความเสียหายนั้นมีจ านวนเท่าใด เป็นต้น 

ประการที่สี่ โดยสถานใดและเพียงใด ค าว่า “โดยสถานใด”  หมายความว่าจะมีการ
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอย่างไร เช่นการคืนทรัพย์ การใช้ราคา หรือการประกาศข้อเท็จจริงทาง
หนังสือพิมพ์ เป็นต้น ทั้งนี้ เพื่อให้ผู้เสียหายได้รับการเยียวยาอย่างแท้จริง ส่วนค าว่า “เพียงใด” 
หมายถึงจ านวนของค่าสินไหมทดแทนที่จะต้องพิจารณาว่าจะต้องใช้ให้แก่ผู้เสียหายเท่าใดจึงจะคุ้ม
กับความเสียหายที่เกิดขึ้น  

ประการที่ห้า พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด โดย “พฤติการณ์แห่งละเมิด” 
หมายถึง สิ่งแวดล้อมหรือสถานการณ์ต่างๆ เช่นผู้เสียหายได้ยินยอมให้มีการกระท าละเมิด หรือมี
ส่วนรวมในการกระท าความผิดหรือไม่ เป็นต้น และยังต้องพิจารณาถึงฐานะส่วนตัวและทางสังคม
ของผู้เสียหายประกอบอีกด้วย  ส่วน “ความร้ายแรงแห่งละเมิด” นั้นศาลมีแนวทางในการพิจารณา 
เช่น พิจารณาถึงการกระท าของผู้กระท าได้แก่ ได้กระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อหรือไม่  
ผู้กระท าความผิดได้พยายามบรรเทาความเสียหายหรือไม่ รวมถึงฐานะทางเศรษฐกิจของคู่กรณีก็
อาจน ามาพิจารณาด้วยเช่นกัน 
         4.1.3  ประเภทความรับผิดและศาลที่มีเขตอ านาจ 

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ได้แบ่งความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากการกระท าโดยละเมิดของเจ้าหน้าที่และบุคคลที่ต้องรับผิดไว้ เป็น 2 กรณี คือ 
       4.1.3.1  กรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก  

กรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก บุคคลภายนอกจะฟ้องให้รับผิดได้แยก
เป็น 3 กรณี คือ 

กรณีแรก  ความเสียหายที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่เกิดขึ้นจากการ
ละเมิดกฎหมายโดยประมาทเลินเล่อธรรมดา ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐได้โดยตรงจะฟ้อง
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เจ้าหน้าที่ไม่ได้ หากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานแห่งใดให้ฟ้องกระทรวงการคลัง ซึ่งเป็น
หน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบได้  ทั้งนี้ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

กรณีที่สอง ความเสียหายที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่เกิดขึ้นจากการ
ละเมิดกฎหมายโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ผู้เสียหายอาจฟ้องเจ้าหน้าที่และ
หน่วยงานของรัฐ หรือกระทรวงการคลังซึ่งเป็นหน่วยงานรับผิดชอบแล้วแต่กรณี ให้ร่วมกันรับผิด 
ได้ ทั้งนี้ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
2539  

กรณีที่สาม  กรณีการละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่มิใช่การกระท าในการปฏิบัติตามหน้าที่และ
เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในการน้ันเป็นการเฉพาะตัว ผู้เสียหายอาจยื่นฟ้องเจ้าหน้าที่เป็นการเฉพาะตัวได้ 
แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้ ทั้งนี้ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539   

ส าหรับค่าสินไหมทดแทน ผู้เสียหายใช้สิทธิเรียกร้องได้ 2 วิธี คือ การใช้สิทธิเรียกร้อง
ทางศาลซึ่งหากเป็นการกระท าละเมิดทางกายภาพแล้ว ศาลที่มีอ านาจคือศาลยุติธรรม แต่หากเป็น
การกระท าละเมิดที่เกี่ยวเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ในทางปกครอง ศาลที่มีอ านาจคือศาลปกครอง 
และโดยการใช้สิทธิเรียกร้องทางปกครอง อันเป็นการยื่นค าขอให้หน่วยงานของรัฐให้พิจารณาค่า
สินไหมทดแทนให้แก่ตน ซึ่งหากไม่พอใจก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลที่มีเขตอ านาจได้ต่อไป  ทั้งนี้ตาม
มาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 กรณีหน่วยงานของ
รัฐได้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายแล้ว สามารถไล่เบี้ยให้เจ้าหน้าที่รับผิดได้เฉพาะกรณี
เจ้าหน้าที่กระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้
เจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดนั้นช าระเงินภายในเวลาที่ก าหนดได้ 
       4.1.3.2  กรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 

กรณีเจ้าหน้าที่กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ หน่วยงานของรัฐเรียกให้เจ้าหน้าที่รับ
ผิดได้ แยกเป็น 2 กรณีคือ 

กรณีแรก  ความเสียหายที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่เกิดขึ้นโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ในการเรียกให้เจ้าหน้าที่รับผิดให้ค านึงถึงความร้ายแรงของการ
กระท า และหน่วยงานของรัฐต้องหักส่วนความผิดของหน่วยงานออกด้วย และมิให้น าหลักเร่ือง
ลูกหนี้ร่วมมาใช้บังคับ  ทั้งนี้ตามมาตรา 8 ประกอบมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หน่วยงานของรัฐมีอ านาจออกค าสั่งให้เจ้าหน้าที่ผู้ท าละเมิดนั้น 
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ช าระเงินค่าสินไหมทดแทนภายในเวลาที่ก าหนดได้ ทั้งนี้ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539   

กรณีที่สอง  กรณีการละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่มิใช่การกระท าในการปฏิบัติตามหน้าที่  ให้
บังคับตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดในผลแห่ง
ละเมิดเต็มจ านวน กรณีร่วมกันกระท าความผิดผู้ร่วมกระท าความผิดด้วยกันมีฐานะเป็นลูกหนี้ร่วม 
ทั้งนี้ตามมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539      การเรียก
ค่าสินไหมทดแทนกระท าโดยการใช้สิทธิทางศาล กล่าวคือต้องฟ้องเจ้าหน้าที่ต่อศาลยุติธรรมที่มี
เขตอ านาจ 
                    4.1.3.3  แนวค าวินิจฉัยของศาล 

แนวค าวินิจฉัยของศาลเกี่ยวกับการกระท าความผิดของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  ซึ่งศาลยุติธรรมและศาลปกครองได้วินิจฉัยไว้ มี
ตัวอย่าง คือ  

1)  คดีที่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 1/2545 วินิจฉัยว่า มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 จ ากัดประเภทคดี
ปกครองที่เกิดจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐ โดยมุ่งหมายให้ศาลปกครอง
มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดที่เกิดจากการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐเท่านั้น ไม่รวมถึงการกระท าละเมิดที่เกิดจากการ
กระท าทางกายภาพของเจ้าหน้าที่ เมื่อการยื่นฟ้องคดีนี้เป็นการเรียกค่าสินไหมทดแทนอันเกิดจาก
การที่ลูกจ้างประจ าของกรุงเทพมหานครขับรถบรรทุกขยะเฉี่ยวชนรถจักรยานยนต์เป็นเหตุให้บุตร
ของผู้เสียหายถึงแก่ความตาย อันเป็นการปฏิบัติหน้าที่ตามที่ได้รับมอบหมาย มิได้เกิดจากการใช้
อ านาจตามกฎหมาย เมื่อคดีนี้ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนจากการกระท าดังกล่าว คดีจึงอยู่ในอ านาจ
พิจารณาของศาลยุติธรรม  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 20/2545  ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า คดีนี้มี
ประเด็นที่จะต้องพิจารณาในเบื้องต้นว่า เป็นเร่ืองที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาล
ปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หรือไม่ ซึ่ง
ข้อเท็จจริงปรากฏตามค าฟ้องว่า เหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากการที่ผู้ฟ้องคดีอ้างว่า หัวหน้าศูนย์
การศึกษานอกโรงเรียนอ าเภอท่าเรือ จังหวัดพระนครศรีอยุธยาใช้ให้ราษฎรท าร้ายร่างกายผู้ฟ้องคดี 
ซึ่งหากหัวหน้าศูนย์การศึกษานอกโรงเรียนอ าเภอท่าเรือ กระท าตามที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างจริง ก็เป็น
การกระท าโดยอาศัยเหตุส่วนตัว มิใช่เป็นการกระท าโดยใช้อ านาจตามกฎหมายในฐานะหัวหน้า
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หน่วยงานที่อาจเป็นข้อพิพาท เกี่ยวกับการละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ถ้าผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการกระท าของหัวหน้าศูนย์การศึกษานอก
โรงเรียนอ าเภอท่าเรือ เป็นการกระท าละเมิดท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย ก็สามารถฟ้องศาล
ยุติธรรม ซึ่งเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีดังกล่าวได้ ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 112/2545 ฟ้องว่าผู้ใหญ่บ้านร่วมกับเจ้าหน้าที่ที่ดินอ าเภอ
และพวกฉ้อโกงผู้ฟ้องคดี แม้ผู้ถูกฟ้องคดีจะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่การกระท าของผู้ฟ้องคดีเป็น
การกระท าผิดโดยส่วนตัวที่ผู้ฟ้องคดีต้องด าเนินคดีอาญาและคดีแพ่งต่อศาลยุติธรรม มิใช่การใช้
อ านาจทางปกครองในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

2)  คดีที่อยู่ในอ านาจศาลปกครอง 
คดีละเมิดที่อยู่ในอ านาจศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  ต้องเป็นคดีหรือข้อพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับ
การปฏิบัติหน้าที่ในทางปกครองของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ เฉพาะ  4 กรณี 
ได้แก่ ละเมิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย  ละเมิดจากการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่ง
อ่ืน ละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ และละเมิดจากการปฏิบัติ
หน้าที่ล่าช้าเกินสมควร139  ดังมีแนวค าพิพากษา ได้แก่  

(1)  การใช้อ านาจตามกฎหมาย  
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 24/2545 เทศบาลนครเชียงใหม่ผู้ถูกฟ้องคดี

เป็นหน่วยงานทางปกครอง มีอ านาจหน้าที่ ในการจัดการจัดระบบบริการสาธารณะตาม
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 การที่ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการตามโครงการพิพาทด้วย
การถมที่ดิน ตอกเสาเข็ม สร้างเขื่อนและสร้างทางเพื่อให้ประชาชนใช้เป็นสถานที่ออกก าลังกาย
และพักผ่อน ถือได้ว่าเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะก าหนดขอบเขต
พื้นที่โครงการฯ ดังกล่าว ดังนั้น เมื่อก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้อ่ืน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการ
กระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย อยู่ในเขตอ านาจ
ศาลปกครอง  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2545 ฟ้องว่ากระทรวงอุตสาหกรรม การปิโตรเลียมแห่ง
ประเทศไทยและเจ้าหน้าที่ ด าเนินการวางระบบการขนส่งปิโตรเลียมทางท่อในที่ดินของผู้ฟ้องคดี
                                                      

139ฤทัย หงส์สิริ.  (2554).   ศาลปกครองและการด าเนินคดีในศาลปกครอง. (พิมพ์ครั้งที่ 3).  หน้า 30-39.  

DPU



 104 

ไม่ถูกต้องตามกฎหมาย และด าเนินการรับจ้างขนส่งปิโตรเลียมทางท่อผ่านที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดย
ไม่เวนคืนที่ดินตามกฎหมายและไม่จ่ายค่าทดแทน เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิด
จากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึง่ (3) 

(2)  การออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอื่น 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 516/2545 การออกโฉนดที่ดินเป็นค าสั่งทางปกครอง ตาม

มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 การฟ้องคดีขอให้ศาล
ปกครองก าหนดค าบังคับให้กรมที่ดินชดใช้ค่าเสียหายจากการออกโฉนดที่ดินที่มิชอบด้วยกฎหมาย
เน่ืองจากได้รุกล้ าเข้าไปในที่ดินของผู้อ่ืน จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดอันเกิดจากการ
ออกค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)      

(3)  การละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัต ิ 
ค าวินิจฉัยชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่  7/2545 เทศบาลเมืองหนองคายฟ้อง

เจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการรักษาเงินของสถานธนานุบาลที่ละเว้นการปฏิบัติ
หน้าที่ เป็นเหตุให้สถานธนานุบาลได้รับความเสียหาย เป็นคดีพิพาทระหว่างราชการส่วนท้องถิ่น
กับเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเนื่องมาจากการกระท าหรือละเว้นการกระท าที่เจ้าหน้าที่ของรัฐต้อง
รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ และเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐอัน
เกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 
2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 214/2550 ปลัดอ าเภอได้จัดท าพินัยกรรมแบบเอกสาร
ฝ่ายเมืองตามค าร้องขอของนาง อ. โดยประมาทเลินเล่อไม่ได้ตรวจสอบและจัดให้ผู้ท าพินัยกรรมลง
ลายมือชื่อ เป็นเหตุให้พินัยกรรมตกเป็นโมฆะ เป็นการละเมิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามกฎหมาย
ที่ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ ผู้เสียหายที่ไม่ได้รับพินัยกรรมตามที่ระบุไว้ฟ้องต่อศาลปกครองได้ ตาม
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3)        

(4)  การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร  
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 180/2548 ผู้อ านวยการส านักทะเบียนและประมวลผล

ออกค าสั่งถอนชื่อผู้ฟ้องคดีออกจากทะเบียนนักศึกษาล่าช้าไป 6 ปี เป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีเข้าใจว่า
ยังคงอยู่ในสถานภาพจะเรียนต่อไปได้ และได้ลงทะเบียนเรียนต่อเนื่องเร่ือยมาและต้องเสียหาย 
มหาวิทยาลัยจึงมีหน้าที่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีนอกจากค่าธรรมเนียมการศึกษา
แล้ว ยังรวมถึงค่าพาหนะเดินทางไปค้นคว้าที่มหาวิทยาลัยซึ่งเป็นค่าเสียหายโดยตรงด้วย 
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 4.2  ความรับผิดอย่างอื่น 
จากการศึกษาความรับผิดทางละเมิดในหัวข้อที่ผ่านมาพบว่า ความรับผิดทางละเมิดแม้

ไม่ไดบ้ัญญัติหลักเกณฑ์ความรับผิดไว้ในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 
2539 แต่ก็ได้อนุโลมหลักเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาใช้ และในส่วนของละเมิด
ที่เกี่ยวเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ทางปกครองให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

ส าหรับความรับผิดอย่างอ่ืนนั้น แม้กฎหมายบัญญัติให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้ตาม
มาตราเดียวกัน แต่ก็มิได้บัญญัติถึงลักษณะของหลักเกณฑ์ความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครองไว้
แต่อย่างใด โดยก าหนดเพียงให้คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง 
หรือเจ้าหน้าที่รัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่ ง
อ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกิน
สมควร อยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลปกครอง และแม้ในชั้นพิจารณาร่างฯก็เพียงแต่ระบุความรับ
ผิดอย่างอื่นซึ่งคณะกรรมการวิสามัญพิจารณาร่างกฎหมายเห็นว่า อาจมีความรับผิดอย่างอ่ืนทางด้าน
ลาภมิควรได้และจัดการงานนอกสั่งทางปกครองเกิดขึ้นได้ด้วย140 
         4.2.1  ความหมายของความรับผิดอย่างอื่น 

จากการศึกษาต ารากฎหมายต่างๆ ไม่มีการบัญญัตินิยาม หรือให้ความหมายของ “ความ
รับผิดอย่างอื่น” ไว้ แต่นักวิชาการด้านกฎหมายหลายท่าน ได้อธิบายความหมายของลักษณะของคดี
ที่พิพาทกันเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นไว้  ได้แก่  

ประสาท พงษ์สุวรรณ์ ได้อธิบายว่า เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเกิดจากการกระท าที่เป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
ฝ่ายเดียวของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือจากการที่หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่
ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับโดยสั่งให้ใช้ เงินหรือให้ส่งมอบ
ทรัพย์สิน หรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ โดยจะก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอ่ืนๆ ไว้
ด้วย ซึ่งเป็นไปตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) เช่น การเวนคืนที่ดิน
ซึ่งรัฐต้องช าระค่าทดแทนการเวนคืนที่จ่ายต่ ากว่าราคาที่เป็นจริง หรือการเรียกค่าทดแทนความม

                                                      
140 ส านักงานศาลปกครอง. ข  (2548).  รวมเหตผุลและความเป็นมาเป็นรายมาตราของร่างพระราชบัญญัติ

จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ....(พิมพ์ครั้งที่ 2). เล่ม 2.  หน้า 122. 
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เสียหาย เนื่องจากความเชื่อโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 52 แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539141  

วรเจตน์  ภาคีรัตน์ ได้อธิบายว่า ความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง คือความรับผิด
ของฝ่ายปกครองที่มิได้เกิดขึ้นจากสัญญาทางปกครองหรือที่มิใช่ความรับผิดทางละเมิด และมิได้
หมายถึงความรับผิดอันเกิดจากนิติสัมพันธ์ในทางแพ่ง แต่ความรับผิดอย่างอ่ืนต้องเป็นความรับผิด
อย่างอ่ืนที่เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย จากกฎ ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งอ่ืน หรือจากการ
ละเลยต่อหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตัวอย่าง
ความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครองที่เกิดจากการออกค าสั่งทางปกครอง เช่น การเรียกร้องให้ฝ่าย
ปกครองรับผิดในกรณีที่มีการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งให้ประโยชน์ หรือ
การยกเลิกค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมายเพื่อขจัดเหตุที่อาจก่อให้เกิดความเสียหายอย่าง
ร้ายแรง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 52 และ 53 นอกจากนี้
การเวนคืนทรัพย์สินของราษฎรซึ่งต้องมีการก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนน้ัน ก็ย่อมถือว่าเป็นความ
รับผิดอย่างอื่นอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายที่มี อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครองเช่นกัน142  

บรรเจิด สิงคเนติ ได้ให้ความหมายของความรับผิดอย่างอ่ืนไว้ว่า143 ความรับผิดอย่างอ่ืน
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ นั้น อาจกล่าวได้ว่า หมายถึงความรับผิดทั้งหลาย
ซึ่งมิใช่ความรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดทางปกครองและมิใช่ความรับผิดอันเกิดจากสัญญา
ทางปกครอง หากความรับผิดดังกล่าวเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ดังนั้นจึงอาจสรุปสาระส าคัญของความรับผิดอย่างอื่นได้ ดังนี้ 

1.  การกระท านั้นจะต้องเป็นการกระท าในการปฏิบัติหน้าที่ 
2.  การปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวต้องเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมาย  กฎ ค าสั่งทางปกครอง 

หรือค าสั่งอ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า
เกินสมควร 

3.  จากการปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายหรือก่อให้เกิดความรับผิดขึ้น 
                                                      

141 ประสาท พงษ์สุวรรณ์.  (2548).  เอกสารประกอบการอบรมหลักสูตร พนักงานคดีปกครองระดับต้น 
รุ่นที่ 11 เรื่อง สาระส าคัญของวิธีพิจารณาคดีปกครอง.  หน้า 17. (อัดส าเนา) อ้างใน กาญจน์กนก อติสุธาโภชน์.  
เล่มเดิม. หน้า 98.   

142 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2548).  “คดีปกครองเกี่ยวกับการละเมิดและความรับผิดอย่างอื่นของฝ่าย
ปกครอง”. เสนอส านักงานศาลปกครอง. หน้า 290. 

143 บรรเจิด สิงคเนติ.  เล่มเดิม. หน้า 278 – 279.         
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4.  ความรับผิดดังกล่าวจะต้องมิใช่ความรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดทาง
ปกครองและมิใช่ความผิดอันเกิดจากสัญญาทางปกครอง 

ชาญชัย แสวงศักดิ์ ได้อธิบายว่า คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืน เป็นการโต้แย้ง
ว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดเป็นอย่างอ่ืนที่ไม่ใช่ความผิดทางละเมิด 
หรือสัญญาต่อผู้ฟ้องคดี เช่น หน่วยงานของรัฐใช้อ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายโดยถูกต้องตาม
กฎหมายด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งที่ท าให้เอกชนได้รับความเสียหาย เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทยเข้าปักเสาไฟฟ้าแรงสูงในที่ดินของประชาชน ซึ่งแม้ว่าจะไม่เป็นการกระท าละเมิดแต่ก็
ก่อความเสียหายให้แก่เอกชนผู้นั้น ซึ่งกฎหมายก าหนดให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยต้อง
จ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่เอกชนผู้เสียหาย แต่การไฟฟ้าไม่ยอมจ่ายหรือจ่ายให้เอกชนน้อยกว่าที่
เอกชนต้องการ กรณีเช่นนี้เอกชนผู้เสียหายมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้สั่งให้การไฟฟ้าฝ่าย
ผลิตแห่งประเทศไทยจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่เอกชนตามที่เอกชนเรียกร้องต้องการได้144 

ฤทัย หงส์สิริ ได้อธิบายว่า การฟ้องคดีเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืน นั้น หมายถึง ความ
รับผิดอ่ืนนอกจากความรับผิดเกี่ยวกับสัญญาหรือละเมิด เช่น ฟ้องให้ทางราชการจ่ายค่าทดแทนการ
เวนคืนที่ดินเพิ่มขึ้นในกรณีที่เห็นว่าค่าทดแทนนั้นต่ าไป หรือไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของ
กฎหมาย เป็นต้น145  

จากการให้ค าอธิบายความหมายของความรับผิดอย่างอ่ืนของนักวิชาการที่กล่าวมาแล้ว 
ประกอบบทบัญญัติในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ความรับผิดอย่างอ่ืนจึงมีความหมายโดยรวม คือ 
หมายถึง ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือ ค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร ซึ่งก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน ซึ่ง
ไม่ใช่การกระท าละเมิด แต่เป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิดของหน่วยงานทางปกครอง 
         4.2.2  ประเภทของความรับผิดอย่างอื่น 

เนื่องจากความรับผิดอย่างอ่ืนในระบบกฎหมายไทยไม่ได้มีการให้นิยามความหมายไว้ 
ดังที่กล่าวมาแล้วข้างต้น ดังนั้นการวินิจฉัยว่าคดีใดเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนในระบบกฎหมายไทยที่
ผ่านมาจึงได้มีการวินิจฉัยวางหลักเกณฑ์โดยศาลปกครองสูงสุด ซึ่งได้วินิจฉัยให้ความรับผิดของรัฐ
ที่เกิดจากการที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ตรากฎหมายให้รัฐต้องรับผิดในกรณีต่างๆ เป็นความรับผิดอย่างอ่ืน 
และความรับผิดอย่างอ่ืนที่เกิดจากศาลปกครองวินิจฉัยวางหลักไว้  ดังนั้น ความรับผิดอย่างอ่ืนตาม

                                                      
144 ชาญชัย แสวงศักดิ์. ค (2544).  ค าอธิบายกฎหมายจัดตั้งศาลปกครองและวธิีพิจารณาคดีปกครอง. 

(พิมพ์ครั้งที่ 3).  หน้า 145-146. 
145 ฤทัย หงส์สิริ.  หน้าเดิม. 
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กฎหมายไทย จึงอาจเกิดขึ้นได้ 2 กรณี คือ ความรับผิดตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร และความรับ
ผิดที่พัฒนาโดยศาลปกครอง แต่ละกรณมีีรายละเอียด ดังน้ี 

4.2.2.1  ความรับผิดตามกฎหมายลายลักษณ์อักษร 
ความรับผิดกรณีนี้ เกิดขึ้นเนื่องจากมีกฎหมายก าหนดไว้โดยเฉพาะให้รัฐต้องรับผิดต่อ

เอกชน เมื่อเกิดกรณีที่เข้าหลักเกณฑ์ตามที่กฎหมายนั้นๆ ก าหนดไว้มีหลายกรณี  เช่น  ความรับผิด
กรณี เวนคืนอสังหาริมทรัพย์  กรณีจ ากัดสิทธิการใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์   กรณี
คณะรัฐมนตรีมีมติให้ต้องรับผิด  ความรับผิดกรณีได้รับอันตรายจากการปฏิบัติหน้าที่ ความรับผิด
ต่อผู้ช่วยเหลือราชการ ความรับผิดกรณีเกิดโรคระบาดสัตว์ และความรับผิดกรณีการประสบภัยใน
การรบ เป็นต้น เนื่องจากความรับผิดอย่างอ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัตินี้ แต่ละกรณีมีหลักเกณฑ์ความ
รับผิดที่แตกต่างกัน แต่เห็นได้ว่ากฎหมายเหล่านี้มีแนวความคิดที่ให้รัฐต้องรับผิดเยียวยาให้แก่
ผู้เสียหาย แม้ความเสียหายนั้นจะเกิดจากการกระท าที่กฎหมายให้อ านาจก็ตาม  ซึ่งในวิทยานิพนธ์นี้
จะศึกษารายละเอียดเฉพาะความผิดตามกฎหมายบางฉบับเท่านั้น ดังนี้  

1)  ความรับผิดกรณีเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์146  ส่วนใหญ่เกิดขึ้นเนื่องจากรัฐมีความจ าเป็นที่จะต้องได้มา

ซึ่งกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ เพื่อด าเนินกิจการต่างๆ อันจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะ การที่
รัฐจะด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ได้จะต้องมีกฎหมายให้อ านาจให้กระท าได้ และจะต้องมี
การชดใช้ค่าตอบแทนหรือค่าทดแทนที่เป็นธรรมแก่เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ที่ได้รับความเสียหาย  

แต่เดิมราษฎรไทยยังไม่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เน่ืองจากแนวความคิดที่ว่าที่ดินทั่วทุกแว่น
แคว้นเป็นของพระมหากษัตริย์แต่เพียงผู้เดียว ซึ่งเป็นแนวความคิดที่อยู่คู่สังคมไทยมาตั้งแต่สมัย
โบราณตลอดมา จนถึงสมัยที่ประเทศไทยปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ท าให้รัฐมี
อ านาจขับไล่ราษฎรออกจากที่ดิน และเข้าครอบครองที่ดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์อยู่ได้ตลอดเวลา  
ดังที่ปรากฎตามกฎหมายตราสามดวง ลักษณะเบ็ดเสร็จ มาตรา 52 วรรคสี่ บัญญัติไว้ว่า  “ที่ในแว่น
แคว้นกรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลกภพนพรัตน์ราชธานีบุรีรมย์เปนที่แห่งพระเจ้าอยู่หัว 
หากให้ราษฎรทั้งหลาย ผู้เปนข้าแผ่นดินอยู่ จะได้เปนที่ราษฎรหามิได้...”147 และตามพระราชบัญญัติ
เวนคืนนา ในกฎหมายตราสามดวงถือว่าที่ดินทั่วราชอาณาจักรเป็นของพระมหากษัตริย์ แต่หลังจาก
ที่ประชาชนผู้เข้าจับจองที่ดินจ่ายค่าธรรมเนียมให้แก่ขุนนางพอสมควรแล้ว เขาจะมีสิทธิเป็นเจ้าของ

                                                      
146 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542ได้ให้ความหมายของค าว่า “เวนคืน” ไว้ว่า “โอนคืน

ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอื่นของเอกชนมาเป็นของรัฐ โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย”  
147 ยืนหยัด ใจสมุทร.  (2544)  ค าอธบิาย พ.ร.บ.ว่าด้วยการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 (เรียงตาม

มาตรา พร้อมค าพิพากษาศาลฎีกาถึงปัจจุบัน). (พิมพ์ครั้งที่ 2). หนา้ 1. 
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ที่ดินตามโฉนดนั้นเต็มที่  แต่กระนั้นก็ตามสิทธิของประชาชนจะมีอยู่เฉพาะในทางทฤษฎีเท่านั้น 
กล่าวคือ มีสิทธิเพียงแต่เก็บผลประโยชน์ในที่ดินเท่านั้น ทั้งนี้เนื่องจากพระมหากษัตริย์ยังคงมีสิทธิ
เวนคืนที่ดินได้ การเวนคืนนี้พระองค์จะกระท าต่อเมื่อต้องการน าที่ดินนั้นไปใช้เพื่อกิจการ
สาธารณะหรือเมื่อที่ดินนั้นถูกทิ้งไว้รกร้างเป็นเวลา 3 ปี ทั้งนี้ เพราะว่าการเพาะปลูกตั้งแต่สมัยแรก
นั้นถือเป็นความจ าเป็นประการแรกในการเข้าครอบครองที่ดิน  

ร. แลงกาต์ มีความเห็นว่า ผู้เป็นประมุขเป็นเจ้าของที่ดินที่อยู่ในบังคับที่ได้มาจากการ
รบชนะ จึงเกี่ยวข้องกับอ านาจของผู้เป็นประมุขโดยตรง ผู้เป็นประมุขจึงอาจแบ่งปันที่ ใช้ในการ
เพาะปลูกได้ในระหว่างญาติและขุนนาง เป็นเนื้อที่มากน้อยสุดแต่ยศและต าแหน่งของผู้จะได้รับ 
ส่วนประชาชนสามัญได้รับแบ่งที่ดินส่วนหน่ึง เพื่อท าการหาเลี้ยงชีพตนและครอบครัว การแบ่งปัน
ให้ทั้งหลายนี้เป็นการชั่วคราวเน่ืองจากการเปลี่ยนแปลงยศและต าแหน่งข้าราชการและตามทะเบียน
ส ามะโน จึงต้องมีการแบ่งปันกันบ่อยๆ หรือตามระยะเวลาที่ก าหนด148

  

เมื่อสังคมไทยได้วิวัฒนาการมาจนมีการยอมรับและเคารพกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของ
เอกชน จึงได้มีการออกกฎหมายฉบับแรกที่ก าหนดให้ต้องมีการจ่ายค่าทดแทน คือ พระราชบัญญัติ
จัดวางการรถไฟแลทางหลวง พุทธศักราช 2464  โดยมีวัตถุประสงค์ที่ปรากฏอยู่ในอารัมภบทอยู่ 2 
ประการ คือ สมควรที่จะจัดวาง (วางระบบ) การรถไฟแผ่นดิน รถไฟราษฎร์ และทางหลวงให้
เรียบร้อยดียิ่งขึ้น ประการที่สองก็เพื่อรวบรวมบทบัญญัติแห่งกฎหมายและข้อบังคับในเร่ืองดังกล่าว
ให้เป็นหมวดหมู่  โดยในมาตรา 8 ก าหนดให้รถไฟแผ่นดินเป็นสมบัติของแผ่นดินและอยู่ในบังคับ
บัญชาของกรมรถไฟแผ่นดิน และเมื่อรัฐมีความจ าเป็นที่จะต้องได้อสังหาริมทรัพย์มาเพื่อสร้างทาง
รถไฟก็จะใช้วิธีจัดซื้อที่ดินซึ่งก็คือการเวนคืนที่ดินนั่นเอง โดยเมื่อมีการออกประกาศพระราช
กฤษฎีกาให้จัดซื้อที่ดินในราชกิจจานุเบกษาแล้ว กรมรถไฟแผ่นดินจะมีสิทธิเข้าปกครองยึดถือ
ทรัพย์นั้นได้ก็ต่อเมื่อได้ให้เงิน “ ค่าท าขวัญ” แก่เจ้าของที่ดินแล้ว149

 โดยเพียงแต่ประกาศให้เจ้าของ
ที่ดินทราบเท่านั้น และให้เสนาบดีก าหนดค่าท าขวัญได้ตามที่เห็นสมควร หากกรณีตกลงกันไม่ได้ 
จึงให้ตั้งอนุญาโตตุลาการเพื่อพิจารณาก าหนดค่าท าขวัญ อย่างไรก็ดียังไม่มีการก าหนดขอบเขตหรือ
กระบวนการใช้อ านาจเวนคืนของรัฐตามแนวทางกฎหมายสมัยใหม่ เพียงแต่ให้มีการเยียวยาความ
เสียหายให้แก่เอกชนด้วยการจ่ายค่าท าขวัญ นอกจากนี้พระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทาน 
พุทธศักราช 2473 ก็บัญญัติให้ในการเวนคืนต้องมีการจ่ายค่าท าขวัญเช่นเดียวกัน 

การเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 ซึ่งเปลี่ยนแปลงแนวความคิดในทาง
ทฤษฎีเกี่ยวกับการเมืองการปกครองมาเป็นแนวความคิดที่ถือว่าอ านาจอธิปไตยซึ่งเป็นอ านาจ
                                                      

148 แลงกาต์  โรแบรต.์  (2553).  ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย.  หน้า 366. 
149 นันทวัฒน์  บรมานนัท์. ค  (2550).  สัญญาทางปกครอง.(พิมพค์รั้งที่  2).  หน้า 70-71. 
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ในทางการเมืองการปกครองเป็นของประชาชน ท าให้ที่ดินทั่วราชอาณาจักรจากเดิมที่กฎหมายตรา
สามดวงบัญญัติให้เป็นของพระมหากษัตริย์ตกมาเป็นที่ดินของรัฐตามกฎหมาย รัฐบาลได้บัญญัติ
กฎหมายเกี่ยวกับที่ดินหลายฉบับเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว ในที่สุดในปี พ .ศ. 2497 
รัฐบาลได้ประกาศใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 โดยเหตุผลที่ว่า ในขณะนั้นได้มีกฎหมายว่า
ด้วยที่ดินกระจายอยู่หลายฉบับ สมควรน ามาประมวลไว้ในที่เดียวกันและปรับปรุงเสียใหม่ให้รัฐได้
ด าเนินการจัดที่ดินโดยกว้างขวางเพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน โดยประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ. 2497 มาตรา 1 บัญญัติว่า “สิทธิในที่ดิน”  หมายความว่า “กรรมสิทธิ์และให้หมายความรวมถึง
สิทธิครอบครองด้วย” และมาตรา 2 บัญญัติไว้ว่า “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่ง
บุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ” ดังนั้น โดยหลักกฎหมาย แล้วที่ดินทั่วราชอาณาจักรจึงเป็นของรัฐ 
ต่อมาประกาศคณะปฎิวัติฉบับที่ 290 (พ.ศ. 2515)ได้มีการเปลี่ยนถ้อยค าจากเดิมที่เรียกว่า “ค่าท า
ขวัญ” เป็น “ค่าทดแทน” ปัจจุบันมีพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 
เป็นกฎหมายเวนคืนกลาง กล่าวคือ หากกฎหมายที่ให้อ านาจหน่วยงานของรัฐด าเนินการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเวนคืนไว้โดยเฉพาะก็ให้ด าเนินการเวนคืนตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530    

ในการประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 เมื่อ
พิจารณาจากเหตุผลจากการที่ต้องยกเลิก พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ .ศ. 
2497 และต้องประกาศใช้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 แทน ตาม
รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร คร้ังที่ 7 (สมัยสามัญ) วันพฤหัสบดีที่ 18 กันยายน 2529 ได้
ระบุถึงปัญหาส าคัญ 3 ประการ คือ  

1.  วิธีการก าหนดราคาค่าที่ดิน สาเหตุที่ท าให้เกิดปัญหาจนราษฎรไม่ได้รับความเป็น
ธรรม คือใช้ราคาที่ล้าสมัย ท าให้ราษฎรได้รับราคาค่าที่ดินหรือค่าอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนไม่คุ้ม
กับค่าที่จะต้องรื้อถอนไป  

2. วิธีการจ่ายเงินค่าชดเชย เนื่องจากการจ่ายเงินค่าที่ดินและค่าอสังหาริมทรัพย์ที่ถูก
เวนคืนจะใช้ระยะเวลาค่อนข้างล่าช้า ในหลายกรณีใช้เวลาถึงสิบปีซึ่งค่าของเงินเมื่อถึงเวลาจ่ายเงิน
นั้นเทียบไม่ได้กับค่าของทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนในขณะที่ถูกเวนคืนไป  

3.  วิธีการโต้แย้ง การโต้แย้งเร่ืองราคาที่ราษฎรจะมีต่อหน่วยงานของรัฐนั้น ใช้ระบบ
จัดตั้งคณะกรรมการปรองดองหรือคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการ ซึ่งโดยวิธีนั้นใช้ระยะเวลา
ค่อนข้างยาวนาน และเมื่อผลปรากฏออกมาอย่างไรแล้วราษฎรก็จะไม่ได้รับดอกเบี้ยตอบแทนจาก
การล่าช้านั้นเลย  
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การก าหนดมาตรการให้ศาลยุติธรรมซึ่งเป็นศาลในระบบกล่าวหาตามหลักกฎหมาย
เอกชน มีอ านาจในการก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนแทนฝ่ายบริหารตามมาตรา 26 แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 นั้น  เป็นมาตรการที่ก าหนดขึ้นเพื่อ
แก้ไขปัญหาอันเกิดจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ .ศ. 2497 และเป็น
มาตรการลงโทษฝ่ายปกครองไปในตัว โดยที่ขณะนั้นยังไม่มีการจัดต้ังศาลปกครองขึ้นแต่อย่างใด 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปัจจุบันประกอบพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มีการก าหนดหลักเกณฑ์ส าคัญของการเวนคืนไว้สองส่วน ส่วน
แรกคือ ขอบเขตและเงื่อนไขของการใช้อ านาจเวนคืนและส่วนที่สอง คือกระบวนการและขั้นตอน
ในการเวนคืน มีรายละเอียด ดังนี ้

(1)  ขอบเขตและเงื่อนไขของการใช้อ านาจเวนคืน 
ขอบเขตและเงื่อนไขของการใช้อ านาจเวนคืน มีขึ้นเพื่อเป็นการควบคุมการใช้อ านาจ

ของฝ่ายบริหารโดยวัตถุประสงค์ของการเวนคืนคือ ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ และต้องมี
การชดใช้ค่าทดแทนที่เป็นธรรม มีรายละเอียด ดังนี ้ 

 ก.  ขอบเขตของการเวนคืน ก าหนดขึ้นเพื่อให้รู้ว่ากรณีใดบ้างที่สามารถ
ออกกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของประชาชนได้ เนื่องจากการใช้อ านาจเวนคืนเป็นการ
ลิดรอนสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนจึงต้องก าหนดขอบเขตไว้ว่า ต้องมีวัตถุประสงค์เพื่อการอันเป็น
สาธารณะประโยชน์เท่านั้น ดังที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ มาตรา 42 วรรคหนึ่ง คือ  เพื่อการ
สาธารณูปโภค การอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศ   การได้มาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง 
การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การพัฒนาการเกษตรหรืออุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน 
การอนุรักษ์โบราณสถาน และแหล่งทางประวัติศาสตร์ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะต่างๆ กล่าวคือ 
นอกจากการเวนคืนที่ได้ระบุวัตถุประสงค์ 8 ประการดังกล่าวแล้ว รัฐยังสามารถเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ไปใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืนได้อีก เป็นเพราะผู้ร่างได้คาดการณ์ไว้
ล่วงหน้าว่าเมื่อบ้านเมืองเปลี่ยนแปลงไป มีความเจริญมากขึ้น รัฐก็มีความจ าเป็นจะต้องเวนคืน
ทรัพย์สินของประชาชนมาใช้ในการด าเนินการต่างๆ อันเป็นประโยชน์สาธารณะรูปแบบใหม่ 

ข.  เงื่อนไขของการเวนคืน ตามมาตรา 42 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
ฉบับปัจจุบันได้ก าหนดเงื่อนไขการใช้อ านาจเวนคืนของรัฐไว้ คือจะต้องมีการชดใช้ค่าทดแทนที่
เป็นธรรมให้แก่ เจ้าของ หรือผู้ทรงสิทธิที่ต้องเสียหายจากการเวนคืนน้ัน  

(2)  กระบวนการหรือขั้นตอนในการเวนคืน ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ได้ก าหนดขั้นตอนการเวนคืนไว้ ซึ่งสามารถจัดล าดับขั้นตอนใน
การเวนคืนได้ 3 ขั้นตอน ดังน้ี 
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  ก. ขั้นตอนการส ารวจที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน 
ขั้นตอนนี้กระท าโดยการตราพระราชกฤษฎีกา ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 5 วรรค 3 

ใหป็นดุลพินิจของฝ่ายปกครองว่าจะท าหรือไม่ก็ได้ หากเป็นกรณีแนวเขตที่ดินมีความแน่นอนไม่มี
ปัญหายุ่งยากก็สามารถข้ามขั้นตอนนี้ได้ โดยด าเนินการให้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน พระราชกฤษฎีกาต้องระบุวัตถุประสงค์ของการเวนคืน เจ้าหน้าที่
เวนคืน เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเท่าที่จ าเป็น และแผนที่หรือแผนผังประเมินเขตที่ดินใน
บริเวณที่ที่จะเวนคืนและแสดงเขตที่ดินที่อยู่ในบริเวณที่เวนคืนนั้น พระราชกฤษฎีกามีอายุใช้บังคับ
ก าหนด 2 ปี แต่ไม่เกิน 4 ปี ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 6 เมื่อพระราชกฤษฎีกามีผลบังคับใช้
เจ้าหน้าที่สามารถเข้าไปส ารวจเพื่อทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับที่ดินที่จะเวนคืน หรือกระท ากิจกรรม
อ่ืนที่จ าเป็นเพื่อการดังกล่าวซึ่งเจ้าหน้าที่ต้องด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในอายุของพระราช
กฤษฎีกา  ขั้นตอนนี้เป็นการด าเนินการเพื่อจัดกรรมสิทธิและทรัพย์สิน แต่กรรมสิทธิ์ในที่ดินยังไม่
ตกเป็นของรัฐ และหากเกิดความเสียหายแก่เอกชน รัฐก็ต้องชดใช้ค่าทดแทนเพื่อความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากการส ารวจนั้น ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 8  

ข.  ขั้นตอนการโอนกรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืน 
ฝ่ายนิติบัญญัติจะเข้ามามีบทบาทโดยการตราพระราชบัญญัติเวนคืนในท้องที่ใดท้องที่

หนึ่ง (พระราชบัญญัติเวนคืนเฉพาะ) หลังจากที่มีการส ารวจเพื่อทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับที่ดินและ
อสังหาริมทรัพย์แน่นอนแล้ว ก็จะตราพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในท้องที่ที่จะต้อง
เวนคืนตามพระราชกฤษฎีกานั้น  เพื่อให้มีผล เป็นการบังคับโอนกรรมสิทธิ์ที่ ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์ของเอกชนมาเป็นของรัฐ พระราชบัญญัติเวนคืนต้องมีรายละเอียดของที่ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนที่ต้องเวนคืน รายชื่อเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินโดยชอบด้วยกฎหมาย 
แผนที่หรือแผนผังแสดงเขตอสังหาริมทรัพย์ที่ต้องเวนคืนอย่างชัดเจนไว้ท้ายพระราชบัญญัติและ
ถือเป็นส่วนหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 15  

ค.  ขั้นตอนการจ่ายค่าทดแทน 
ขั้นตอนนี้เกิดขึ้นหลังจากที่มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตเวนคืน หรืออาจ

เกิดขึ้นหลังจากที่มีการตราพระราชบัญญัติเวนคืนแล้ว เนื่องจากเมื่อได้มีการตราพระราชกฤษฎีกา
แล้ว เจ้าหน้าที่มีอ านาจที่จะตกลงซื้อขายอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนกับเจ้า ของหรือผู้
ครอบครองได้ ทั้งนี้ตามเงื่อนไขที่กฎหมายก าหนด ในการจ่ายค่าทดแทนนั้นรัฐธรรมนูญบัญญัติว่า
ต้องก าหนดให้อย่างเป็นธรรม โดยค านึงถึงราคาซื้อขายกันตามปกติในท้องตลาด การได้มา สภาพ
และที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย์ ความเสียหายของผู้ถูกเวนคืนและประโยชน์ที่รัฐและผู้ ถูกเวนคืน
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ได้รับจากการใช้สอยอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืน  โดยแยกเกณฑ์ในการพิจารณาได้เป็น 3 
หลักเกณฑ์ คือ 

หลักเกณฑ์แรก การก าหนดค่าทดแทนส าหรับอสังหาริมทรัพย์ทุกชนิด โดยได้แบ่ง
ประเภทของอสังหาริมทรัพย์ไว้ 3 ประเภท คือ  

ประเภทแรก ได้แก่ อสังหาริมทรัพย์ทั่วไป การพิจารณาก าหนดเงินค่าทดแทนให้
เป็นไปตามมาตรา 21150  วรรคหนึ่ง (1) – (5)  

ประเภทที่สอง ได้แก่ อสังหาริมทรัพย์ประเภทที่เหลืออยู่จากการเวนคืนซึ่งกฎหมายได้
ก าหนดเงื่อนไขไว้ 2 กรณี คือ กรณีแรก ถ้าผู้ถูกเวนคืนมีอสังหาริมทรัพย์ ที่ เหลืออยู่และ
อสังหาริมทรัพย์นั้นมีราคาสูงขึ้น ก็ให้หักราคาที่สูงขึ้นนั้นออกจากเงินค่าทดแทนโดยค านวณตาม
หลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา ซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติมาตรา 21 วรรคสองและวรรคสี่ 
และกรณีที่สอง ถ้าอสังหาริมทรัพย์ที่เหลืออยู่มีราคาลดลง ก็ให้ก าหนดเงินค่าทดแทนส าหรับการที่
ส่วนที่เหลือนั้นมีราคาลดลงด้วย ตามมาตรา 21 วรรคสาม 

                                                      
150 มาตรา 21 บัญญัติไว้ว่า “เงินค่าทดแทนที่จะให้แก่ผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนตามมาตรา 18 นั้น ถ้า

มิได้บัญญัติไว้เป็นพิเศษในพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฉบับใดโดยเฉพาะแล้ว ให้ก าหนดโดยค านงึถงึ 
  (1)  ราคาที่ช้ือขายกันตามปกติในท้องตลาดของอสังหาริมทรัพยท์ี่จะต้องเวนคืนตามที่เป็นอยู่ในวันใช้

บังคบัพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 6 
  (2)  ราคาของอสังหาริมทรัพย์ทีม่ีการตีราคาไว้เพื่อประโยชน์แก่การเสียภาษีบ ารุงท้องที่  

    (3)  ราคาประเมินทนุทรัพย์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
  (4)  สภาพและที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย์นั้น และ  

                  (5)  เหตุและวัตถปุระสงค์ของการเวนคืน 
ทั้งนี้เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกเวนคืนและสังคม  
ถ้าการงานหรือกิจการอย่างใดทีท่ าไปในการเวนคนืได้กระท าให้สังหาริมทรัพยท์ี่เหลืออยูน่ั้นมีราคา

สูงขึ้น ใหเ้อาราคาที่สูงขึ้นนัน้หักออกจากเงินค่าทดแทน แต่ไม่ใหถ้ือว่าราคาอสังหาริมทรัพย์ที่ทวีขึน้นั้นสูงไปกว่า
จ านวนเงนิค่าทดแทนเพื่อจะให้เจา้ของหรือผู้ครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายกลับต้องใช้เงินให้อีก  

ถ้าต้องเวนคนือสังหาริมทรัพย์แตเ่พียงส่วนหนึ่ง และส่วนทีเ่หลือนัน้ราคาลดลง ให้ก าหนดค่า
ทดแทนให้เฉพาะส าหรับส่วนที่เหลืออันราคาลดลงนั้นด้วย  

การค านวณว่าอสังหาริมทรัพย์ใดมีราคาสูงขึ้นตามวรรคสอง หรือราคาลดลงตามวรรคสาม ให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์วิธีการที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา  

ถ้าเจ้าของหรือผูค้รอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายอยู่อาศัยหรือประกอบการค้า หรือการงานอันชอบ
ด้วยกฎหมายอยู่ในอสังหาริมทรพัย์ที่ต้องเวนคืนนั้น และบคุคลดงักล่าวได้รับความเสียหายเนื่องจากการที่ต้อง
ออกจากอสังหาริมทรัพย์นั้น ให้ก าหนดเงินค่าทดแทนให้ส าหรับความเสียหายนั้นด้วย” 
 

DPU



 114 

ประเภทที่สาม ได้แก่ อสังหาริมทรัพย์ประเภทที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองโดยชอบด้วย
กฎหมายใช้เป็นที่อยู่อาศัย หรือประกอบการค้าขาย หรือการงานอันชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งมาตรา 21 
วรรคห้า ยังได้ก าหนดค่าตอบแทนส าหรับความเสียหายเนื่องจากการที่ต้องออกจากอสังหาริมทรัพย์
นั้นเพิ่มไว้ด้วย  

หลักเกณฑ์ที่สอง หลักเกณฑ์เพิ่มเติมส าหรับก าหนดเงินค่าทดแทนส าหรับที่ดินเป็นการ
เฉพาะ  

หลักเกณฑ์ที่สาม หลักเกณฑ์เพิ่มเติมส าหรับก าหนดเงินค่าทดแทนส าหรับสิ่งปลูกสร้าง
โรงเรือน  

ส าหรับจ านวนเงินค่าทดแทนที่ก าหนดให้ มาตรา 21แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530ให้พิจารณาจากราคาตัวอสังหาริมทรัพย์ที่จะเวนคืน 3 ลักษณะ
ประกอบกัน ได้แก่ ราคาที่ซื้อขายกันตามปกติในท้องตลาดของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืน 
ราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่มีการตีราคาไว้เพื่อประโยชน์แก่การเสียภาษีบ ารุงท้องที่  และราคา
ประเมินทุนทรัพย์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 

ราคาที่ซื้อขายกันตามปกติในท้องตลาดของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืน ระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการก าหนดราคาทุนทรัพย์ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
ที่ดิน พ.ศ. 2530 ให้นิยามราคาตลาดไว้ในมาตรา 4 ว่า  เป็นราคาที่ทั้งผู้ซื้อและผู้ขายส่วนมากยินดีตก
ลงซื้อขายกัน เป็นราคาที่ผู้ซื้อผู้ขายทั้งสองฝ่ายทราบข้อมูลในทรัพย์สินที่จะซื้อขายกันพอสมควร 
เป็นราคาที่ผู้ซื้อหรือผู้ขายมิได้ถูกบังคับ หรือมีแรงจูงใจให้ซื้อขายกัน เป็นราคาที่มิใช่ราคาขาย
ทอดตลาดหรือราคาในภาวะที่เศรษฐกิจตกต ่าหรือเงินเฟ้อ และ เป็นราคาของตลาดการค้าเสรีที่มี
การแข่งขันไม่ใช่ราคาตลาดผูกขาดโดยผู้ซื้อหรือผู้ขาย  

ราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่มีการตีราคาไว้เพื่อประโยชน์แก่การเสียภาษีบ ารุงท้องที่
ได้แก่ราคาปานกลางที่คณะกรรมการตีราคาปานกลางก าหนดขึ้นทุกๆ 4 ปี  

ราคาประเมินทุนทรัพย์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
การจัดเก็บค่าธรรมเนียมจดทะเบียนนี้จะเรียกเก็บโดยคิดค านวณจากราคาประเมินของที่ดิน ซึ่งบัญชี
ราคาประเมินทุนทรัพย์ นั้น มาจากการประเมินราคาที่ดินปานกลางที่มีการจัดท าขึ้นทุกๆ 4 ปี แต่
ราคานี้ยังมิใช่ราคาหรือมูลค่าที่แท้จริงของที่ดินแปลงที่ถูกเวนคืนเนื่องจากในช่วงเวลา 4 ปีดังกล่าว 
มูลค่าที่แท้จริงของที่ดินโดยทั่วไปแล้วย่อมจะต้องเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 

องค์กรที่มีอ านาจในการก าหนดและตรวจสอบการก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนในการ
เวนคืนม ี3 ระดับ คือ คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น รัฐมนตรี และศาล 
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คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น เกิดขึ้นตามมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ที่ก าหนดว่า ในกรณีที่มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนและเจ้าหน้าที่ได้ส ารวจแล้ว กฎหมายก าหนดให้เจ้าหน้าที่เสนอ
รัฐมนตรีผู้รักษาการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งภายใน 30 วัน นับแต่วันที่การส ารวจแล้ว
เสร็จประกอบด้วย ผู้แทนของเจ้าหน้าที่หนึ่งคน ผู้แทนกรมที่ดินหนึ่งคน ผู้แทนของหน่วยงานอ่ืน
หนึ่งคน และผู้แทนของสภาท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องหนึ่งคน เพื่อเข้าร่วมกันเป็นกรรมการด้วย เพื่อท า
หน้าที่ก าหนดราคาเบื้องต้นของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนและจ านวนเงินค่าทดแทนที่จะ
ให้แก่บุคคลที่มีสิทธิได้รับ  

นอกจากนั้นพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มาตรา 10 
ทวิ ได้ก าหนดไว้ว่า ถ้ารัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาเห็นว่าเมื่อได้ประกาศราคา
เบื้องต้นส าหรับที่ดินที่จะเวนคืนแล้ว ต่อมาปรากฏว่าราคาที่ดินเพิ่มสูงขึ้นเป็นล าดับ และราคาของ
อสังหาริมทรัพย์ที่เจ้าหน้าที่ได้จ่ายให้แก่เจ้าของ หรือผู้ครอบครองในกรณีตกลงซื้อขายก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรม รัฐมนตรีโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้คณะกรรมการก าหนดราคา
เบื้องต้นของอสังหาริมทรัพย์แก้ไขราคาของอสังหาริมทรัพย์เสียใหม่ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่
คณะรัฐมนตรีอนุมัติก็ได้ และให้ถือว่าราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่แก้ไขแล้วเป็นราคาซื้อขายที่ตก
ลงกันใหม่แทนราคาเดิม เมื่อแก้ไขราคาแล้วให้เจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากเจ้าหน้าที่มี
หนังสือภายใน 120วัน นับแต่วันที่ประกาศแก้ไขแจ้งให้ผู้มีสิทธิมารับเงินส่วนที่เพิ่มขึ้น และใน
กรณีที่รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 6 หรือรัฐมนตรีผู้รักษาการตาม
พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามมาตรา 15 เห็นว่าราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้อง
เวนคืนหรือจ านวนเงินค่าทดแทนที่จะให้แก่บุคคลตาม มาตรา 18 ซึ่งคณะกรรมการตามมาตรา 9 
หรือคณะกรรมการตามมาตรา 23 แล้วแต่กรณีได้ก าหนดไว้นั้นสูงเกินไปโดยมิได้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ตามมาตรา 9 หรือมาตรา 21 ให้รัฐมนตรีดังกล่าวมีอ านาจสั่งให้  1)คณะกรรมการ
ดังกล่าวพิจารณาทบทวนการก าหนดราคาของอสังหาริมทรัพย์หรือจ านวนเงินค่าทดแทนเช่นว่านั้น
ใหม่ หรือ 2) แต่งตั้งคณะกรรมการชุดใหม่ตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 23 ให้ปฏิบัติหน้าที่แทน
คณะกรรมการชุดเดิม 

กรณีผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทน ไม่พอใจจ านวนเงินที่คณะกรรมการก าหนด ก็ชอบที่
จะอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีผู้ รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาหรือ รัฐมนตรีผู้ รักษาการตาม
พระราชบัญญัติแล้วแต่กรณี ภายใน 60 วัน นับแต่วันที่ได้รับแจง้เป็นหนังสือจากเจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากเจ้าหน้าที่ให้มารับเงินค่าทดแทนดังกล่าว ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 25 ในการ
พิจารณาอุทธรณ์นั้น กฎหมายได้บัญญัติให้รัฐมนตรีแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่ง ซึ่งมีชื่อ
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เรียกในทางปฎิบัติว่า “คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์”  ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิทางกฎหมาย
และผู้มีความรู้ความสามารถในการตีราคาอสังหาริมทรัพย์ มีจ านวนทั้งหมดไม่น้อยกว่าห้าคน 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์จะเป็นผู้พิจารณา และเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีโดยที่รัฐมนตรี
จะต้องมีค าวินิจฉัยอุทธรณ์นั้นภายใน 60 วัน นับแต่วันที่ได้รับค าอุทธรณ์151 

ในกรณีที่ผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนยังไม่พอใจในค าวินิจฉัยของ รัฐมนตรี หรือกรณี
ที่รัฐมนตรีมิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับค าอุทธรณ์ ให้มีสิทธิฟ้อง
คดีต่อศาลได้ภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัยของรัฐมนตรี หรือนับแต่วันที่พ้น
ก าหนดเวลาดังกล่าวแล้วแต่กรณี  ตามมาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 โดยศาลที่กล่าวถึงนี้หมายถึงศาลยุติธรรม เนื่องจากในขณะที่มีการตรา
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 นั้น ยังไม่มีการจัดตั้งศาลปกครอง เมื่อ

                                                      
151 บุคคลที่มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนตามมาตรา 18 มี 6 ประเภท คอื 

1)  เจ้าของทีด่ินหรือผูค้รอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายซ่ึงทีด่ินที่ถกูเวนคืน  
2)  เจ้าของกรรมสิทธิ์โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างที่รื้อถอนไม่ได้ ซ่ึงมีอยู่ในที่ดินที่ต้องเวนคืนในวันใช้

บังคับพระราชกฤษฎีกาหรือได้ปลูกสร้างภายหลังได้รับอนุญาตจากเจ้าหน้าที่เวนคืน ทั้งนี้ การคิดค านวณค่า
ทดแทนส าหรับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างที่รื้อถอนไม่ได้ยังไม่มีหลักเกณฑ์ที่เป็นบรรทัดฐานที่ใช้ได้ทั่วไป ที่ผ่าน
มาหน่วยงานที่เวนคืนก าหนดหลักเกณฑ์คิดค านวณขึ้นมาเองเช่น วิธีถอดแบบโครงสร้างของโรงเรือนหรือส่ิง
ปลูกสร้างนั้น โดยแยกเป็นค่าวัสดุก่อสร้างและค่าแรงงานก่อสร้างทั้งหมด ซ่ึงสามารถคิดค านวณได้ถูกต้อง
ใกล้เคียงกับราคาที่แท้จริง  

3)  ผู้เช่าที่ดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอื่นในที่ดินที่ต้องเวนคืนซ่ึงต้องเสียสิทธิการเช่าไป
เพราะการถูกเวนคืน การก าหนดค่าทดแทนให้แก่ผู้เช่าจะก าหนดให้เฉพาะผู้เช่าที่เสียหายจริงโดยเหตุที่ต้องออก
จากที่ดิน โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างก่อนสัญญาเช่าระงับ และการก าหนดเงินค่าทดแทนแก่ผู้เสียสิทธิการเช่าอาจมี
ผลต่อเงินทดแทนที่ก าหนดส าหรับที่ดิน โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างซึ่งให้เช่าที่จะลดลงได้  

4)  เจ้าของต้นไม้ยืนต้นที่ขึ้นอยู่ในที่ดินในวันที่ใช้บังคับพระราชกฤษฎีกา  
5)  เจ้าของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอื่นที่รื้อถอนได้ กรณีนี้จะก าหนดค่าทดแทนให้เฉพาะค่ารื้อ

ถอน ค่าขนย้ายและค่าปลูกสร้างใหม่เท่านั้น เพราะวัสดุที่รื้อถอนได้ยังเป็นกรรมสิทธ์ิของเจ้าของโรงเรือนหรือส่ิง
ปลูกสร้างอยู่ แตกต่างจากกรณีของผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนที่เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสรา้ง
ที่รื้อถอนไม่ได้  

6)  ผู้เสียสิทธิในการใช้ทางจ าเป็น วางท่อน้ า ท่อระบายน้ า สายไฟฟ้าหรือส่ิงอื่นที่คล้ายกันผ่านที่ดินที่
ถูกเวนคืน โดยต้องมีการจ่ายค่าทดแทนในการใช้สิทธิดังกล่าวให้แก่เจ้าของที่ดินที่ถูกเวนคืนแล้วจึงมีสิทธิได้ค่า
ทดแทนการเวนคืน แต่ถ้าได้สิทธิดังกล่าวมาโดยไม่เสียค่าทดแทน ก็จะไม่ได้เงินค่าทดแทนจากการเวนคืน 
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จัดตั้งศาลปกครองแล้วอ านาจดังกล่าวจึงเป็นของศาลปกครอง ซึ่งศาลปกครองจะมีขอบเขตในการ
พิจารณาพิพากษาเพียงใด จะได้วิเคราะห์โดยละเอียดในบทที่ 5 ต่อไป  

ศาลปกครองได้มีค าวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับการเวนคืนว่าเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนแยกได้
เป็น 3 กรณไีด้แก่  

กรณีแรก ฟ้องขอให้ก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพิ่ม ได้แก่ 
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 8/2546 กรมทางหลวงก าหนดเงินค่าทดแทนที่ดินที่

ถูกเวนคืนเพื่อก่อสร้างขยายทางหลวง โดยใช้ราคาประเมินทุนทรัพย์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมใน
การจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเมื่อสามสิบปีที่แล้วมาเป็นฐานในการคิดค านวณโดยไม่ใช้
หลักเกณฑ์และราคาในปัจจุบัน เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย (นอกจากนี้ยังมีค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 202/2545 ที่ 343/2545 และ ที่ 515/2545 วินิจฉัยไว้ท านองเดียวกัน)  

แต่บางคดีแม้มูลเหตุแห่งข้อพิพาทจะเกิดจากค าวินิจฉัยอุทธรณ์เงินค่าทดแทนของ
รัฐมนตรี ซึ่งโดยหลักการแล้วถือว่าเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แต่หากผู้รับผลค าวินิจฉัยเงินค่าทดแทนต้องการโต้แย้ง
จ านวนเงินทดแทนดังกล่าว กรณีนี้ถือเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง อันเกิดจากการใช้
อ านาจตามกฎหมาย เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  49/2546 รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
คมนาคมแจ้งผลการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนเพิ่มขึ้นให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่ผู้
ฟ้องคดีเห็นว่ายังไม่ได้รับความเป็นธรรมในส่วนเงินค่าทดแทนดังกล่าว จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
การที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นความรับผิดอย่างอ่ืน (ค า
พิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 3/2547 วินิจฉัยไว้ท านองเดียวกัน)  

ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในประเด็นนี้ ผู้เขียนเห็นว่า การก าหนดค่าทดแทน
การเวนคืนให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นค าสั่งทางปกครอง หากปรากฏข้อเท็จจริงว่ามีการก าหนดโดยไม่
ถูกต้องอย่างไร ศาลต้องออกค าบังคับให้เพิกถอนค าสั่งที่ไม่ชอบดังกล่าวก่อนและสั่งให้ก าหนดใหม่
ให้ถูกต้อง ศาลไม่มีอ านาจก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนเพิ่มให้แก่ผู้ฟ้องคดีเอง ซึ่งจะได้วิเคราะห์ให้
ชัดเจนต่อไปในบทที่ 5  

กรณีที่สอง ฟ้องว่าหน่วยงานทางปกครองเข้าใช้ที่ดินของผู้ฟ้องคดี โดยไม่จ่ายเงินค่า
ทดแทนให้ หรือจ่ายให้บุคคลที่ไม่มีสิทธิได้รับเงิน ได้แก่ 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 525/2547 กรมทางหลวงซึ่งมีหน้าที่เกี่ยวกับการสร้างและ
ดูแลรักษาทางหลวงแผ่นดิน  ได้ขยายทางรุกล้ าที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดยไม่จ่ายเงินค่าทดแทนให้ และ
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ไม่ปรากฏว่ามีการตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อเวนคืนที่ดินพิพาทของผู้ฟ้องคดีตามกฎหมายแต่อย่างใด 
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีประสงค์จะฟ้องว่า ผู้ถูกฟ้องคดีมีหน้าที่
รับผิดชอบและท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย อันเป็นคดีเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืน และค าสั่ง
ศาลปกครองสูงสุดที่ 656/2548 ผู้ฟ้องคดีฟ้องอธิบดีกรมทางหลวงว่าได้จ่ายเงินค่าทดแทนการ
เวนคืนให้แก่บุคคลอ่ืน ทั้งๆที่ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินพิพาทขณะเวนคืน ศาล
ปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่าผู้ถูกฟ้องคดีกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
ขอให้รับผิดจ่ายเงินค่าทดแทนการเวนคืนแก่ผู้ฟ้องคดี อันเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทาง
ปกครองกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืน อยู่ในอ านาจ
ศาลปกครอง เป็นต้น  

กรณีที่สาม การฟ้องคดีเวนคืนอ่ืนๆ เช่น การฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีปฎิเสธไม่จัดซื้อที่ดิน
ส่วนที่เหลือจากการเวนคืน (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 148/2548 ที่  771/2549 ) หรือ
หน่วยงานทางปกครองฟ้องเรียกให้คืนค่าทดแทนการเวนคืนที่รับไปเกินพร้อมดอกเบี้ย  (ค าสั่งศาล
ปกครองสูงสุดที่ 860/2549) เป็นต้น  

คดีพิพาทเกี่ยวกับการเวนคืนส่วนใหญ่ ศาลปกครองวินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
ความรับผิดอย่างอ่ืนซึ่งอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง แต่ยังมีคดีบางประเภทที่ศาลปกครองสูงสุด
วินิจฉัยว่าเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ได้แก่ การฟ้องขอให้ร้ือถอนทางหลวงที่รุกล้ าเข้ามาในเขต
ที่ดินของผู้ฟ้องคดี (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 86/2549) การฟ้องขอคืนที่ดิน โดยอ้างว่าที่ดิน
ที่ถูกเวนคืนมิได้ถูกน าไปใช้ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืน(ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 
574/2546 ที่ 343/2547 ที่ 540/2549 และที่ 509/2549) นอกจากนี้รวมถึงคดีเกี่ยวกับสิทธิเรียกร้อง
ค่าเสียหายอ่ืนๆ ตามที่กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนก าหนด เช่น ค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดจาก
กิจการที่เจ้าหน้าที่เวนคืนเข้าส ารวจที่ดินตามมาตรา 8 หรือค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็น
พิเศษเนื่องจากการเข้าครอบครองหรือใช้อสั งหาริมทรัพย์โดยเร่งด่วน ตามมาตรา13 แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 เป็นต้น 

ยังมีคดีบางประเภทที่รัฐได้มีการเวนคืนที่ดินจากประชาชนเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ 
รวมถึงกรณีที่มิได้มีการเวนคืนที่ดินจากประชาชนเนื่องจากมีการน าที่ดินของรัฐไปใช้ในการจัดท า
บริการสาธารณะ หากต่อมาผลจากการจัดท าบริการสาธารณะนั้น ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ประชาชนที่อยู่อาศัยบริเวณใกล้เคียง จะถือว่าความเสียหายดังกล่าวเป็นความเสียหายประเภทใด 
และรัฐต้องรับผิดอย่างไร กรณีนี้ศาลปกครองได้วินิจฉัยว่า เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ ซึ่งข้อเท็จจริงในคดีเป็นเร่ืองที่ผู้เสียหายได้รับความเดือดร้อน เสียหายจากผลกระทบ
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จากการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐที่เป็นไปเพื่อประโยชน์ของประชาชน เมื่อการก่อสร้างเสร็จ
แล้วท าให้เกิดผลกระทบต่อประชาชนบางส่วนที่ไม่สามารถใช้พื้นที่เป็นที่ท ากินได้อีกต่อไปจึงน า
คดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ได้แก่  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  328/2551 กรณีฟ้องว่า กรมชลประทานก่อสร้างฝายน้ าล้น
เป็นเหตุให้น้ าท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดีจนไม่สามารถท านาได้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 ต่อเนื่องมาจนถึง
วันที่ 5 กรกฎาคม 2550 อันเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาล เป็นระยะเวลา 24 ปี ขอให้ชดใช้ค่า
สินไหมทดแทน นั้น  

คดีนี้ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่นฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่ เกินสิบปีนับแต่วันที่มี เหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ส าหรับกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีได้รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีเรียกร้องให้
กรมชลประทานรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหาย ที่การก่อสร้างฝายน้ าล้น
ก่อให้เกิดขึ้นแก่ตนตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2526 ต่อเนื่องมาโดยตลอด การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องเรียกร้องให้กรม
ชลประทานรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหาย ส่วนที่การก่อสร้างฝายน้ าล้น
ก่อให้เกิดขึ้นแก่ตนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 จนถึงวันที่ 4 กรกฎาคม 2549 จึงเป็นการยื่นค าฟ้องเมื่อล่วง
พ้นก าหนดหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว เฉพาะแต่การฟ้องเรียกร้องให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนระหว่างวันที่  5 
กรกฎาคม 2549 ถึงวันที่ 5 กรกฎาคม 2550 อันเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีนี้เท่านั้น ที่ถือได้ว่าเป็น
การยื่นฟ้องภายในระยะเวลาหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามที่ กฎหมาย
ก าหนด (ส าหรับคดีนี้ ส านักพัฒนาระบบงานคดีปกครองได้มีหมายเหตุไว้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้
วินิจฉัยท านองเดียวกันในค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 329/2551 ถึงที่ 331/2551) 

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 665/2551 กรณีฟ้องว่าได้รับความเสียหายจากการที่กรม
ชลประทาน (ผู้ถูกฟอ้งคดี) ก่อสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดขึ้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 โดยเมื่อสร้างฝายเสร็จ
แล้วท าให้เกิดน้ าท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดี จนไม่สามารถท านาในที่นาดังกล่าวได้จนถึงวันที่ 14 
กันยายน 2550 (วันฟ้องคดีต่อศาลปกครอง) ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ่ายค่าชดเชยความเสียหายให้แก่ผู้
ฟ้องคดี  นั้น ศาลปกครองชั้นต้นมีค าสั่งรับค าฟ้องเฉพาะค าขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายที่
เกิดขึ้นภายในหนึ่งปีก่อนการฟ้องคดีไว้พิจารณา และมีค าสั่งไม่รับค าฟ้องเฉพาะส่วนที่เกินกว่าหนึ่ง
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ปีก่อนการฟ้องคดีไว้พิจารณา ต่อมาผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นที่ไม่รับฟ้องบางส่วน
ไว้พิจารณา  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีนี้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการท าละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครอง อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9  วรรคหนึ่ ง  (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่น
ฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่ง
การฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ส าหรับกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดีต้ังแต่ปี พ.ศ. 2526 แล้วแต่ผู้ฟ้องคดีกลับเพิกเฉยและปล่อยเวลาล่วงเลยมานาน 24 ปี 
โดยมิได้น าคดีมาฟ้องต่อศาล ซึ่งศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในขณะนั้น คือ ศาล
ยุติธรรม หรือน าคดีไปร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ จนกระทั่งศาลปกครองเปิดท า
การแล้วจึงได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2550 กรณีจึงเป็นการฟ้องคดีเมื่อ
พ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามที่กฎหมาย
ก าหนด และถึงแม้ว่าจะนับระยะเวลาสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีก็น าคดีมาฟ้อง
เมื่อพ้นระยะเวลาดังกล่าวแล้วเช่นกัน ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นต้นเป็นไม่รับฟ้องทั้งหมดไว้พิจารณา  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุด ที่  328/2551  และ 665/2551  ทั้งสองเร่ืองข้างต้นนี้ เมื่อได้
ศึกษารายละเอียดเน้ือหาของคดแีล้ว พบว่าเป็นคดีความผิดอย่างอ่ืนของรัฐ เนื่องจากความเสียหายที่
เกิดขึ้นเป็นผลจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง และผู้ฟ้องคดีทั้งสองก็เป็นผู้ที่
ได้รับความเสียหายเป็นพิเศษที่ต้องรับภาระสาธารณะเกินปกติมากกว่าบุคคลอ่ืน ซึ่งโดยปกติแล้ว
บุคคลต้องมีความเสมอภาคกันในการรับภาระสาธารณะ ตามทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระ
สาธารณะของพลเมือง ซึ่งเป็นหลักการย่อยในหลักความเสมอภาคผู้ฟ้องคดีจึงควรได้รับค่าทดแทน
เพื่อบรรเทาความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ตนตามกฎหมาย การที่ศาลปกครองไม่รับค าฟ้องไว้พิจารณา
ถือว่าไม่เป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดี  ซึ่งผู้เขียนจะได้วิเคราะห์ให้เห็นชัดเจนต่อไปในบทที่ 5 

2)  ความรับผิดอันเนื่องจากการรอนสิทธิ์152 
การรอนสิทธิ์ เป็นกรณีที่ในการด าเนินกิจการของหน่วยงานของรัฐเพื่อให้เป็นไปตาม

วัตถุประสงค์ของหน่วยงานของรัฐนั้นๆ มีความจ าเป็นต้องใช้อสังหาริมทรัพย์ หรือต้องด าเนินการ
บางอย่างซึ่งก่อให้เกิดภาระในอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนโดยไม่จ าต้องได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ใน

                                                      
152 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายของค าว่า “รอนสิทธ์ิ” ไว้ว่า “รบกวน

ขัดสิทธิของบุคคลในอันที่จะครองหรือใช้ทรัพย์สินโดยปกติสุข” 
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อสังหาริมทรัพย์นั้นมาเป็นของรัฐโดยต้องมีกฎหมายให้อ านาจหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นได้
และหน่วยงานของรัฐต้องจ่ายค่าทดแทนให้แก่เจ้าของหรือผู้ครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย 
กฎหมายที่บัญญัติให้อ านาจรัฐในการด าเนินการซึ่ง เป็นการรอนสิทธิ์ มีหลายฉบับ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 และพระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2511 เป็นต้น มีรายละเอียด ดังน้ี  

(1)  พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 
พระราชบัญญัติฉบับนี้ ก าหนดให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค (กฟภ.) จ่ายเงินค่าทดแทนใน

การใช้ที่ดินแก่เจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรงสิทธิอ่ืนในจ านวนเงินค่าทดแทนอัน
เป็นธรรม ในกรณีที่ต้องใช้ที่ดินตอนใดตอนหนึ่งเพื่อกระท าการ ดังต่อไปนี้ เช่น เดินสายส่งศักย์สูง
หรือสายส่งศักย์ต ่าไปใต้ เหนือ ตาม หรือข้ามพื้นที่ดินของบุคคลใดๆ ปัก หรือตั้งเสาสถานีไฟฟ้า 
หรืออุปกรณ์ต่างๆ ลงในหรือบนพื้นดินของบุคคลใดๆ ในเมื่อที่ดินนั้นไม่ใช่ที่ดินอันเป็นที่ตั้ง
โรงเรือน ทั้งนี้ พระราชบัญญัติการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 ยกเว้นให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคไม่
ต้องรับผิดชอบจ่ายเงินค่าทดแทนแม้มีการใช้ที่ดินเพื่อกระท าการดังกล่าวหากเจ้าของหรือผู้
ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรงสิทธิอ่ืนเป็นผู้ได้รับประโยชน์คุ้มค่าในการกระท านั้นและให้ความ
ยินยอมด้วย โดยกฎหมายไม่ได้บัญญัติเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การก าหนดค่าทดแทนไว้โดยเฉพาะ  

นอกจากนี้ กฎหมายยังก าหนดให้กฟภ. มีอ านาจตัดต้น กิ่ง หรือรากของต้นไม้ซึ่งอยู่ใกล้
สายส่งศักย์สูงหรือสายส่งศักย์ต ่า เสา สถานีไฟฟ้า หรืออุปกรณ์ต่างๆ ได้รวมทั้งมีอ านาจท าการร้ือ
ถอนป้าย โครงสร้างส าหรับติดตั้งป้าย หรือสิ่งอ านวยความสะดวกหรือป้องกันอันตรายในการ
ก่อสร้าง ที่ติดหรือตั้งยื่นล ้าเข้ามาอยู่ใกล้สายส่งศักย์สูงหรือสายส่งศักย์ต ่า เสา สถานีไฟฟ้า หรือ
อุปกรณ์ต่างๆ หรือร้ือถอนป้าย โครงป้าย หรือสิ่งอ่ืนใดที่ปิดหุ้มคลุมทับสายส่งศักย์ต ่า หรืออุปกรณ์
ต่างๆ ที่อยู่ใต้หรือบนกันสาดอาคารชั้นล่างหรือส่วนใดส่วนหนึ่งของอาคาร ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์
แห่งความปลอดภัยในการส่งพลังงานไฟฟ้า ในกรณีที่ต้นไม้หรือสิ่งต่างๆ ดังกล่าวนั้น มีอยู่ก่อน
เวลาเดินสายส่งศักย์สูงหรือสายส่งศักย์ต ่า หรือปัก หรือตั้งเสา สถานีไฟฟ้า หรืออุปกรณ์ต่างๆ ก็ได้
ก าหนดให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคใช้เงินค่าทดแทนให้แก่ผู้มีส่วนได้เสียเท่าจ านวนความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากการกระท านั้น  

หากเจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สิน หรือผู้ทรงสิทธิอ่ืนไม่ยินยอมตกลงในจ านวน
เงินค่ าทดแทนที่การไฟฟ้ าส่วนภูมิภาคก าหนด หรือน า เงินจ านวนดังกล่ าวไปวางต่อ 
ส านักวางทรัพย์หรือฝากไว้กับธนาคารออมสินในชื่อของเจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินหรือ 
ผู้ทรงสิทธิอ่ืนในกรณีหาตัวไม่พบ ให้การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคมีหนังสือแจ้งให้เจ้าของหรือผู้
ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรงสิทธิอ่ืนทราบโดยทางไปรษณีย์ตอบรับ ในกรณีหาตัวเจ้าของหรือผู้
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ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรงสิทธิ อ่ืนไม่พบ ให้ประกาศในหนังสือพิมพ์รายวันที่มี  
จ าหน่ายในท้องถิ่นอย่างน้อยสามวันติดต่อกันเพื่อให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้  
ทรงสิทธิอ่ืนทราบ หากเจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรงสิทธิอ่ืนไม่พอใจในเงินค่า
ทดแทนที่การไฟฟ้าส่วนภูมิภาคก าหนด ไม่ว่าบุคคลนั้นจะรับหรือไม่รับเงินค่าทดแทนวางไว้หรือ
ฝากไว้ให้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลภายในหนึ่งปี 

(2)  พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 
ตามพระราชบัญญัตินี้ มีบทบัญญัติที่ก าหนดให้การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 

(กฟผ.) ต้องจ่ายเงินค่าทดแทนตามความเป็นธรรมแก่เจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรง
สิทธิอ่ืน ในกรณีจ าเป็นต้องมีการใช้ที่ดินของบุคคลดังกล่าวในการด าเนินการกรณีการใช้ที่ดินปัก
หรือตั้งเสาเพื่อเดินสายส่งไฟฟ้าหรือสายจ าหน่ายไฟฟ้า การใช้ที่ดินปักหรือตั้งสถานีไฟฟ้าย่อยหรือ
อุปกรณ์อ่ืน การใช้ที่ดินที่ประกาศก าหนดเป็นเขตเดินสายไฟฟ้า  นอกจากนี้ ถ้ามีการร้ือถอน
โรงเรือนหรือท าลายสิ่งอ่ืนที่สร้างขึ้นหรือท าขึ้น หรือท าลาย หรือตัดฟัน ตัดต้น กิ่ง หรือรากของ
ต้นไม้หรือพืชผลในเขตเดินสายไฟฟ้า ก็ต้องจ่ายเงินค่าทดแทนแก่เจ้าของทรัพย์สิน ที่ได้รับความ
เสียหายจากการด าเนินการดังกล่าวด้วย  

อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยฯ มิได้บัญญัติถึง
หลักเกณฑ์ที่จะน ามาใช้ในการก าหนดและจ่ายเงินทดแทนให้เกิดความเป็นธรรม ดังเช่น
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 บัญญัติไว้ ในทางปฏิบัติ การจ่ายเงิน
ค่าทดแทนการใช้ที่ดินในกรณีการรอนสิทธิ์  มักจะก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนไม่เต็มตามราคา
ประเมินของที่ดิน โดยคิดเป็นอัตราร้อยละของราคาประเมินที่ก าหนดไว้โดยพิจารณาตามสภาพ
ที่ดินที่ถูกผลกระทบ เนื่องจากเจ้าของที่ดินยังมีกรรมสิทธิ์และสามารถใช้สอยที่ดินได้แต่การใช้
ที่ดินอาจถูกจ ากัดสิทธิบางประการดังได้กล่าวไปแล้ว  

ในกรณีที่เจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรงสิทธิอ่ืนไม่พอใจในจ านวนเงิน
ค่าทดแทนที่ กฟผ. ก าหนดให้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ กฟผ. มีหนังสือแจ้งให้
เจ้าของหรือผู้ครอบครองทรัพย์สินหรือผู้ทรงสิทธิอ่ืนทราบถึงการวางเงินค่าทดแทน บุคคลนั้นจะ
มารับหรือไม่รับเงินค่าทดแทนที่ กฟผ. วางไว้หรือฝากไว้ไม่เป็นการตัดสิทธิฟ้องคดีโต้แย้งจ านวน
เงินค่าทดแทน ตัวอย่างค าวินิจฉัยศาลปกครอง ในเร่ืองการรอนสิทธิ์ เช่น  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 34/2550 การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยได้
ก่อสร้างสายส่งไฟฟ้าแรงสูงขนาด 230 กิโลโวลต์ผ่านที่ดินของผู้ฟ้องคดีโดยผู้ถูกฟ้องคดีได้
ก าหนดค่าทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีรวมทั้งสิ้น 175,740.75 บาท ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าค่าทดแทนไม่ถูกต้อง
ตามความเป็นจริง จึงปฏิเสธที่จะรับเงินที่ผู้ถูกฟ้องคดีก าหนดให้และขอค่าทดแทนใหม่ตามราคาที่
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เห็นว่าเป็นธรรม แต่ผู้ถูกฟ้องคดียืนยันราคาเดิม ผู้ฟ้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องขอให้ศาลพิพากษาให้ผู้ถูก
ฟ้องคดีจ่ายค่าทดแทนเพิ่ม เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองอัน
เกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย  

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 121/2547 ที่ดินของผู้ฟ้องคดีบางส่วนถูกเขตก่อสร้างระบบ
ขนส่งมวลชนตามโครงการรถไฟฟ้ามหานคร การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยได้
ก าหนดเงินค่าทดแทนภาระในอสังหาริมทรัพย์ให้แก่ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการก าหนดเงินค่า
ทดแทนดังกล่าวไม่เป็นธรรมจึงได้อุทธรณ์ต่อนายกรัฐมนตรีเพื่อขอเงินค่าทดแทนเพิ่ม ซึ่ง
นายกรัฐมนตรีมีหนังสือแจ้งผลการอุทธรณ์ให้ผู้ฟ้องคดีทราบว่าจ านวนเงินที่ก าหนดให้เป็นธรรม
แล้ว ผู้ฟ้องคดีไม่พอใจในผลการวินิจฉัยดังกล่าวจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล จึงเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับ
ความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย 

3)  ความรับผิดกรณีเกิดโรคระบาดสัตว์  
พระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. 2499 มีวัตถุประสงค์เพื่อควบคุมการแพร่กระจาย

ของโรคระบาดที่มีสัตว์เป็นพาหนะ โดยให้อ านาจแก่พนักงานเจ้าหน้าที่และสัตวแพทย์ของกรมปศุ
สัตว์ เมื่อมีการแจ้งหรือตรวจพบ หรือมีเหตุอันควรสงสัยว่าสัตว์ป่วยหรือตายด้วยโรคระบาด   เพื่อ
ออกค าสั่งให้เจ้าของสัตว์ที่ป่วยด าเนินการด้วยวิธีการต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการกักขัง แยก หรือย้ายสัตว์
ป่วย รวมถึงสัตว์ที่อยู่รวมฝูงกับสัตว์ที่ป่วยหรือตาย รวมถึงการกระท าอ่ืนๆ  เพื่อมิให้เกิดอันตราย
จากโรคระบาด  

โดยการท าลายสัตว์ที่เป็นโรคระบาดนี้ หรือสัตว์ หรือซากสัตว์ที่เป็นพาหะของโรค
ระบาด พระราชบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดให้จ่ายค่าชดใช้ให้ไม่ต่ ากว่ากึ่งหนึ่งของราคาสัตว์ซึ่งขาย
ได้ในตลาดท้องที่ก่อนเกิดโรคระบาด ทั้งนี้ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง เว้นแต่เจ้าของจงใจกระท า
ความผิดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมายนี้  ซึ่งกฎกระทรวง ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2499) ให้จ่ายร้อยละเจ็ดสิบ
ห้าของราคาสัตว์ซึ่งขายได้ในตลาดท้องที่ก่อนเกิดโรคระบาด ถ้าเจ้าของสัตว์ไม่พอใจในราคาสัตว์ที่
กรรมการประเมิน สามารถอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีได้ ค าวินิจฉัยของรัฐมนตรีให้เป็นที่สุด 

4)  ความรับผิดกรณีประสบภัยจากการรบ 
พระราชบัญญัติสงเคราะห์ผู้ประสบภัยเนื่องในการรบ พุทธศักราช 2485 ก าหนดให้

บุคคลที่ได้รับบาดเจ็บเนื่องในการรบจนถึงทุพพลภาพไม่สามารถใช้ก าลังกายหรือความคิด
ประกอบอาชีพได้ตามปกติ ถ้าได้รับบาดเจ็บนั้นในขณะหรือเนื่องจากการปฎิบัติการตามหน้าที่ซึ่ง
ทางราชการหรือองค์การซึ่งทางราชการรับรองให้มีหน้าที่ปฎิบัติการในยามสงครามมอบหมายให้
กระท า หรือในขณะหรือเน่ืองจากการปฎิบัติการตามกฎหมายว่าด้วยหน้าที่ของคนไทยในเวลารบ มี
สิทธิได้ รับเงินเลี้ยงชีพเป็นรายเดือนตลอดเวลาที่ผู้มีสิทธิได้ รับยังทุพพลภาพอยู่  แต่ถ้ า
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ผู้ได้รับบาดเจ็บดังกล่าวข้างต้นต้องถึงตายเพราะเหตุนั้น ก็ให้บุตร ภริยาและบิดามารดาของผู้ตาย
ได้รับเงินเลี้ยงชีพดังกล่าว  

4.2.2.2  ความรับผิดที่พัฒนาโดยศาลปกครอง 
ปัจจุบันศาลปกครอง ยังไม่ได้มีการวินิจฉัยกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนไว้มากนัก ส่วน

ใหญศ่าลจะพิจารณาพิพากษาคดีที่บัญญัตไิว้เป็นลายลักษณ์อักษรในแต่ละเร่ืองให้รัฐต้องรับผิดตาม
กฎหมายอยู่แล้วว่าเป็นความรับผิดอย่างอ่ืน เนื่องจากเป็นกรณีที่ความผิดเกิดขึ้นโดยไม่ได้มีการ
กระท าผิดกฎหมายหรือเกิดจากการกระท าโดยละเมิดของเจ้าหน้าที่  ความรับผิดของรัฐนอกจากที่
บัญญัติไว้เป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรแล้ว  

มีบางกรณีเป็นเร่ืองที่รัฐให้ความช่วยเหลือผู้ที่ได้รับความเดือดร้อนอันเนื่องจากการ
จัดสร้างเขื่อน หรือชลประทานเพื่อประโยชน์ในการประกอบอาชีพของเกษตรกรหรือเพื่อป้องกัน
ปัญหาการขาดแคลนน้ า หรือน้ ามากเกินไปในบางฤดูกาล หรือกรณีที่รัฐให้ความช่วยเหลือ
ประชาชนเป็นกรณีพิเศษ โดยมิได้มีบทบัญญัตขิองกฎหมายใดบัญญัติให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้อง
รับผิด แต่จะมีการให้ความช่วยเหลือเมื่อมีความจ าเป็นเกิดขึ้นโดยมีมติคณะรัฐมนตรีเป็นกรณีๆไป  
เช่น การให้ความช่วยเหลือการโยกย้ายราษฎรออกจากพื้นที่โครงการก่อสร้างท่าอากาศยานสากล
กรุงเทพ แห่งที่ 2 (สนามบินหนองงูเห่า) ซึ่งกรณีดังกล่าวรัฐได้ด าเนินการโดยมีการจัดซื้อและ
เวนคืนที่ดินเพื่อจัดท าโครงการเสร็จสิ้นแล้ว แต่โดยที่ยังมิได้มีการก่อสร้างและด าเนินการให้ราษฎร
ย้ายออกจากพื้นที่ก่อสร้างแต่อย่างใด ราษฎรจึงยังคงอาศัยอยู่ต่อไป เมื่อรัฐต้องใช้ที่ดินเพื่อด าเนิน
โครงการดังกล่าวตามมติคณะรัฐมนตรี และตัวแทนของชาวบ้านที่อยู่อาศัยในพื้นที่ได้ยื่นข้อ
เรียกร้องให้รัฐบาลช่วยเหลือค่าขนย้าย และสิทธิเช่าซื้อบ้าน จึงมีการตั้งคณะกรรมการและ
คณะท างานเพื่อด าเนินการโยกย้ายราษฎรออกจากพื้นที่โครงการ คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้
ความช่วยเหลือในการโยกย้ายราษฎรออกจากพื้นที่โครงการโดยมี 2 ทางเลือก คือ จ่ายเงินชดเชยให้
ราษฎรหลังคาเรือนละ 800,000 บาท กรณีไม่รับเงินจะให้ความช่วยเหลือเป็นที่ดินเพื่อการอยู่อาศัย
ตามที่รัฐจัดให้เนื้อที่ 50 ตารางวา พร้อมเงินช่วยเหลือหลังคาเรือนละ 50,000 บาท ดังตัวอย่างค า
พิพากษาที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้ ดังนี้  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  35/2547 การฟ้องคดีเกี่ยวกับเงินชดเชยพิเศษแทนการ
จัดสรรที่ดินแปลงอพยพตามมติคณะรัฐมนตรีให้แก่ราษฎรที่ได้รับความเดือดร้อน หรือได้รับความ
เสียหายจากการก่อสร้างเขื่อนตามโครงการพัฒนาลุ่มน้ าป่าสัก เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิด
อย่างอื่น 
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          4.2.3  การฟ้องคดีเกี่ยวกับการกระท าละมิดและความรับผิดอย่างอื่น 
คดีเกี่ยวกับการกระท าละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง ผู้เสียหายจะ

ฟ้องคดีต่อศาลได้ คดีนั้นต้องอยู่ในเขตอ านาจศาล และเป็นไปตามเงื่อนไขการฟ้องคดีโดยครบถ้วน
ตามที่กฎหมายก าหนด ดังนี ้

      4.2.3.1  เขตอ านาจศาล 
คดีที่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง ต้องเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือ

ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครองหรือค าสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัต หรือปฎิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร   ดังที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) 

     4.2.3.2  เงื่อนไขการฟ้องคดี 
ในการฟ้องคดีละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของฝ่ายปกครองมีเงื่อนไขในการฟ้องคดี

เช่นเดียวกับเงื่อนไขในการฟ้องคดีปกครองประเภทอ่ืนๆ ดังนี้  
1)  เงื่อนไขเกี่ยวกับผู้ฟ้องคดี เนื่องจากผู้ฟ้องคดีเป็นผู้ที่ประสงค์จะให้ศาล

ปกครองเป็นผู้ตรวจสอบการปฎิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐคุณสมบัติของผู้ฟ้องคดีจึงมี
ความส าคัญ ได้แก่ 

(1)  เป็นผูม้ีส่วนได้เสียในคดี 
ผู้มีสิทธิฟ้องคดีละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนต่อศาลปกครอง จะต้องเป็นผู้ที่ได้รับ

ความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได้อันเนื่องจาก
การกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง ตามมาตรา 42 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 กล่าวคือ ผู้มีสิทธิฟ้องคดี
จะต้องเป็นผู้มีส่วนได้เสียเกี่ยวข้องกับผลของคดีไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง  

(2)  เป็นผู้ที่มีความสามารถตามกฎหมาย 
ผู้ฟ้องคดีละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นต่อศาลปกครอง จะต้องเป็นผู้ที่มีความสามารถ

ในการท านิติกรรมตามประมวลกฏหมายแพ่งและพาณิชย์ ในกรณีที่ผู้ฟ้องคดีเป็นบุคคลไร้
ความสามารถ บุคคลดังกล่าวจะฟ้องคดีปกครองได้ต่อเมื่อได้ปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยความสามารถ อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่ผู้เยาว์ซึ่งมีอายุไม่ต ่ากว่าสิบ
ห้าปีบริบูรณ์ประสงค์จะฟ้องคดีปกครองด้วยตนเอง ถ้าศาลเห็นสมควรจะอนุญาตให้ฟ้องคดี
ปกครองด้วยตนเองก็ได้ 
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2)  เงื่อนไขเกี่ยวกับค าฟ้อง 
เนื่องจากค าฟ้องคดีเป็นเอกสารส าคัญที่ศาลจะพิจารณาเป็นเบื้องต้นก่อนที่ จะพิจารณา

ไปถึงค าขอบังคับคดี หากค าฟ้องไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนด ศาลอาจไม่รับฟ้องได้ 
สาระส าคัญของค าฟ้อง ได้แก่ 

(1)  ค าฟ้องต้องครบถ้วนสมบูรณ์ 
ค าฟ้องที่ยื่นต่อศาลปกครองนั้นจะต้องเป็นค าฟ้องที่ครบถ้วนสมบูรณ์ เช่น ค าฟ้องคดี

ปกครองต้องใช้ถ้อยค าสุภาพและต้องมีรายการ ตามมาตรา 45 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 อย่างไรก็ตามค าฟ้องใดมีรายการไม่ครบ 
หรือไม่ชัดเจนหรือไม่อาจเข้าใจได้ ศาลปกครองต้องให้ค าแนะน าแก่ผู้ฟ้องคดีเพื่อด าเนินการแก้ไข
เพิ่มเติมค าฟ้องนั้นให้ถูกต้อง นอกจากนี้ค าฟ้องยังต้องท าเป็นหนังสือ และต้องแนบพยานหลักฐาน
ที่เกี่ยวข้องด้วย  

(2)  ค าขอบังคับต้องเป็นค าขอที่ศาลสามารถออกค าบังคับได้ 
ในการฟ้องคดี นั้น ผู้ฟ้องจะต้องระบุค าขอให้ชัดเจนว่าต้องการจะให้ศาลออกค าบังคับ

อย่างไร ซึ่งในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น กฎหมายบัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับโดยสั่ง
ให้ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ โดยศาลปกครองจะ
ก าหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอ่ืนๆไว้ด้วยก็ได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) และในกรณีที่ศาล
ปกครองมีค าบังคับให้ผู้ใดช าระเงินหรือส่งมอบทรัพย์สินตามค าพิพากษา ถ้าผู้นั้นไม่ช าระเงิน หรือ
ส่งมอบทรัพย์สิน ศาลปกครองอาจมีค าสั่งให้มีการบังคับคดีแก่ทรัพย์สินของบุคคลนั้นได้  ตาม
มาตรา 72 วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542   
ดังนั้น ผู้ฟ้องคดีจะต้องระบุค าขอให้สอดคล้องกับอ านาจในการก าหนดค าบังคับของศาลปกครอง  

(3)  ค าฟ้องต้องยื่นภายในระยะเวลา 
การฟ้องคดีละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนต่อศาลปกครอง ผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่นฟ้อง

ภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดไว้ กล่าวคือภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการ
ฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มี เหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แต่หากเป็นการฟ้องที่
เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะหรือสถานะของบุคคลผู้ฟ้องคดีจะยื่นฟ้องคดีเมื่อใดก็ได้  
และหากศาลเห็นว่าคดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนศาลจะรับคดี
นั้นไว้พิจารณาก็ได้ตามมาตรา 52 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  
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(4)  ค าฟ้องต้องช าระค่าธรรมเนียมศาลโดยครบถ้วน 
โดยทั่วไปแล้วการฟ้องคดีปกครองไม่เสียค่าธรรมเนียมศาล อย่างไรก็ตามการฟ้องคดี

ขอให้สั่งให้ใช้เงินหรือส่งมอบทรัพย์สินอันสืบเนื่องจากคดีละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนตาม
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) จะต้องเสียค่าธรรมเนียมศาลตามมาตรา 45วรรคสี่ แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

3)  เงื่อนไขอื่นๆ  
เงื่อนไขในการฟ้องคดีละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนต่อศาลปกครอง นอกจากที่ได้

กล่าวมาแล้วได้แก่ ไม่เป็นการฟ้องซ้อน ฟ้องซ้ า หรือด าเนินกระบวนพิจารณาซ้ า ตามข้อ 36 (1) ข้อ 
97 และข้อ 96 แห่งระเบียบที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2543  นอกจากนั้น การฟ้องคดีจะต้องไม่ใช่กรณีที่มีกฎหมายห้ามฟ้อง เช่น ตาม
มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ .ศ. 2539 ห้ามมิให้ฟ้อง
เจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิดในการปฎบัติหน้าที่แต่ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้น
อยู่ในสังกัดได้โดยตรง หรือการปฎิบัติตามเงื่อนไขเกี่ยวกับการด าเนินการเพื่อแก้ไขความเดือดร้อน
หรือเสียหายครบขั้นตอนตามที่กฎหมายก าหนดแล้ว ตามมาตรา 42 วรรค 2 แห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  เป็นต้น  
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บทที ่ 5 
ปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของรัฐ 

 
ในบทนี้จะศึกษาถึงปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐ โดยจะเป็นการศึกษาค า

วินิจฉัยของศาลปกครอง รวมทั้งหากมีค าพิพากษาฎีกาของศาลยุติธรรมที่มีเนื้อหาเกี่ยวข้องกับ
ปัญหาทีเ่กิดขึ้นก็จะน ามาพิจารณาไปในคราวเดียวกัน ซึ่งจะวิเคราะห์ปัญหาส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ 
ปัญหาการรับภาระเกินปกติที่เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะ ปัญหาอ านาจศาลปกครองในการ
พิจารณาคดีกรณีการรับภาระเกินปกติ รวมถึงปัญหาการพัฒนาหลักความรับผิดกรณีการรับภาระ
เกินปกติที่เกิดจากตุลาการ 

ก่อนที่จะได้ศึกษาถึงปัญหาดังกล่าวข้างต้น จากการศึกษาหลักเกณฑ์ความรับผิดของรัฐ
ในประเทศไทยและต่างประเทศในบทที่ผ่านมา พบว่าความแตกต่างระหว่างกฎหมายไทยและ
ต่างประเทศที่เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นมีข้อเหมือนและแตกต่างกันที่ส าคัญ 3 ประการ ดังนี ้

1.  ขอบเขตความรับผิด 
ในประเทศไทย มีการกล่าวถึงความรับผิดอย่างอ่ืน แต่ไม่ได้มีการก าหนดนิยามไว้ว่า 

ความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐเป็นการกระท าของฝ่ายปกครองในลักษณะใด ที่จะถือเป็นความรับผิด
อย่างอ่ืน แต่ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลก็ได้วางแนวทาง
และสร้างหลักเกณฑ์ส าคัญไว้ พอสรุปได้ว่า ต้องเป็นการกระท าในทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
ไม่ได้เกิดจากการละเมิด  และการกระท านั้นกระทบสิทธิของเอกชนท าให้เสียหาย โดยหลักเกณฑ์
ดังกล่าวถือเป็นหลักเกณฑ์ทั่วไปที่ต้องพิจารณาและได้วินิจฉัยไว้ในคดีส าคัญต่างๆ หลายคดี 
รวมทั้งกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้โดยเฉพาะให้รัฐต้องรับผิดในกรณีต่างๆ ก็เป็นความรับผิดอย่าง
อ่ืนเช่นกัน 

ในประเทศฝรั่งเศสไม่มีความรับผิดอย่างอื่นของรัฐ แต่มีความรับผิดที่ใกล้เคียงกับความ
รับผิดอย่างอ่ืนของไทยเรียกว่า ความรับผิดโดยปราศจากความผิดซึ่งเกิดขึ้นในกรอบของการจัดท า
บริการสาธารณะ โดยความรับผิดนี้ไม่จ าเป็นต้องพิจารณาว่าได้กระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ หากการกระท าดังกล่าวท าให้ปัจเจกชนเสียหาย และอยู่ในเงื่อนไขตามกฎหมายที่ฝ่าย
ปกครองต้องรับผิดแล้ว ก็ต้องรับผิดเสมอ บนหลักการพื้นฐานของแนวคิดในการช่วยเหลือเกื้อกูล
กันในชาติโดยเกิดขึ้นได้ 2 กรณี คือ ความรับผิดอันเนื่องมาจากการละเมิดหลักความเสมอภาคของ
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ประชาชนในภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวม  และความรับผิดอันเนื่องมาจากการเสี่ยงภัย  เมื่อพิจารณา
แนวค าวินิจฉัยของศาลซึ่งได้วางหลักไว้เห็นว่า ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศส ศาลได้ตีความไว้กว้างครอบคลุมความเสียหายได้หลายกรณี จนอาจกล่าวได้ว่า ความ
เสียหายใดๆ ที่ไม่เข้าเงื่อนไขว่าเป็นการกระท าความผิดโดยละเมิดแล้ว อาจถือเป็นความเสียหายจาก
การกระท าโดยปราศจากความผิด เว้นแต่เป็นเร่ืองทางแพ่ง  

ระบบกฎหมายเยอรมันไม่ได้บัญญัติหรือกล่าวถึงความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง
ไว้โดยเฉพาะ แต่เทียบเคียงได้กับความรับผิดที่เกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย เป็นความรับ
ผิดโดยปราศจากความผิดซึ่งมีที่มาจากแนวคิดว่าด้วยความรับผิดในการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ความเสียหายแก่ปัจเจกบุคคลที่ต้องรับภาระหรือเสียสละเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมเป็นพิเศษตาม
หลัก “กรรมสิทธิ์ก่อให้เกิดหน้าที่” ซึ่งมีหลายกรณี และเกิดขึ้นทั้งจากค าพิพากษาของศาลยุติธรรม
และศาลปกครอง รวมทั้งการพัฒนาของฝ่ายต าราและฝ่ายนิติบัญญัติ  แต่เห็นได้ว่าความรับผิดที่เกิด
จากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายในบางกรณีมีลักษณะหลักเกณฑ์ของความรับผิดคล้ายกับความ
รับผิดทางแพ่งเป็นอย่างมาก เช่น เร่ืองความรับผิดจากความเสียหายซึ่งเป็นผลข้างเคียงที่เกิดจากการ
ล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินโดยการกระท าทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย และในเร่ืองหนี้ทาง
ปกครอง เป็นต้น พัฒนาการของความรับผิดที่เกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ในประเทศ
เยอรมันไม่มีความหลากหลายและก้าวหน้าเหมือนประเทศฝร่ังเศส 

ส่วนประเทศอังกฤษ มีความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากการกระท า
ที่ชอบด้วยกฎหมาย โดยรัฐจะเข้ามารับผิดในกรณีที่การกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองมี
กฎหมายให้อ านาจให้กระท าได้และเจ้าหน้าที่ได้กระท าอยู่ในกรอบกฎหมายที่ให้อ านาจ แม้การ
กระท าดังกล่าวจะก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลใดก็ไม่เป็นละเมิดไม่ต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย 
แต่เอกชนผู้ได้รับความเสียหายมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐชดใช้ค่าทดแทนให้แก่ตนได้หรือไม่ โดยปกติ
หากรัฐสภาไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวค่าทดแทนไว้ในกฎหมาย ศาลจะเห็นว่าเป็นการตัดสินใจ
ของรัฐสภาที่จะไม่ชดใช้ค่าทดแทน ศาลมีหน้าที่เคารพการตัดสินใจดังกล่าว ตามหลัก “ความมี
อ านาจสูงสุดของรัฐสภา” 

2.  การเยียวยาความเสียหาย 
ในประเทศไทย การเยียวยาความเสียหาย  นั้น มีได้หลายวิธีคือ ทั้งเยียวยาโดยการชดใช้

ค่าทดแทนความเสียหายเป็นเงิน หรือโดยการส่งมอบทรัพย์สิน หรือโดยการกระท าหรืองดเว้น
กระท าการ ทั้งนี้ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
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    ส าหรับประเทศฝร่ังเศสมีการเยียวยาความเสียหายในลักษณะเดียว คือ การจ่ายค่า
ทดแทนเป็นเงิน 

  ในระบบกฎหมายเยอรมัน ปกติแล้วจะชดใช้ค่าทดแทนเป็นเงิน แต่บางกรณีอาจ
ชดใช้ค่าทดแทนในรูปแบบอื่นได้ เช่น การให้ที่ดินแปลงอ่ืนแทนที่ดินที่ถูกเวนคืน หรือการให้สิทธิ
พิเศษบางอย่างแทนการเวนคืน 

 ส่วนในประเทศอังกฤษ ค่าทดแทนความเสียหายจะชดใช้เป็นเงินโดยรัฐต้องรับผิด
ตามที่กฎหมายเฉพาะเร่ืองบัญญัติไว้ 

3.  เขตอ านาจศาล 
ประเทศไทย ได้ก าหนดให้ความรับผิดของฝ่ายปกครองในกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนให้

อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  
ในประเทศฝร่ังเศส ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง ศาลที่มีอ านาจ

พิจารณาคือศาลปกครอง เว้นแต่ความรับผิดที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรบางฉบับ กฎหมาย
บัญญัติให้อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม  

ส่วนประเทศเยอรมัน  ศาลที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาคดีความรับผิดที่เกิดจากการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมแล้วแต่กรณี  

ระบบกฎหมายอังกฤษไม่มีการแยกหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดเป็นความ
รับผิดในทางแพ่งและในทางมหาชนเหมือนกับระบบกฎหมายฝร่ังเศสและเยอรมัน คดีความรับผิด
ชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย  จึงอยู่ในอ านาจศาล
ยุติธรรม  

นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่าความรับผิดกรณีท าละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืนใน
ระบบกฎหมายไทย มีข้อแตกต่างกันอยู่หลายประการ153 ซึ่งจะได้กล่าวถึงเพื่อประโยชน์ในการ
วิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นให้ถูกต้องและครบถ้วนมากยิ่งขึ้น ดังนี้   

ความรับผิดทางละเมิด มีลักษณะที่ส าคัญได้แก่                                            
1.  ความรับผิดกรณีท าละเมิดเป็นความรับผิดในทางแพ่ง ซึ่งเป็นเร่ืองของกฎหมาย

เอกชน        
2.  ความรับผิดกรณีท าละเมิดเป็นความรับผิดที่เกิดจากการกระท าที่ผิดกฎหมาย                            

                                                      
153 วุฒิกร อินทวงศ์.  (2553).  หลักกฎหมายมหาชน. คู่มือการด าเนนิคดีปกครอง ส านักงานอัยการสูงสุด 

หน้า 193.  
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3.  ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ท าละเมิดกับผู้ต้องรับผิดทางละเมิดจะต้องเป็นความสัมพันธ์
โดยตรงตามกฎหมาย เช่น ในฐานะนายจ้างลูกจ้าง  ได้แก่ กรณีตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 425 มาตรา 427 มาตรา 433 มาตรา 436 มาตรา 437 หรือในฐานะเจ้าหน้าที่ของรัฐ
กับหน่วยงานทางปกครองผู้ต้องรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ เจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 มาตรา 5 เป็นต้น                                                         

4.  การเยียวยาผู้เสียหายในกรณีท าละเมิดเป็นการชดใช้ “ค่าสินไหมทดแทน” ซึ่งเป็นค่า
ทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าละเมิดเป็นส าคัญ ผู้เสียหายจึงมีหน้าที่น าสืบพิสูจน์
ความเสียหายว่าเกิดความเสียหายอะไรบ้าง เสียหายอย่างไร เป็นจ านวนเงินเท่าใด โดย “ค่าเสียหาย”
อาจเป็นส่วนหนึ่งของการชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ที่ถือเอาผู้ได้รับความเสียหายจากการท าละเมิด
เป็นศูนย์กลางของการก าหนดค่าเสียหาย มีลักษณะเฉพาะเจาะจง และพิจารณาก าหนดค่าเสียหาย
จากพฤติการณ์ความร้ายแรงแห่งละเมิด คือ ผู้เสียหายมีส่วนร่วมในการก่อให้เกิดความเสียหาย
หรือไม่ และพิจารณาการกระท าของผู้ท าละเมิดประกอบกันด้วย 

5. การก าหนดค่าสินไหมทดแทนโดยเฉพาะค่าเสียหาย ตามกฎหมายถือเป็นนิติกรรม
ในทางยุติธรรม เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้พิพากษา  

ส่วนความรับผิดอย่างอื่น มีลกัษณะที่ส าคัญได้แก่                                            
1.  ความรับผิดอย่างอื่นเป็นความรับผิดในทางปกครอง ซึ่งเป็นเรื่องของกฎหมาย

มหาชน  
2.  ความรับผิดอย่างอ่ืนเป็นความรับผิดที่เกิดขึ้นเนื่องจากมีการก่อให้เกิดความเสียหาย

ซึ่งมีลักษณะเฉพาะ(เฉพาะคนหรือเฉพาะกลุ่ม) และเป็นพิเศษต่อเอกชน(เกินกว่าที่เอกชนอ่ืนได้รับ) 
โดยความเสียหายดังกล่าวไม่จ าต้องเกิดจากการกระท าที่เป็นความผิดตามกฎหมาย  

3. ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองในกรณีความรับผิดอย่างอ่ืน หน่วยงานทาง  
ปกครองจะต้องรับผิดไม่เฉพาะแต่ผลที่เกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของตนเสมอ
ไปเท่านั้น โดยบางกรณีต้องรับผิดตามผลการวินิจฉัยหรือผลการพิจารณาของหน่วยงานทาง
ปกครองอ่ืนหรือบุคคลตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ด้วย 

4.  การเยียวยาผู้เสียหายในความรับผิดอย่างอ่ืนเป็น “ค่าท าขวัญ” หรือ “ค่าทดแทน” 
เป็นการชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยการก าหนดของกฎหมายอย่างชัดแจ้ง หรือเกิด
จากหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป 

5.  การก าหนดค่าทดแทนความเสียหายเป็นนิติกรรมในทางปกครอง และเป็นอ านาจ
หน้าที่ของฝ่ายบริหารตามกรอบที่กฎหมายก าหนด ทั้งประเภทของความเสียหาย และหลักเกณฑ์ใน
การก าหนดค่าทดแทนความเสียหาย  
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5.1 ปัญหาการรับภาระเกินปกติท่ีเกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะ 
เมื่อได้ศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครอง กรณีความเสียหายจากการรับภาระสาธารณะ

เกินปกติของประชาชนแล้วพบว่า ความรับผิดกรณีดังกล่าว มีแนวค าวินิจฉัยว่าเป็นความรับผิดอย่าง
อ่ืนของรัฐ อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่มีบางคดีที่ศาล
ปกครองกลับวินิจฉัยว่า ผลกระทบที่เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะที่กระท าโดยชอบด้วย
กฎหมาย เป็นความรับผิดที่เกิดจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของรัฐ ได้แก่ 
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  328/2551 และที่ 665/2551 มรีายละเอียด ดังนี ้

ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  328/2551 กรณีฟ้องว่า กรมชลประทานก่อสร้างฝายน้ าล้น
เป็นเหตุให้น้ าท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดีจนไม่สามารถท านาได้ ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 ต่อเนื่องมาจนถึง
วันที่ 5 กรกฎาคม 2550 อันเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีต่อศาล เป็นระยะเวลา 24 ปี ขอให้ชดใช้ค่า
สินไหมทดแทน นั้น  

คดีนี้ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีเป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 
วรรคหนึ่ง (3) ประกอบมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่นฟ้องภายในหนึ่งปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึง
เหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่ เกินสิบปีนับแต่วันที่มี เหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่ง
พระราชบัญญัติดังกล่าว  เมื่อกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีได้รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีที่จะเรียกร้องให้
กรมชลประทานรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหาย ที่การก่อสร้างฝายน้ าล้น
ก่อให้เกิดขึ้นแก่ตนตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2526 ต่อเนื่องมาโดยตลอด การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องเรียกร้องให้กรม
ชลประทานรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหาย ในส่วนที่การก่อสร้างฝายน้ าล้น
ก่อให้เกิดขึ้นแก่ตนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 จนถึงวันที่ 4 กรกฎาคม 2549 จึงเป็นการยื่นค าฟ้องเมื่อล่วง
พ้นก าหนดหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวข้างต้น เฉพาะแต่การฟ้องเรียกร้องให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายในส่วน
ที่การก่อสร้างฝายน้ าล้นก่อให้เกิดขึ้นแก่ตนในระหว่างวันที่ 5 กรกฎาคม 2549 ถึงวันที่ 5 กรกฎาคม 
2550 อันเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีนี้เท่านั้น ที่ถือได้ว่าเป็นการยื่นฟ้องภายในระยะเวลาหนึ่งปี
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามที่กฎหมายก าหนด (คดีนี้ ส านักพัฒนาระบบงาน
คดีปกครองได้มีหมายเหตุไว้ว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยท านองเดียวกันในค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 329/2551 ถึงที่ 331/2551ซึ่งเป็นการฟ้องคดีเน่ืองมาจากมูลเหตุเดียวกัน) 
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ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 665/2551  คดีนี้มีมูลเหตุอย่างเดียวกับค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่  328/2551 แต่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยแตกต่างกัน ซึ่งคดีนี้ฟ้องว่าได้รับความเสียหาย
จากการที่กรมชลประทาน (ผู้ถูกฟ้องคดี) ก่อสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาด ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 โดยเมื่อ
สร้างฝายเสร็จแล้วท าให้เกิดน้ าท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดี จนไม่สามารถท านาในที่นาดังกล่าวได้ จนถึง
วันที่ 14 กันยายน 2550 (วันฟ้องคดีต่อศาลปกครอง) ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีจ่ายค่าชดเชยความเสียหาย
ให้แก่ผู้ฟ้องคดี นั้น  

ศาลปกครองชั้นต้น มีค าสั่งรับค าฟ้องเฉพาะค าขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายที่
เกิดขึ้นภายในหนึ่งปีก่อนการฟ้องคดีไว้พิจารณาเป็นคดีหมายเลขด าที่ 313/2550 และมีค าสั่งไม่
รับค าฟ้องเฉพาะส่วนที่เรียกให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเกินกว่าหนึ่งปีก่อนการฟ้องคดี
ไว้พิจารณา ต่อมาผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์ค าสั่งศาลปกครองชั้นต้นที่ไม่รับฟ้องบางส่วนไว้พิจารณา  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า กรณีนี้เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับการท าละเมิดของหน่วยงาน
ทางปกครอง อันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ตามมาตรา 9  วรรคหนึ่ ง  (3) แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องยื่น
ฟ้องภายในหนึ่งปีนับแต่วันรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่ง
การฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ส าหรับกรณีนี้ผู้ฟ้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดีตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 แล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีกลับเพิกเฉยและปล่อยเวลาล่วงเลยมานาน 24 
ปี โดยมิได้น าคดีมาฟ้องต่อศาล ซึ่งศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งในขณะนั้น คือ ศาล
ยุติธรรม หรือน าคดีไปร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ จนกระทั่งศาลปกครองเปิดท า
การแล้วจึงได้น าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง เมื่อวันที่ 14 กันยายน 2550 กรณีจึงเป็นการฟ้องคดีเมื่อ
พ้นก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามที่กฎหมาย
ก าหนด และถึงแม้ว่าจะนับระยะเวลาสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีก็น าคดีมาฟ้อง
เมื่อพ้นระยะเวลาดังกล่าวแล้วเช่นกัน ศาลปกครองสูงสุดจึงมีค าสั่งกลับค าสั่งของศาลปกครอง
ชั้นต้นเป็นไม่รับฟ้องทั้งหมดไว้พิจารณา  

ค าวินิจฉัยของศาลในคดีทั้งสองกลุ่มข้างต้น ผู้ เขียนไม่เห็นพ้องด้วยเนื่องจากยัง
คลาดเคลื่อนต่อหลักกฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง และเนื่องจากทั้งสองคดีมีมูลเหตุแห่งความเสียหาย
อย่างเดียวกันแตกต่างกันเฉพาะผลของค าสั่ง ผู้เขียนจะได้วิเคราะห์รวมกันไปโดยพิจารณาแยกเป็น 
3 ประเด็น ดังนี้ 

ประเด็นที่หนึ่ง  เขตอ านาจศาล 
คดีนี้ข้อเท็จจริงฟังได้เป็นยุติว่า การก่อสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดของกรมชลประทานผู้

ถูกฟ้องคดี เป็นการจัดท าบริการสาธารณะ เกิดจากการร้องขอของประชาชนในหลายหมู่บ้านซึ่ง
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ประสบปัญหาขาดแคลนน้ าใช้ในการอุปโภคบริโภคในหน้าแล้ง  การก่อสร้างมีลักษณะเป็น
โครงการชลประทานขนาดเล็กเร่งด่วนก่อสร้างตามความต้องการของราษฎร ใช้เวลาก่อสร้างไม่เกิน 
1 ปี ซึ่งตามระเบียบปฏิบัติที่ผู้ถูกฟ้องคดีได้ก าหนดไว้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2520 เกี่ยวกับการก่อสร้าง
โครงการชลประทานขนาดเล็กไม่มีการจ่ายค่าชดเชยที่ดิน ไม่จ าเป็นต้องมีการเวนคืนที่ดินแต่อย่าง
ใด การก่อสร้างฝายน้ าล้นเป็นการเก็บกักน้ าในล าห้วยเดิมเท่านั้น  โดยเพิ่มระดับน้ าไว้ใช้ในฤดูแล้ง   
หากฤดูน้ าหลากปีใดมีฝนตกหนักมาก น้ าจะล้นตลิ่งล าห้วยบ้างในช่วงระยะเวลาสั้นๆ เท่านั้น อีกทั้ง
เมื่อพิจารณามาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485บัญญัติให้ค าว่า ฝาย 
หมายความว่า สิ่งที่สร้างขึ้นเพื่อทดน้ าในทางน้ าซึ่งจะส่งเข้าสู่ชลประทาน โดยให้น้ าที่เหลือจาก
ความวามต้องการล้นขึ้นแล้วไหลข้ามไปได้ การก่อสร้างฝายน้ าล้นจึงมีวัตถุประสงค์เพื่อกักเก็บน้ า
ในล า ห้วยไว้ในระดับความสูงของสันฝาย หรือความสูงของระดับฝายที่ปรับขึ้นลงได้ จึงเป็นการ
ด าเนินการตามกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร ที่ออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมาย ซึ่งมีผลบังคับเป็น
กฎหมายล าดับรอง การด าเนินการชอบด้วยระเบียบและแนวปฏิบัติของฝ่ายบริหาร จึงชอบด้วย
กฎหมายทุกประการ  

เมื่อสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดเสร็จแล้วท าให้เกิดน้ าท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดีกับพวกตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2526 จนไม่สามารถท านาในที่นาดังกล่าวได้จนถึงวันฟ้องคดีต่อศาลปกครอง อันเป็น
ผลกระทบจากการจัดท าบริการสาธารณะที่เกิดแก่ประชาชนภายหลังด าเนินการแล้วเสร็จประกอบ
กับมีผลกระทบจากปัจจัยทางธรรมชาติ คือปริมาณน้ าฝนในแต่ละปีเกิดขึ้น จนเป็นเหตุให้เกิดความ
เสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี  กรมชลประทานจึงต้องรับผิดซึ่งเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทาง
ปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย เป็นคดีปกครองที่อยู่ในอ านาจการพิจารณาพิพากษา
ของศาลปกครอง ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) เน่ืองจากเหตุแห่งความเสียหายดังกล่าว เกิดจากการที่กลุ่มผู้ฟ้องคดีตกเป็นผู้
ที่ต้องรับภาระสาธารณะจากการก่อสร้างดังกล่าว เกินปกติกว่าประชาชนคนอ่ืน ดังเช่นกรณีนี้ อัน
เป็นภาระที่มีมากกว่าผู้อ่ืนที่อาศัยอยู่บริเวณนั้นซึ่งได้รับประโยชน์จากการก่อสร้างฝายดังกล่าว
เช่นเดียวกัน แต่ไม่ได้รับความเสียหายดังเช่นผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด  เมื่อความเสียหายเกิดขึ้นแก่ผู้ฟ้อง
คดี รัฐต้องเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น อันเป็นไปตามหลักความเสมอภาคในการรับภาระ
สาธารณะของพลเมือง และเป็นการให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ที่ได้รับความเดือดร้อน รัฐต้องชดใช้
เสมอซึ่งเปน็หลักทั่วไปทางปกครอง  การที่ศาลปกครองไม่รับค าฟ้องของผู้ฟ้องคดีไว้พิจารณา ตาม
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 665/2551 จึงคลาดเคลื่อนต่อหลักการต่างๆที่ได้กล่าวมาแล้ว 
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ประเด็นที่สอง  ระยะเวลาฟ้องคดี 
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ .ศ. 2542 ซึ่งเป็น

กฎหมายวิธีสบัญญัติ มาตรา 51 บัญญัติไว้ว่า การฟ้องคดีตาม มาตรา 9 (3) ให้ยื่นฟ้องภายในหนึ่งปี
นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี และ
มาตรา 52 ก าหนดหลักเกณฑ์ให้ศาลปกครองมีอ านาจขยายระยะเวลาการฟ้องคดีไว้โดยชัดแจ้งว่า 
“การฟ้องคดีปกครองที่เกี่ยวกับการคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ หรือสถานะของบุคคลจะยื่นฟ้อง
คดีเมื่อใดก็ได้ 

การฟ้องคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่าคดี
ที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ 
ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้”  

ส่วนกรณีความผิดต่อเน่ือง นั้น จากการศึกษาค าพิพากษาศาลฎีกากรณีที่เป็นการละเมิด
ต่อเนื่องพบว่า ศาลฎีกาได้วินิจฉัยว่ากรณีที่เป็นความผิดต่อเนื่องที่โจทก์มีสิทธิฟ้องเรียกค่าเสียหาย
ในมูลละเมิดจากจ าเลยได้เฉพาะความเสียหายที่โจทก์ได้รับในช่วงระยะเวลา 1 ปี ที่เกิดขึ้นก่อนวัน
ฟ้องคดี ส่วนที่เกินหนึ่งปีถือว่าขาดอายุความ ดังตัวอย่างค าพิพากษาศาลฎีกา ดังนี้ 

ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 3593/2528 วินิจฉัยว่า เมื่อต้นไม้ของจ าเลยล้มเอนเข้าไปในที่ดิน
ของโจทก์ ท าให้โจทก์ได้รับความเสียหาย จ าเลยก็จ าต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 434 วรรคสอง  และเมื่อโจทก์บอกกล่าวให้จ าเลยตัดแล้วแต่จ าเลย
ไม่ยอมตัด แสดงว่าจ าเลยยังครอบครองแสดงความหวงแหนเป็นเจ้าของต้นไม้นั้นอยู่ ดังนั้น  ตราบ
ใดที่จ าเลยยังปล่อยให้ต้นไม้ของจ าเลยล้มเอนเข้าไปในที่ดินของโจทก์โดยไม่ยอมค้ าจุนหรือตัดออก
เพื่อระงับความเสียหายอันจะพึงเกิดแก่โจทก์ต่อไป ย่อมถือได้ว่าจ าเลยกระท าละเมิดต่อโจทก์
ติดต่อกันตลอดมาอยู่ตราบนั้น โจทก์มีสิทธิฟ้องเรียกค่าเสียหายจากจ าเลยได้ แต่ค่าเสียหายในส่วนที่
โจทก์เรียกร้องเมื่อพ้นก าหนดระยะเวลา 1 ปี นับแต่วันที่โจทก์รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผู้จะพึงต้องใช้
ค่าสินไหมทดแทน ย่อมขาดอายุความตามมาตรา 448 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ค่าเสียหายในส่วนที่ยังไม่พ้นก าหนด 1 ปียังไม่ขาดอายุความ 

 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 4025/2545 วินิจฉัยว่า กรณีที่โจทก์ฟ้องว่า การที่จ าเลยไม่ยอมขน
ย้ายทรัพย์สินออกไปจากที่ดินและแผงค้าของโจทก์เป็นเหตุให้โจทก์ได้รับความเสียหายเพราะไม่
สามารถเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินของโจทก์ได้ ขอให้จ าเลยช าระค่าเสียหายที่
เกิดขึ้น เป็นการฟ้องเรียกค่าเสียหายตามมาตรา 448 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ และเมื่อครบก าหนดเวลาที่จ าเลยจะต้องขนย้ายทรัพย์สินออกไปจากที่ดินและแผงค้าที่เช่า
ของโจทก์ คือในวันที่ 26 เมษายน 2532 และวันที่ 9 ตุลาคม 2533 แล้ว แต่จ าเลยเพิกเฉยไม่ยอมขน
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ย้ายทรัพย์สินออกไป ถือได้ว่าจ าเลยได้กระท าละเมิดต่อโจทก์นับแต่วันดังกล่าว โจทก์จึงมีสิทธิ
เรียกร้องค่าเสียหายในมูลละเมิดจากจ าเลยตลอดมา อีกทั้งโจทก์ก็ทราบว่าจ าเลยเป็นผู้ท าละเมิด 
ดังนั้น เมื่อโจทก์ฟ้องคดีเมื่อวันที่ 24 เมษายน 2540 จึงต้องถือว่าค่าเสียหายเกี่ยวกับที่ดินและแผงค้า
ที่เกิดก่อนวันที่ 24 เมษายน 2540 เกิน 1 ปี แล้วเป็นอันขาดอายุความตามมาตรา 448 วรรคหนึ่ง แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ศาลฎีกาพิพากษายืนตามค าพิพากษาศาลอุทธรณ์ที่ให้จ าเลยช าระ
ค่าเสียหายพร้อมดอกเบี้ยนับตั้งแต่วันฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จให้แก่โจทก์ 

กรณีตามค าพิพากษาของศาลฎีกาทั้งสองคดีที่ยกมาเป็นตัวอย่างเพื่อเปรียบเทียบให้เห็น
ว่า ในเร่ืองการละเมิดต่อเนื่องนั้น เพราะว่าฝ่ายจ าเลยมีหน้าที่ที่จะต้องกระท าการทางกายภาพตาม
กฎหมาย แต่ได้งดเว้นการกระท าและการงดเว้นการกระท าของจ าเลยก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
โจทก์อย่างต่อเนื่อง กรณีจึงเป็นการกระท าละเมิดอย่างต่อเนื่อง และเหตุแห่งการละเมิดผลที่เกิดขึ้น
ยังไม่พ้นสิบปีนับแต่วันท าละเมิด โจทจึงมีสิทธิฟ้องจ าเลยเฉพาะในส่วนที่ยังไม่ขาดอายุความและ
ฝ่ายจ าเลยก็ยังไม่อาจยกเหตุของการครอบครองปรปักษ์ขึ้นเป็นข้อต่อสู้โจทก์ได้  

ข้อเท็จจริงในคดีตามค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดทั้งสองคดี ฟังได้ยุติเป็นเร่ืองเดียวกัน 
คือ กรณีที่กรมชลประทานไปด าเนินการสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดขึ้นตั้งแต่ปี พ .ศ. 2526 ซึ่งเป็นการ
ใช้อ านาจตามกฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่ การจัดท าฝายน้ าล้นห้วยลาด
ของกรมชลประทาน เป็นการด าเนินการตามแบบแผนของทางงราชการ  มีการศึกษาถึงสภาพพื้นที่
และประเมินผลที่คาดว่าจะได้รับประโยชน์จากการสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดตามระเบียบของทาง
ราชการแล้ว จึงเป็นการยืนยันได้เป็นอย่างดีว่า กรมชลประทานไม่มีเจตนาหรือคาดหวังว่าเมื่อสร้าง
ฝายน้ าล้นห้วยลาดเสร็จแล้วน้ าจะท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดี การสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดของกรม
ชลประทานจึงเป็นการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายทุกประการ 
ไม่เข้าหลักเกณฑ์ความผิดที่เกิดจากการกระท าโดยละเมิด กล่าวคือไม่มีการกระท าต่อผู้อ่ืนโดยผิด
ต่อกฎหมาย  การจัดท าฝายน้ าล้นห้วยลาดของกรมชลประทานจึงไม่อาจเป็นการท าละเมิดต่อผู้ฟ้อง
คดีได้ตามกฎหมายต่างจากที่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัย 

อีกทั้งข้อเท็จจริงในคดีนี้ปรากฏชัดเจนว่าน้ าจะท่วมนาของผู้ฟ้องคดีหรือไม่  ได้มีเหตุ
ทางธรรมชาติเข้ามาเกี่ยวข้อง กล่าวคือ หากปีใดมีฝนตกมากน้ าก็จะท่วมขังอยู่ช่วงระยะเวลาหนึ่ง  
มิใช่เหตุมาจากการสร้างฝายน้ าล้นของกรมชลประทานโดยตรงและกรมชลประทานมิได้มีหน้าที่
โดยตรงที่จะต้องกระท าการทางกายภาพตามกฎหมาย แต่ได้งดเว้นการกระท า อีกทั้งไม่ปรากฏว่าผู้
ฟ้องคดีได้มีการกล่าวอ้างว่า ผู้ถูกฟ้องคดีได้กระท าความผิดต่อกฎหมายในเร่ืองใดอีก คงกล่าวอ้าง
แต่เพียงว่าได้รับความเสียหายจากการก่อสร้างฝายน้ าล้น เท่านั้น ดังนั้นการกระท าของกรม
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ชลประทานจึงมิได้ก่อให้เกิดความเสียหายโดยตรงอย่างต่อเนื่อง กรมชลประทานผู้ถูกฟ้องคดีจึง
มิได้ท าละเมิดต่อผู้ฟ้องคดีตามกฎหมาย  

ดังนั้น กรณีตามค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในกลุ่มแรก ตามค าสั่งศาลปกครอง
สูงสุดที่ 328/2551 ถึง 331/2551 ที่วินิจฉัยท านองเดียวกันว่า “การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องเรียกร้องให้กรม
ชลประทานรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหาย ส่วนที่การก่อสร้างฝายน้ าล้นก่อให้ 
เกิดขึ้นแก่ตนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 จนถึงวันที่ 4 กรกฎาคม 2549 จึงเป็นการยื่นค าฟ้องเมื่อล่วงพ้น
ก าหนดหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวข้างต้นแล้ว เฉพาะแต่การฟ้องเรียกร้องให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหาย
ส่วนที่การก่อสร้างฝายน้ าล้นก่อให้เกิดขึ้นแก่ตนในระหว่างวันที่ 5 กรกฎาคม 2549 ถึงวันที่ 5 
กรกฎาคม 2550 อันเป็นวันที่ผู้ฟ้องคดียื่นฟ้องคดีนี้เท่านั้น ที่ถือได้ว่าเป็นการยื่นฟ้องภายใน
ระยะเวลาหนึ่งปีนับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีตามที่กฎหมายก าหนด”  

ค าวินิจฉัยดังกล่าว เมื่อพิจารณาตามหลักกฎหมายและข้อเท็จจริงที่กล่าวมาแล้ว กรณีนี้
มิใช่เร่ืองความผิดทางละเมิดที่เป็นการกระท าโดยต่อเนื่อง การวินิจฉัยที่ขัดกับหลักกฎหมายข้างต้น
มีผลเป็นการขยายอายุความโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยชัดแจ้ง ท าให้ผู้ฟ้องคดีเกิดสิทธิในการฟ้อง
คดีบางส่วน  ส่วนเหตุผลเกี่ยวกับอายุความในการพิพากษายกฟ้องทั้งหมด ตามค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุด ตามค าสั่งที่ 655/2551 ผู้เขียนเห็นพ้องด้วยในหลักกฎหมายที่เกี่ยวกับหลักการของ
อายุความละเมิด 

 อย่างไรก็ตาม ข้อเท็จจริงและหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องทั้งหมดในคดีทั้งสอง เป็นเร่ือง
ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) และมีอายุความ
เช่นเดียวกับความรับผิดที่กระท าโดยละเมิด ซึ่งมาตรา 51 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บัญญัติให้ฟ้องคดีภายใน 1  ปี นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุ
แห่งการฟ้องคดีแต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันที่มีเหตุแห่งการฟ้องคดี154 แต่ความเดือดร้อนเสียหายของ
ประชาชนที่เกิดจากน้ าท่วมนาจนท านาไม่ได้มาหลายปียังไม่ไดรับการแก้ไขซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐที่
จะต้องด าเนินการให้ความเสียหายที่เป็นผลกระทบในการจัดท าบริการสาธารณะที่เกิดกับประชาชน
ได้รับการเยียวยา ศาลจะยกอายุความมาอ้างเพื่อปฏิเสธการเยียวยาไม่ได้  และผลของค าสั่งของศาล
ปกครองสูงสุดตามค าสั่งแรก คือ ตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่  328/2551 ถึง 331/2551 เสมือน
หนึ่งว่าผู้ฟ้องคดีจะต้องฟ้องคดีภายในก าหนดหนึ่งปีทุกๆ ปีตลอดไป อันมิใช่การแก้ปัญหาทาง

                                                      
154 ปัจจบุันมาตรา 51 บัญญัตใิห้การฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) หรือ (4) ให้ฟ้องคดีภายใน 5  ปี 

นับแต่วันที่รู้หรือควรรู้ถึงเหตุแหง่การฟ้องคดี แต่ไม่เกิน 10 ปี นับแต่วันที่มีเหตุแหง่การฟ้องคด ี
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ปกครอง อีกทั้งการฟ้องคดคีร้ังต่อไปอาจเป็นการฟ้องซ้ าตามกฎหมาย ซึ่งผู้ฟ้องคดีก็จะไม่ได้รับการ
เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นเช่นกัน ส าหรับกรณีตามค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 665/2551 ที่ไม่รับ
ฟ้องทั้งหมดไว้พิจารณา  ผลของค าสั่งท าให้ผู้ฟ้องคดีไม่อาจฟ้องใหม่ได้ ซึ่งเป็นการจ ากัดสิทธิผู้ฟ้อง
คดีที่จะปกป้องสิทธิของตนเองที่ขอให้รัฐบรรเทาความเสียหายของตนได้   

ในประเด็นนี้ความเสียหายของผู้ฟ้องคดีที่เกิดจากการก่อสร้างฝายน้ าล้น เป็นการจัดท า
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ แต่มีความเสียหายเกิดขึ้นแก่ผู้ฟ้องคดีกับ
พวกเท่านั้น การไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นเลย หรือได้รับการเยียวยาแต่เพียง
บางส่วน จะท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้ฟ้องคดี ทั้งที่รวมระยะเวลาที่ผู้ฟ้องคดีท านาไม่ได้เป็น
เวลาหลายปี  เมื่อพิจารณาคดีนี้แล้ว แม้การก่อสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดมิได้มีการเวนคืนที่ดินแต่ก็
เพราะเน่ืองมาจากเป็นโครงการที่มีขนาดเล็กไม่จ าต้องเวนคืนที่ดินของประชาชน มีวัตถุประสงค์ใน
การจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ แต่เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดี 
แม้ผู้ฟ้องคดีจะยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว และหากศาลเห็นว่าคดีที่ยื่นฟ้องนั้นจะ
เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืน  ศาลจะรับคดีไว้พิจารณาก็ได้ ตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 52 วรรคสอง ซึ่งจะเป็นการใช้
กฎหมายเพื่อคุ้มครองผู้ได้รับความเสียหายอย่างแท้จริง 

ประเด็นที่สาม การเยียวยาความเสียหาย 
ในการจัดท าบริการสาธารณบางกรณี รัฐมีวัตถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือบุคคลที่ได้รับ

ความเดือดร้อนจึงได้ด าเนินการจัดท าเพื่อบรรเทาความเดือดร้อนที่เกิดขึ้นนั้นให้หมดไป  เมื่อได้
ด าเนินการแล้ว ปรากฏว่ามีผลกระทบเกิดขึ้นจากการด าเนินการ รัฐก็ต้องเยียวยาความเสียหายที่
เกิดขึ้นน้ัน และเมื่อมีการฟ้องคดีต่อศาล  ศาลปกครองจึงมีอ านาจออกค าบังคับ ตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจาณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ประโยคท้ายใน
ส่วนที่บัญญัติเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของฝ่ายปกครอง ซึ่งศาลปกครองอาจก าหนดค าบังคับให้
ผู้ถูกฟ้องคดี กระท าการเพื่อเป็นการบรรเทาความเดือดร้อนให้แก่ผู้ฟ้องคดีทุกราย โดยการสั่งให้ฝ่าย
ปกครองด าเนินการค านวณสัดส่วนการกักเก็บปริมาณน้ าใหม่ ให้เหมาะสมกับปริมาณน้ าฝนในแต่
ละปี เพื่อไม่ให้ล้นไปท่วมนาของผู้ฟ้องคดีได้อีกต่อไป  ในส่วนการเยียวยาความเสียหายที่ผ่านมา
ตั้งแต่ก่อสร้างฝายนั้น เน่ืองจากผู้ถูกฟ้องคดียังไม่เคยก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหาย
ในเร่ืองนี้มาก่อน ศาลปกครองจึงต้องส่งเร่ืองกลับให้กรมชลประทานซึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง
ที่รับผิดชอบ ก าหนดหลักเกณฑ์การจ่ายค่าทดแทนความเสียหายให้กับผู้ฟ้องคดีเพื่อให้เกิดความเป็น
ธรรมตามควรแก่กรณี โดยศาลจะก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีเอง
ไม่ได้ เพราะจะเป็นการก้าวล่วงไปใช้อ านาจของหน่วยงานทางปกครองซึ่งเป็นฝ่ายบริหาร และหาก
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ผู้ถูกฟ้องคดีได้ก าหนดกรอบหรือหลักเกณฑ์ในการจ่ายค่าทดแทนเป็นอย่างใดแล้ว  ศาลปกครองจึง
จะมีอ านาจตรวจสอบว่าการจ่ายค่าทดแทนเป็นไปตามเงื่อนไข หรือหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้หรือไม่
เท่านั้น ทั้งนี้เพื่อให้บริการสาธารณะที่จัดท าสามารถบรรลุผลและเกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่าง
แท้จริง 

     ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 328/2551 นั้น ในคดีหลักศาลปกครองได้มีค าพิพากษา
แล้วเป็นคดีหมายเลขด าที่ 313/2550 คดีหมายเลขแดงที่ 77/2553 โดยพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีต้อง
ปฏิบัติรวม 2 ข้อ คือ 

     1.  ให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้เงินเป็นค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่
ผู้ฟ้องคดีระหว่างวันที่ 5 กรกฎาคม 2549 ถึงวันที่ 5 กรกฎาคม 2550 ให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นเงิน 25,044 
บาท ภายใน 30 วัน นับแต่คดีถึงที่สุด  

     2.  ให้ผู้ถูกฟ้องคดีด าเนินการแก้ไขปัญหาน้ าท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดีอันเกิดจากการ
สร้างฝายน้ าล้นห้วยลาด โดยการพิจารณาปรับระดับของการกักเก็บน้ าในฝายน้ าล้นห้วยลาด หรือ
โดยวิธีการอ่ืนๆ ที่จะไม่ก่อให้เกิดปัญหาน้ าท่วมที่นาของผู้ฟ้องคดี ภายใน 60 วัน นับแต่วันที่คดีถึง
ที่สุด 

ปัจจุบันผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค าพิพากษาคดีนี้ต่อศาลปกครองสูงสุด  
   

5.2  ปัญหาอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีกรณีการรับภาระเกินปกติ   
ความรับผิดของรัฐที่ก่อให้เกิดความเสียหายเกินปกติแก่ประชาชนบางคนหรือบางกลุ่ม 

อาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณี คือ กรณีแรก เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะที่ได้ด าเนินการตามที่
กฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติให้อ านาจไว้และก าหนดหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความ
เสียหายที่เกิดขึ้นให้แก่ประชาชนไว้แล้ว เช่น กรณีเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือความรับผิดตาม
พระราชบัญญัติต่างๆ เป็นต้น ความรับผิดกรณีที่สอง เกิดจากการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ อัน
เป็นการใช้อ านาจบริหารจัดการแก้ไขปัญหาตามปกติที่เกิดขึ้น รวมถึงการใช้อ านาจบริหารจัดการ
กรณีเกิดเหตุฉุกเฉินหรือเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ เช่น แผ่นดินไหว หรือน้ าท่วม เป็นต้น  ซึ่งเป็น
เร่ืองที่เกิดขึ้นใหม่ ส่วนใหญ่แล้วจะยังไม่มีการออกกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิด
และหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายกรณีนี้ไว้แต่อย่างใด แต่มูลเหตุแห่งความรับ
ผิดของรัฐทั้งสองกรณีก็มีที่มาจากการที่ผู้เสียหายต้องตกเป็นผู้รับภาระสาธารณะมากกว่าคนอ่ืน 
หลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายจึงควรมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญร่วมกันและควรเป็นอ านาจหน้าที่
ของฝ่ายบริหารในการพิจารณาความเหมาะสมในการจ่ายค่าทดแทนความเสียหาย ศาลปกครองไม่
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อาจใช้อ านาจน าหลักเกณฑ์ความรับผิดกรณีท าละเมิดมาใช้แทนได้ ผู้ เขียนจึงได้วิเคราะห์
หลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายกรณีรับภาระเกินปกทั้งสองกรณีดังกล่าว ดังนี้ 
         5.2.1  การพิจารณาคดกีรณีเวนคืนที่ดิน 

ในปัจจุบันคดีที่ฟ้องเกี่ยวกับการเวนคืนที่ดิน เมื่อมีการฟ้องเรียกค่าทดแทนการเวนคืน
ที่ดินเพิ่มขึ้น  เนื่องจากการก าหนดค่าทดแทนไม่ เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ใน
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มีแนวค าวินิจฉัยของศาลในเร่ืองการ
ใช้อ านาจออกค าบังคับให้ใช้ค่าทดแทนในการเวนคืนเพิ่มให้แก่ผู้ฟ้องคดี แบ่งเป็น 2 กรณี คือ กรณี
แรก ศาลปกครองจะไม่เป็นผู้ก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนที่ดินเพิ่ม ให้แก่ผู้ฟ้องคดี แต่จะส่งเร่ือง
กลับไปให้ผู้มีอ านาจเป็นผู้ก าหนดค่าทดแทนใหม่ให้เป็นไปตามกฎหมาย และกรณีที่สอง ศาล
ปกครองจะเป็นผู้ก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนเพิ่มขึ้นให้แก่ผู้ฟ้องคดีด้วยตนเอง 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยของศาลในกรณีแรกได้แก่  ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่  
23/2546 และที่  24-25/2546 ส่วนค าวินิจฉัยตามแนวที่สองได้แก่ ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 
432/2554 และที่ 620/2554 ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี ้

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 23/2546 คดีนี้ ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องกรมทางหลวงที่ 1 
และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมที่ 2 มีข้อความว่า ตนเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินโฉนด เลขที่ 
27310 จ.ปทุมธานี มีเนื้อที่ 1 ไร่ ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 เวนคืนทั้งแปลงตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ที่ดินเพื่อสร้างทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 37 คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นพิจารณาแล้วเห็น
ว่าที่ดินไม่ติดถนน ไม่ติดซอยก าหนดราคาค่าทดแทนที่ดินให้ไร่ละ 160,000 บาท ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์
ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2  ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ได้แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนขึ้น
เพื่อพิจารณาเร่ืองดังกล่าว ผลการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีความเห็นว่า ที่ดิน
ของผู้ฟ้องคดีมีสภาพเป็นถนนใช้เพื่อประโยชน์ของที่ดินแปลงอ่ืน จึงมีมติให้ยืนราคาเท่าเดิม ผู้ถูก
ฟ้องคดีที่ 2 วินิจฉัยแล้วเห็นชอบให้ยืนราคาตามมติของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ฯ ผู้ฟ้องคดี
ได้รับแจ้งเป็นหนังสือลงวันที่ 25 มิถุนายน 2539 ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าการวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2 ไม่เป็นธรรม เนื่องจากที่ดินข้างเคียงจ านวนสองราย คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น
ก าหนดค่าทดแทนให้เท่ากันกับผู้ฟ้องคดี แต่ในชั้นอุทธรณ์ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้วินิจฉัยเพิ่มเงินค่า
ทดแทนให้แก่ที่ดินข้างเคียงในอัตราไร่ละ 240,000 บาท แต่ไม่เพิ่มให้ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงร้องทุกข์
ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ว่าไม่ได้รับความเป็นธรรม เมื่อศาลปกครองเปิดท าการแล้วจึง
โอนคดีนีม้าเป็นคดีของศาลปกครอง ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้ว วินิจฉัยดังนี้ 

ประเด็นการวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ พิเคราะห์
แล้วเห็นว่า ตามมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 บัญญัติ
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ว่า “เงินค่าทดแทนที่จะให้แก่ผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนตาม มาตรา 18 นั้น ถ้ามิได้บัญญัติไว้เป็น
พิเศษในพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฉบับใดโดยเฉพาะแล้ว ให้ก าหนดโดยค านึงถึง (1)  
ราคาที่ซื้อขายกันตามปกติในท้องตลาดของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนตามที่เป็นอยู่ในวันใช้
บังคับพระราชกฤษฎีกาที่ออกตาม มาตรา 6  (2)  ราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่มีการตีราคาไว้เพื่อ
ประโยชน์แก่การเสียภาษีบ ารุงท้องที่ (3) ราคาประเมินทุนทรัพย์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการ
จดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม (4)  สภาพและที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย์นั้นและ (5)  เหตุและ
วัตถุประสงค์ของการเวนคืน ทั้งนี้  เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกเวนคืนและสังคม  

ถ้าการงานหรือกิจการอย่างใดที่ท าไปในการเวนคืนได้กระท าให้อสังหาริมทรัพย์ที่
เหลืออยู่นั้นมีราคาสูงขึ้น ให้เอาราคาที่สูงขึ้นนั้นหักออกจากเงินค่าทดแทน แต่ไม่ให้ถือว่าราคา
อสังหาริมทรัพย์ที่ทวีขึ้นนั้นสูงไปกว่าจ านวนเงินค่าทดแทนเพื่อจะให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองโดย
ชอบด้วยกฎหมายกลับต้องใช้เงินให้อีก 

ถ้าต้องเวนคืนอสังหาริมทรัพย์แต่เพียงส่วนหนึ่ง และส่วนที่เหลือนั้นราคาลดลง ให้
ก าหนดค่าทดแทนให้เฉพาะส าหรับส่วนที่เหลืออันราคาลดลงนั้นด้วย…” 

คดีนี้ ที่ดินข้างเคียงที่ผู้ฟ้องคดีกล่าวอ้าง ซึ่งมีสภาพเช่นเดียวกันกับที่ดินของผู้ฟ้องคดี 
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์มีมติให้ก าหนดราคาทดแทนที่ดินเพิ่มให้เป็นไร่ละ 240,000 บาท 
เนื่องจากเข้าหลักเกณฑ์ตามแนวทางการพิจารณาของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ ข้อ 3. ที่ว่า  
ที่ดินเข้า – ออก หรืออยู่ติดคลองสาธารณะ แต่ราคาที่ดินมิได้ก าหนดให้แตกต่างจากที่ดินตาบอด
ทั่วไป และมิได้รับประโยชน์จากการเวนคืน สมควรพิจารณาเพิ่มให้ตามสภาพความเป็นจริง และ
ข้อ 3.2 ถ้าไม่มีเหลือหรือส่วนที่เหลือท าประโยชน์ไม่ได้หรือได้โดยจ ากัด ให้เพิ่มให้ 50 เปอร์เซ็นต ์

ดังนั้น เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่าที่ดินของผู้ฟ้องคดีเป็นที่นา มิได้มีสภาพเป็นถนนที่ใช้
เพื่อประโยชน์ของที่ดินแปลงอ่ืน หรือมีการจดทะเบียนอ่ืนใดที่เป็นการเสื่อมประโยชน์แก่การใช้
ที่ดินแต่อย่างใด และที่ดินถูกเวนคืนทั้งแปลงและมิได้รับประโยชน์อื่นใดจากการเวนคืน จึงถือได้ว่า
ที่ดินของผู้ฟ้องคดีอยู่ในหลักเกณฑ์ตามแนวทางการพิจารณาที่จะต้องได้รับการก าหนดค่าทดแทน
เพิ่มเช่นเดียวกับที่ดินแปลงข้างเคียง ทั้งนี้เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกเวนคืนและสังคม อีกทั้ง
ในการพิจารณาอุทธรณ์ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 มีหน้าที่ตรวจสอบทั้งความชอบด้วยกฎหมายและความมี
เหตุผลอันสมควรในการก าหนดค่าทดแทนของคณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น ดังนั้นการที่ผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 2 วินิจฉัยแล้วมีมติให้ยืนราคาค่าทดแทนที่ดินที่เวนคืนในอัตราไร่ละ 160,000 บาท จึง
เป็นการวินิจฉัยอุทธรณ์โดยพิจารณาข้อเท็จจริงในเร่ืองสภาพและที่ตั้งของที่ดินไม่ถูกต้องตาม
มาตรา 21 (4) และตามหลักเกณฑ์แนวทางการพิจารณาอุทธรณ์ ข้อ 3 และ 3.2 อันเป็นการพิจารณา
วินิจฉัยไม่ตรงตามสภาพที่ตั้งของที่ดิน จึงเป็นการไม่ชอบและไม่เป็นธรรม แม้ผู้ฟ้องคดีมิได้มีค า
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ขอให้เพิกถอนค าวินิจฉัยของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 แต่เมื่อในทางพิจารณาได้ความว่า การวินิจฉัยอุทธรณ์
ค่าทดแทนที่ดินของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้ด าเนินการโดยใช้หลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยที่ไม่ถูกต้องและ
ไม่เป็นธรรม ศาลปกครองย่อมมีอ านาจเพิกถอนค าวินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และให้
ด าเนินการใหม่ได้ตามมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และ (2) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและ
วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 24-25/2546 คดีนี้กรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1 และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมเป็นผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ความว่า  ผู้ฟ้องคดีที่ 1- 10 เป็น
เจ้าของรวมในที่ดินโฉนดที่ 12169 ถูกเวนคืนเพื่อสร้างถนนสายเลี่ยงเมืองปากเกร็ด คณะกรรมการ
ก าหนดราคาเบื้องต้นได้ก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนให้ในราคา ตารางวาละ 100,000 บาท ผู้ฟ้อง
คดีไม่พอใจเน่ืองจากที่ดินใกล้เคียงได้รับค่าทดแทนตารางวาละ 120,000 บาท และการเวนคืนท าให้
ที่ดินซึ่งติดถนนแจ้งวัฒนะซึ่งเคยเป็นสี่เหลี่ยมผืนผ้าหน้ากว้าง 60 เมตร เปลี่ยนรูปเป็นที่ดินเหลือ
ความกว้างเพียง 7 เมตร ท าประโยชน์ไม่ได้ ส่วนอีกด้านหน่ึงเดิมมีความยาวประมาณ 150 เมตร เมื่อ
ตัดที่ดินออกเพื่อท าเป็น 4 แยก จะเหลือความยาวประมาณ 100 เมตร และมีการสร้างสะพานข้ามสี่
แยกผ่านหน้าที่ดินของผู้ฟ้องคดี ท าให้ยากต่อการเข้า-ออก เพราะรถจะต้องวิ่งทางเดียวท าให้ที่ดินมี
มูลค่าลดลงเป็นอย่างมาก จึงอุทธรณ์ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ขอเพิ่มค่าทดแทนอีกตารางวาละ 50,000 
บาท เป็นตารางวาละ 150,000 บาท แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่  2 ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ให้ยืนราคาตามที่
คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นก าหนด ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 -10 ได้ตรวจดูเอกสารการพิจารณา
อุทธรณ์พบว่า คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนได้พิจารณาเพิ่มเงินค่าทดแทนให้เป็น 
ตารางวาละ 120,000 บาท จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้ก าหนดค่าทดแทนตามที่คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนได้มีมติเพิ่มให้แก่ผู้ฟ้องคดี  

ส่วนผู้ฟ้องคดีที่ 11 ฟ้องว่า เป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินโฉนด 122034 ถูกผู้ฟ้องคดีที่ 
1 เวนคืน 58 ตารางวา ในอัตราตารางวาละ 40,000 บาท ค่าทดแทนดังกล่าวต่ ากว่าราค่าทดแทนที่ดิน
ที่ก าหนดให้บริเวณเดียวกันซึ่งได้สูงถึงตารางวาละ 90,000 บาท ถึง 100,000 บาท ผู้ฟ้องคดีได้
อุทธรณ์ต่อผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ขอค่าทดแทนเป็นตารางวาละ 70,000 ซึ่งคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
ได้มีความเห็นควรเพิ่มค่าทดแทนให้เป็นตารางวาละ 50,000 บาท แต่เมื่อเสนอไปยังผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 
กลับไม่เห็นด้วยและยืนราคาเดิมที่คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นได้ก าหนดไว้ในราคา ตาราง
วาละ 40,000 บาท   

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะห์แล้วเห็นว่า คดีมีประเด็นวินิจฉัยเพียงประเด็นเดียวเพียงว่า 
การกระท าของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 เป็นธรรมและชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ส าหรับที่ดินของผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 1- 10 นั้น คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนเห็นว่า ที่ดินของผู้ฟ้องคดีที่ 1-10 มี
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สภาพเป็นที่ดินเปล่า แปลงใหญ่ อยู่ติดถนนแจ้งวัฒนะ ที่ดินบริเวณนี้มีความเจริญแล้ว โดยที่ดินที่
ถูกเวนคืนที่อยู่ติดกันและอยู่ตรงกันข้าม คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นฯได้ก าหนดค่าทดแทน
ให้ตารางวาละ 120,000 บาท ที่ดินบริเวณนี้ใช้ก่อสร้างถนนท าเป็นสี่แยกตัดกับถนนแจ้งวัฒนะ ท า
ให้ที่ดินส่วนที่เหลือมีสภาพเป็นที่ดินติดทางแยก ท าให้มีปัญหาในเร่ืองทางเข้าออกสู่แปลงที่ดิน 
ดังนั้นสภาพการใช้ประโยชน์ในที่ดินส่วนที่เหลือย่อมลดลงด้วย คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ได้
พิจารณาจากสภาพท าเลที่ตั้งที่ดินแล้ว จึงก าหนดให้ใหม่เท่ากับที่ดินรายอ่ืนที่อยู่บริเวณเดียวกัน เป็น
ตารางวาละ 120,000 บาท การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ได้วินิจฉัยโดยยืนราคาเดิมในราคาตารางวาละ 
100,000 บาท โดยไม่ค านึงถึงเหตุผลดังกล่าว จึงเป็นการไม่ถูกต้องและไม่เป็นธรรม              

ส่วนที่ดินของผู้ฟ้องคดีที่ 11 เป็นที่ดินที่อยู่ติดถนนสามัคคีใช้ประโยชน์เป็นที่อยู่อาศัย 
อยู่ห่างถนนติวานนท์ 260 เมตร คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ได้พิจารณาเปรียบเทียบสภาพท าเล
ที่ตั้งของที่ดินและราคาซื้อขายแล้วจึงก าหนดค่าทดแทนที่ดินเป็นตารางวาละ 50,000 บาท ผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 2 มีมติให้ยืนราคาตามที่คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นก าหนด โดยไม่มีรายละเอียด
ข้อเท็จจริงโต้แย้งว่า ที่ไม่เห็นชอบด้วยเนื่องจากความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่า
ทดแทนตามที่ศาลชั้นต้นฟังมานั้นไม่ถูกต้องอย่างไร จึงเป็นการไม่ชอบด้วยหลักเกณฑ์การก าหนด
เงินค่าทดแทนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530  มาตรา 21 (4) 
สภาพและที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย์ ประกอบมาตรา 21 วรรคสาม ที่ศาลปกครองชั้นต้นมีค า
พิพากษาให้เพิกถอนค าสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ที่วินิจฉัยอุทธรณ์เงินค่าทดแทนที่ดินของผู้ฟ้องคดีที่ 
1-10 และที่ 11 แล้วให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 วินิจฉัยอุทธรณ์ก าหนดเงินค่าทดแทนที่ดินดังกล่าวใหม่ ให้
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ในมาตรา 21 แห่ง พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
2530 ทั้งมาตรา ประกอบกับความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทน นั้น ศาล
ปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย 

ค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ 23-25/2546 นี้ ผู้เขียนเห็นว่า ประเด็นเร่ืองการไม่
ก้าวล่วงไปก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนเพิ่มขึ้นให้กับผู้ฟ้องคดีของศาลปกครอง ชอบด้วยกฎหมาย
แล้ว เน่ืองจากในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายนี้ ศาลอาจมีค าบังคับได้ 4 กรณี คือ  

กรณีแรก ถ้ามีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ในการจ่ายค่าทดแทนความเสียหายแล้ว และ
มีเหตุตามกฎหมายครบถ้วนให้ต้องจ่ายค่าทดแทนตามหลักเกณฑ์นั้น แต่หน่วยงานทางปกครองไม่
จ่ายค่าทดแทนให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว ศาลปกครองสามารถออกค าบังคับโดยสั่งให้
หน่วยงานจ่ายค่าทดแทนตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้นได้  

กรณีที่สอง หากปรากฏว่าฝ่ายปกครองได้ก าหนดหลักเกณฑ์การเยียวยาความเสียหายไว้
สัมพันธ์กับข้อเท็จจริงที่ถูกต้องแล้ว และปรากฏข้อเท็จจริงว่า มีการก าหนดค่าทดแทนโดยมิได้
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เป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว ศาลปกครองสามารถออกค าบังคับโดยส่งเร่ืองกลับไปให้หน่วยงาน
ทางปกครองก าหนดค่าทดแทนให้เป็นไปตามข้อเท็จจริงที่ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้แล้ว
นั้นพร้อมจ่ายค่าทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย  

กรณีที่สาม หากฝ่ายปกครองยังไม่มีหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหาย
ก าหนดไว้โดยตรง ให้ศาลปกครองมีอ านาจออกค าบังคับให้ฝ่ายปกครองก าหนดหลักเกณฑ์ในการ
เยียวยาความเสียหายโดยค านึงถึงหลักเกณฑ์ทั่วไปของฝ่ายปกครองและหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป
ประกอบด้วยและด าเนินการจ่ายค่าทดแทนตามหลักเกณฑ์ที่ได้ก าหนดขึ้นนั้น  

กรณีที่สี่ หากไม่ปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงใดๆ ที่ท าให้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดนั้นมีความ
ผิดพลาดคลาดเคลื่อน ศาลปกครองท าได้แต่เพียงตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการจ่ ายค่า
ทดแทน เท่านั้น 

ต่อมา ศาลปกครองสูงสุดก็ไม่ได้ยึดถือตามแนวค าวินิจฉัยในค าพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ 23-25/2546 ที่ได้วางหลักไว้ โดยเป็นผู้ก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนเพิ่มขึ้นให้แก่ผู้ฟ้องคดี
ด้วยตนเอง ดังตัวอย่างค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 432/2554 และที่ 620/2554 มีรายละเอียด
ดังนี ้

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 432/2554 ผู้ฟ้องคดีฟ้องกรมทางหลวงชนบท ที่ 1 
อธิบดีกรมทางหลวงชนบท ที่ 2 และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม ที่ 3 ว่า ตนเป็นเจ้าของที่ดิน
โฉนดเลขที่ 4195 ต าบลบางไผ่ จังหวัดนนทบุรี เนื้อที่ 3 ไร่ 1 งาน 12 ตารางวา สภาพที่ดินเป็นร่อง
สวนมีการท าการเกษตรผลไม้ยืนต้น ทิศเหนือติดคลองบางไผ่ใหญ่ ทิศใต้ติดที่ดินของบิดาผู้ฟ้องคดี
และบางส่วนของทิศตะวันตกติดที่ดินโฉนดเลขที่ 147015 ของตนเอง ท าให้ที่ดินโฉนดเลขที่ 4195 
มีทางเชื่อมออกสู่ถนนสาธารณะได้ อยู่ในแหล่งชุมชน มีความเจริญ มีบ้านเรือน ร้านค้า ได้ถูก
เวนคืนเนื้อที่  1 งาน 71 ตารางวา คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นฯ พิจารณาแล้วมีมติให้
ก าหนดค่าทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดี ตารางวาละ 6,000 บาท ผู้ฟ้องคดีไม่พอใจจึงอุทธรณ์ต่อผู้ถูกฟ้อง
คดีที่ 3 โดยให้เหตุผลเกี่ยวกับท าเลที่ตั้งของที่ดินของผู้ฟ้องคดีว่า เป็นแหล่งชุมชน การคมนาคม
สะดวก และผู้ฟ้องคดีไม่ได้รับประโยชน์จากการเวนคืน อีกทั้งที่ดินแปลงอ่ืนจ านวน 4 แปลง 
บริเวณใกล้เคียงที่มีสภาพอย่างเดียวกันกับที่ดินของผู้ฟ้องคดี ได้รับค่าทดแทนตารางวาละ 20,000 
บาท 

ต่อมาผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3ได้ก าหนดค่าทดแทนเพิ่มให้ที่ดินข้างเคียงทั้ง 4 แปลงเป็นตาราง
วาละ 20,000 – 25,000 บาท แต่ก าหนดเพิ่มให้แก่ผู้ฟ้องคดีเป็นตารางวาละ 8,000 บาท เมื่อผู้ฟ้องคดี
ได้ขอให้ทบทวนจึงเพิ่มให้เป็น 10,000 บาท โดยให้เหตุผลว่า เนื่องจากที่ดินของผู้ฟ้องคดีอยู่ห่าง
จากถนนสาธารณประโยชน์ซอยวัดสังฆทานเกิน 40 เมตร และที่ดินที่เหลือด้านที่ติดทางสาธารณะ
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(คลอง) ยังใช้ประโยชน์ได้ ผู้ฟ้องคดีไม่พอใจเพราะเห็นว่า ที่ดินของผู้ฟ้องคดีมีศักยภาพสูงกว่าที่ดิน
แปลงอ่ืนๆ เนื่องจากที่ดินแปลงอ่ืนติดทางสาธารณะ(คลอง) เพียงด้านเดียว แต่ที่ดินของผู้ฟ้องคดี
ด้านที่ติดกับโฉนด 147015 ซึ่งเป็นที่ดินของผู้ฟ้องคดีเอง มีทางเชื่อมออกสู่ถนนสาธารณะ จึงควร
ได้รับค่าทดแทนมากกว่าที่ก าหนดให้ อีกทั้งการท าการเกษตรของผู้ฟ้องคดีต้องขาดประโยชน์เพราะ
คันขอบคลองสูง 1 เมตร ประกอบกับที่ดินแปลงอ่ืนที่อยู่ห่างจากถนนสาธารณะเกินกว่า 40 เมตร 
เช่นเดียวกับที่ดินของผู้ฟ้องคดีได้รับค่าทดแทนเพิ่มจาก 6,000 บาท เป็น 20,000 บาท ดังนั้น ผู้ฟ้อง
คดีจึงควรได้รับค่าทดแทนเพิ่มเป็น 25,000 บาท จึงฟ้องเป็นคดีนี้ ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้
ถูกฟ้องคดีที่ 1 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ช าระค่าทดแทนเพิ่มเป็นตารางวาละ 15,000 บาท พร้อมดอกเบี้ย
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองและผู้ฟ้องคดีไม่เห็นด้วยจึงอุทธรณ์ค าพิพากษา 

 ศาลปกครองวินิจฉัยว่า คดีมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ก าหนดเงินค่า
ทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนให้ผู้ฟ้องคดีตารางวาละ 10,000 บาท เป็นค่าทดแทนที่เหมาะสม เป็นธรรม
หรือไม่ พิจารณาแล้วเห็นว่า ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 วินิจฉัยอุทธรณ์โดยมิได้ค านึงถึงสภาพและที่ตั้งของ
ที่ดินแปลงพิพาทเฉพาะรายมาประกอบการพิจารณาด้วย จึงไม่สอดคล้องกับบทบัญญัติของมาตรา 
21 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 

ปัญหาที่ต้องวินิจฉัยต่อไปมีว่า ที่ดินแปลงพิพาทควรได้รับค่าทดแทนเท่าใดจึงจะถือว่า
เหมาะสม เห็นว่าที่ดินข้างเคียงผู้ฟ้องคดีทั้ง 4 แปลง ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ก าหนดให้ตารางวาละ 
25,000 บาท แม้จะมีด้านหนึ่งติดถนนสาธารณะ (ถนนวัดสังฆทาน-วัดเขียน) ซึ่งน่าจะมีสภาพและ
ท าเลที่ตั้งดีกว่าที่ดินของผู้ฟ้องคดี แต่ที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้องคดีมีพื้นที่ต่อเนื่องเป็นแปลง
เดียวกันกับที่ดินโฉนดเลขที่ 147015 ซึ่งเป็นที่ดินของผู้ฟ้องคดีเอง ถือได้ว่าที่ดินของผู้ฟ้องคดีทั้ง
สองโฉนดดังกล่าวเป็นที่ดินอยู่ติดต่อเป็นผืนเดียวกันและใช้ประโยชน์ต่อเนื่องกัน ถือได้ว่าที่ดิน
โฉนดเลขที่ 4195 ของผู้ฟ้องคดีมีทางออกสู่ถนนสาธารณะ สภาพการซื้อขายกันตามปกติใน
ท้องตลาดที่ดินแปลงดังกล่าวจะต้องใช้ราคาเดียวกันตลอดทั้งแปลง เมื่อพิจารณาในภาพรวมโดย
ค านึงถึงต าแหน่งที่ตั้งของที่ดินประกอบกับการใช้ประโยชน์ในที่ดินของผู้ฟ้องคดีกับที่ดินทั้งสี่
แปลงดังกล่าวโดยตลอดแล้วเห็นว่า ที่ดินพิพาทของผู้ฟ้องคดีน่าจะมีศักยภาพในการใช้สอย
ใกล้เคียงกับที่ดินทั้งสี่แปลงดังกล่าว แต่สภาพที่ดินโฉนดเลขที่ 147015 ของผู้ฟ้องคดีส่วนที่ติดกับ
ทางสาธารณะแคบกว่าที่ดินสี่แปลงดังกล่าว ประกอบกับที่ดินทั้งสี่แปลงมีด้านที่ติดกับถนนกว้าง
กว่าส่วนที่ลึกจึงควรจะมีราคาสูงกว่าที่ดินพิพาทแต่ไม่ควรเกินกว่าร้อยละสามสิบ ดังนั้น เพื่อความ
เหมาะสมและเป็นธรรม ผู้ฟ้องคดีจึงควรได้รับค่าทดแทนในอัตราตารางวาละ 17,500 บาท การที่
ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้เพิ่มค่าทดแทนเป็นตารางวาละ 15,000 บาท ศาลปกครองสูงสุดไม่
เห็นพ้องด้วย 

DPU



 

 

146 

พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ช าระเงินค่าทดแทนที่ดินเพิ่มให้แก่ผู้
ฟ้องคดี 1,282,500 บาท พร้อมดอกเบี้ยฯ นอกจากที่แก้ให้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นต้น 

 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ 620/2554 คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่า ตนเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินโฉนดเลขที่ 3606 เนื้อที่ 17 ไร่ 2 งาน 56 ตารางวา ต าบลห้วยบง จ.สระบุรี ซึ่งอยู่
ในแนวเขตที่จะเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกา เพื่อสร้างระบบคลองส่งน้ าและคลองระบายน้ า ตาม
โครงการสูบน้ าแก่งคอย สระบุรี  คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นแบ่งเป็นระยะที่ดินซึ่งตั้งอยู่
ห่างจากถนนพหลโยธิน เป็น 8 ระยะ ที่ดินของผู้ฟ้องคดีถูกเวนคืนเป็นเนื้อที่ 2 ไร่ 1 งาน 93 ตาราง
วา ซึ่งเป็นพื้นที่ติดต่อกันแต่ได้ถูกแบ่งเป็นระยะที่ดินที่ตั้งอยู่บริเวณหน่วยที่ 3 4 และ 8 ตามแผนที่
ของคณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น ซึ่งได้ก าหนดค่าทดแทนที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดีทั้ง 3 หน่วย
โดยที่ดินซึ่งตั้งอยู่ในบริเวณหน่วย ที่ 3 ซึ่งเป็นที่ดินติดถนนพหลโยธิน ระยะ40 เมตร ก าหนดให้ไร่
ละ 3,000,000 บาท  ที่ดินหน่วยที่ 4 ที่ดินแปลงเดียวกันต่อจากหน่วยที่ 3 ระยะ 80 เมตร ก าหนดให้
ไร่ละ 2,000,000 บาท  และที่ดินหน่วยที่ 8 ซึ่งห่างออกจากที่ดินหน่วยที่ 1-7 ออกไปอีก ก าหนดค่า
ทดแทน ไร่ละ 150,000 บาท   ผู้ฟ้องคดีได้ฟ้องกรมชลประทาน ที่ 1 อธิบดีกรมชลประทาน ที่ 2 
และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ที่ 3 ขอให้ศาลพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีเพิ่มค่า
ทดแทนที่ดินให้แก่ผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จ่ายเงินค่าทดแทน
เฉพาะที่ดินหน่วยที่ 8 ที่ถูกเวนคืน 44.44 ตารางวา ในราคาไร่ละ 2,000,000 บาท  เท่ากับที่ดินหน่วย
ที่ 4 ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามอุทธรณ์ 

ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย ดังนี้  
ประเด็นแรก การก าหนดค่าทดแทนต้องก าหนดตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 49 วรรคสอง ซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น 
บัญญัติว่า การก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต้องก าหนดให้อย่างเป็นธรรม โดย
ค านึงถึงราคาที่ซื้อขายกันตามปกติ การได้มา สภาพและที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย์และความเสียหาย
ของผู้ถูกเวนคืน ประกอบพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มาตรา 21
เมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงในคดีแล้วเห็นว่าคณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นได้ก าหนดราคาค่า
ทดแทนในที่ดินหน่วยที่ 3 – 4 เป็นธรรมแล้ว ส่วนที่ดินหน่วยที่  8 เมื่อพิจารณาจากแผนที่ก าหนด
เขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนซึ่งอยู่ติดกับที่ดินหน่วยที่ 4 ซึ่งคณะกรรมการฯก าหนดค่าทดแทนให้
ไร่ละ 2,000,000 บาท นั้น เมื่อพิจารณาจากแผนที่ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนตามเอกสาร
ท้ายค าให้การของผู้ฟ้องคดีแล้ว ที่ดินดังกล่าวอยู่ติดกับที่ดินหน่วยที่ 4และมีสภาพที่ดินเช่นเดียวกัน
กับที่ดินหน่วยที่ 4 โดยถูกเวนคืนเพียง 44.44 ตารางวา การก าหนดค่าทดแทนให้ผู้ฟ้องคดีเพียงราคา
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ไร่ละ 150,000 บาท จึงยังไม่สอดคล้องกับสภาพที่ดินและที่ตั้งของที่ดิน จึงเป็นราคาที่ไม่เหมาะสม
และไม่เป็นธรรม เห็นควรก าหนดเพิ่มให้เท่ากับที่ดินในระยะที่ 4 คือราคาไร่ละ 2,000,000 บาท 

ประเด็นที่สอง ที่ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามอุทธรณ์ว่า ศาลปกครองไม่อาจตรวจสอบดุลพินิจ
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นฝ่ายบริหารที่ใช้อ านาจในการก าหนดค่า
ทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนตามความเหมาะสมได้ ถือเป็นการก้าวล่วงอ านาจการใช้ดุลพินิจของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ น้ัน เห็นว่า มาตรา 276 วรรคหนึ่งของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ซึ่งใช้บังคับอยู่ในเวลาที่มีการก าหนดค่าทดแทน บัญญัติว่า ศาล
ปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เป็นข้อพิพาทระหว่างหน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจหรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือก ากับดูแลของ
รัฐบาลกับเอกชน หรือระหว่างหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วน
ท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของรัฐบาลด้วยกัน ซึ่งเป็นข้อ
พิพาทอันเนื่องมาจากการกระท าหรือการละเว้นการกระท าที่หน่วยงานราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ ต้องรับผิดในการปฏิบัติหน้าที่ตาม
กฎหมาย ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติ
หน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร และมาตรา 26 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 บัญญัติว่า ในกรณีที่ผู้มีสิทธิได้รับค่าทดแทนยังไม่พอใจค าวินิจฉัยของ
รัฐมนตรีตามมาตรา 25 หรือในกรณีที่รัฐมนตรีไม่ได้วินิจฉัยอุทธรณ์ให้เสร็จสิ้นภายในก าหนดเวลา
ตามมาตรา 25 วรรคสอง ให้มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลได้ภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับแจ้งค าวินิจฉัย
ของรัฐมนตรีหรือนับแต่วันที่พ้นก าหนดเวลาดังกล่าว แล้วแต่กรณี โดยมาตรา 72 วรรคหนึ่ง แห่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้บัญญัติไว้ว่า ในการ
พิจารณาพิพากษาคดี ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบังคับอย่างหนึ่งอย่างใด ดังต่อไปนี้  (3) สั่งให้
ใช้เงินหรือให้ส่งมอบทรัพย์สินหรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ โดยจะก าหนดระยะเวลา
และเงื่อนไขอ่ืนๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่าง
อ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง                    
จากบทบัญญัติดังกล่าวเห็นได้ว่า ศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบการกระท าของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้ดุลพินิจก าหนดค่าทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตาม
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พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และชอบที่จะก าหนดค่าทดแทนตาม
ความเหมาะสมและเป็นธรรมให้แก่ผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนได้ อุทธรณ์ของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสาม
จึงฟังไม่ขึ้น ดังนั้น ที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จ่ายค่าทดแทนที่ดินเพิ่มขึ้น ค า
ขออ่ืนนอกจากนี้ให้ยก ศาลปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย...”  

ผู้เขียนได้ศึกษาค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดทั้งสองคดีข้างต้นแล้ว เห็นว่าค า
วินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดทั้งสองคดียังคลาดเคลื่อนต่อหลักกฎหมายมหาชนหลายประการ 
แยกพิจารณาได้เป็น 2 ประเด็นคือ อ านาจก าหนดค่าทดแทนความเสียหาย และอ านาจตรวจสอบ
ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ดังนี้                         

ประเด็นที่หนึ่ง  อ านาจก าหนดค่าทดแทนความเสียหาย 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พ.ศ. 2540 ซึ่งใช้อยู่ในขณะนั้นมาตรา 3 บัญญัติให้

อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชนชาวไทย ซึ่งใช้อ านาจนั้นผ่านทางองค์กรนิติบัญญัติ องค์กรบริหาร 
และองค์กรตุลาการ อันเป็นการจัดสรรโครงสร้างและแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ทางการเมืองการ
ปกครองของรัฐ ตามหลักนิติรัฐและในฐานะที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยเป็นกฎหมาย
สูงสุด ได้รับรองและคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยก าหนดขอบเขตของการใช้อ านาจใน
หน้าที่ของฝ่ายนิติบัญญัติ  ของฝ่ายบริหาร และของฝ่ายตุลาการ ในการปกครองระบ อบ
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา และรัฐธรรมนูญฯฉบับปัจจุบัน มาตรา 3 วรรคสอง บัญญัติว่า “การ
ปฏิบัติหน้าที่ของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญและหน่วยงานของรัฐ 
ต้องเป็นไปตามหลักนิติธรรม” จึงเป็นการยืนยันว่านอกจากหลักการแบ่งแยกอ านาจแล้ว หลักนิติรัฐ
ยังได้เรียกร้องหลักความเสมอภาค หลักความชอบด้วยกฎหมายและชอบด้วยวัตถุประสงค์ของ
กฎหมายไว้ด้วย 

ด้วยเหตุที่ฝ่ายนิติบัญญัติไม่สามารถมองเห็นได้ล่วงหน้า และจัดให้มีกฎหมายส าหรับ
เร่ืองทั้งปวงที่อาจมีประโยชน์ต่อฝ่ายบริหารในฐานะผู้บังคับใช้กฎหมาย ฝ่ายนิติบัญญัติจึงจ าต้อง
มอบอ านาจการใช้ดุลพินิจให้กับฝ่ายบริหารในฐานะที่เป็นผู้บังคับใช้กฎหมายโดยตรง โดยได้จ ากัด
ขอบเขตของการใช้อ านาจและการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารไว้ในกฎหมายต่างๆ เช่น โดยการ
ควบคุมทางงบประมาณตามทฤษฎีวิธีการจัดท างบประมาณที่ดี โดยเฉพาะหลักความยินยอม  ซึ่ง
เป็นเร่ืองเกี่ยวกับอ านาจในการอนุมัติให้มีการใช้จ่ายเงินงบประมาณของแผ่นดินที่เป็นเงินภาษีอากร
ของประชาชน ต้องได้รับการอนุมัติจากประชาชนหรือตัวแทนของประชาชน ซึ่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 181 และ พ.ศ. 2550 มาตรา 169 ได้บัญญัติในเร่ืองการจ่ายเงิน
งบประมาณโดยสรุปว่า “การใช้จ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ในกฎหมายว่า
ด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอนงบประมาณ
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หรือกฎหมายว่าด้วยการคลัง เว้นแต่ในกรณีจ าเป็นเร่งด่วนรัฐบาลจะจ่ายไปก่อนก็ได้ แต่ต้องเป็นไป
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ...” นอกจากนี้ ฝ่ายนิติบัญญัติยังควบคุมฝ่ายบริหารโดย
การก าหนดวงเงินงบประมาณในด้านการก่อสร้าง และวงเงินงบประมาณในการชดเชยค่าทดแทน
ค่าที่ดินที่เวนคืน ซึ่งเป็นไปตามหลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง มีความหมายโดยสรุปว่า 
การใช้จ่ายเงินของฝ่ายบริหารต้องได้รับอนุมัติจากรัฐสภาเสมอ และเมื่อได้รับไปแล้วต้องใช้จ่ายเงิน
งบประมาณเฉพาะภายในวัตถุประสงค์และจ านวนที่ได้รับเท่านั้น จะใช้จ่ายเกินงบประมาณไม่ได้  
อันเป็นหลักการพื้นฐานในทางการเงินการคลังสมัยใหม่ ซึ่งได้แก่ การใช้จ่ายทางการเงินการคลัง
ของรัฐต้องมีเป้าหมาย ประหยัด มีประสิทธิภาพ โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ เป็นต้น ซึ่งเป็น
หลักกฎหมายมหาชนทั่วไปที่มีค่าบังคับระดับรัฐธรรมนูญ 

การเวนคืนที่ดินเพื่อจัดท าบริการสาธารณะต่างๆเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารในการ
บริหารจัดการที่ดินของรัฐ มีหลักเกณฑ์ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 ซึ่งใช้ขณะท าการเวนคืนที่ดินของผู้ฟ้องคดีนี้ มาตรา 49ได้บัญญัติไว้ความว่า 
“การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
เฉพาะเพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค การอันจ า เป็นในการป้องกันประเทศ การได้มาซึ่ง
ทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การพัฒนาการเกษตร
หรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน และต้องชดใช้ค่า
ทดแทนที่เป็นธรรมภายในเวลาอันควรแก่เจ้าของตลอดจนผู้ทรงสิทธิบรรดาที่ได้รับความเสียหาย
ในการเวนคืนนั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” ซึ่งสอดคล้องกับข้อความในรัฐธรรมนูญฉบับ
ปัจจุบัน  

ส่วนการก าหนดค่าทดแทนที่ดินเวนคืน ฝ่ายนิติบัญญัติได้มอบอ านาจให้ฝ่ายปกครองมี
อ านาจหน้าที่ในการก าหนด โดยได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ใน มาตรา 49 วรรคสองของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ว่า  “การก าหนดค่าทดแทนตามวรรคหนึ่ง ต้องก าหนดให้
อย่ าง เป็นธรรมโดยค านึงถึงราคาที่ซื้ อขายกันตามปกติ  การได้มา  สภาพและที่ตั้ งของ
อสังหาริมทรัพย์ และความเสียหายของผู้ถูกเวนคืน” และรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน มาตรา 42 วรรค
สอง บัญญัติว่า “การก าหนดค่าทดแทนตามวรรคหนึ่งต้องก าหนดให้อย่างเป็นธรรมโดยค านึงถึง
ราคาที่ซื้อขายกันตามปกติในท้องตลาด การได้มา สภาพและที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย์ ความ
เสียหายของผู้ถูกเวนคืน และประโยชน์ที่รัฐและผู้ถูกเวนคืนได้รับจากการใช้สอยอสังหาริมทรัพย์ที่
ถูกเวนคืน” 

เมื่อการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์และการก าหนดค่าทดแทนอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืน 
ฝ่ายบริหารซึ่งได้รับอนุมัติเงินงบประมาณค่าใช้จ่ายในการด าเนินการจากฝ่ายนิติบัญญัติโดยตรงให้
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ด าเนินการ จึงต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ในเร่ืองดังกล่าวที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ และ
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530  ซึ่งเป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายใน
ฐานะฝ่ายปกครอง และเป็นดุลพินิจที่เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่มีลักษณะเป็น
การทั่วไป โดยหลักการแล้วจะต้องค านึงถึงขีดความสามารถทางด้านงบประมาณของแผ่นดินตามที่
ได้รับการอนุมัติจากฝ่ายนิติบัญญัติ ความได้สัดส่วนระหว่างความจ าเป็นของสังคมโดยส่วนรวมกับ
ผลประโยชน์ที่เกิดขึ้นกับสังคมโดยส่วนรวม ความได้สัดส่วนระหว่างความเสียหายที่เจ้าของที่ดิน
ได้รับจากการเวนคืนกับผลประโยชน์ที่เจ้าของที่ดินจะได้รับจากการเวนคืน การก าหนดค่าทดแทน
ค่าที่ดินที่เวนคืนจึงเป็นปัญหาข้อเท็จจริงและเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารตามกฎหมาย การด าเนินการ
เวนคืนย่อมไม่เป็นการละเมิดต่อผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการเวนคืนของฝ่ายปกครองตามกฎหมาย  

ดังนั้น ค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนจึงไม่ใช่ค่าเสียหายอันเกิดจากการกระท าละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือหน่วยงานทางปกครอง แต่เป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของฝ่ายปกครอง เป็นค่า
ทดแทนความเสียหายเนื่องจากการสูญเสียความเสมอภาค ตามทฤษฎีความเสมอภาคในการรับภาระ
สาธารณะของพลเมือง ที่โดยหลักประชาชนทุกคนต้องรับผิดต่อภาระสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน 
เช่น ประชาชนทุกคนต้องเสียภาษีให้รัฐเพื่อน าไปทะนุบ ารุงประเทศเพื่อประโยชน์ส่วนรวม หากมี
เหตุการณ์บางอย่างเกิดขึ้นที่ท าให้ความเท่าเทียมกันนั้นเสียไป รัฐต้องชดเชยให้บุคคลที่ต้องรับภาระ
สาธารณะนั้น และความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เอกชนไม่จ าเป็นต้องเกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมายหรือการกระท าผิดใดๆ ของรัฐเสมอไป  แต่หากการกระท าของรัฐที่เป็นไปเพื่อประโยชน์
ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะ นั้น ไปท าให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งต้องเสียหาย 
คือ ต้องเสียประโยชน์ใดๆ ของตนไปมากกว่าที่พลเมืองคนอ่ืนจะต้องเสียแล้ว ถือว่าเขาต้องรับภาระ
สาธารณะมากกว่าพลเมืองคนอ่ืน รัฐต้องชดใช้เยียวยาให้แก่เขา ประกอบกับตามแนวความคิดเดิม
ที่ว่า ที่ดินทั่วราชอาณาจักรเป็นของรัฐ การเวนคืนจึงเสมือนรัฐเรียกคืนทรัพย์สินของตนเอง และได้
จ่ายค่าทดแทนเพื่อบรรเทาความเสียหายให้เท่านั้นโดยในคร้ังแรก ใช้ค าว่า “ค่าท าขวัญ” (indemnity) 
ต่อมาได้เปลี่ยนเป็น “ค่าทดแทน” (compensation) และดอกเบี้ยของค่าทดแทนการเวนคืน มีบัญญัติ
ไว้เป็นการเฉพาะในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มาตรา 26 วรรค
สาม ว่า “ในกรณีที่รัฐมนตรีหรือศาลวินิจฉัยให้ช าระเงินค่าทดแทนเพิ่มขึ้น ให้ผู้มีสิทธิได้รับเงินค่า
ทดแทนได้รับดอกเบี้ยในอัตราสูงสุดของดอกเบี้ยเงินฝากประเภทฝากประจ าของธนาคารออมสิน
ในจ านวนเงินที่เพิ่มขึ้น ทั้งนี้ นับแต่วันที่ต้องมีการจ่ายเงินหรือวางเงินค่าทดแทนนั้น” และอัตรา
ดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทนมีการปรับเปลี่ยนตามภาวะของดอกเบี้ยเงินฝากประเภทฝากประจ าของ
ธนาคารออมสิน โดยมิได้ใช้หลักทั่วไปในการคิดดอกเบี้ยตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
อย่างกรณีท าละเมิด 
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การก าหนดค่าทดแทนในกรณีการเวนคืนที่ดินจึงแตกต่างกับการก าหนดค่าเสียหาย
(damage) ในกรณีท าละเมิดไม่ว่าจะเป็นการละเมิดในทางแพ่งหรือละเมิดในทางปกครอง ซึ่งมี
พื้นฐานมาจากการกระท าที่ผิดต่อกฎหมาย เพราะค่าเสียหายเกิดจากการกระท าที่ละเมิดต่อกฎหมาย 
ซึ่งอาจเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลกระท าการใดเป็นเหตุให้บุคคลอ่ืนได้รับความเสียหาย และ
มีลักษณะเป็นการเฉพาะเจาะจง การก าหนดค่าเสียหายในกรณีท าละเมิดตามกฎหมายโดยหลัก
ถือเอาพฤติการณ์ความร้ายแรงของการละเมิดและความเสียหายที่เกิดขึ้นกับผู้เสียหายจริง โดยถือเอา
ผู้เสียหายเป็นศูนย์กลางในการก าหนดค่าเสียหายและถือว่าผู้กระท าละเมิดตกเป็นผู้ผิดนัดตั้งแต่วัน
ท าละเมิด ต้องรับผิดช าระค่าดอกเบี้ยของเงินค่าเสียหายในอัตราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วันท าละเมิด 
โดยอัตราดอกเบี้ยไม่มีการปรับเปลี่ยนตามภาวะเศรษฐกิจและภาวะทางการเงินของประเทศ และ
ศาลมีอ านาจที่จะเข้าไปก าหนดค่าเสียหายได้เองตามที่เห็นว่าเหมาะสมและเป็นธรรมตามความ
ร้ายแรงแห่งละเมิดและตามควรแก่กรณีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 438  

เมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  ข้อ 4) ได้ให้ค าจ ากัดความเกี่ยวกับความ
เสียหายในทางละเมิดไว้โดยชัดแจ้งว่า “ความเสียหาย หมายความว่า ความเสียหายที่เกิดจากการ
ละเมิดอย่างใดๆ แต่ไม่รวมถึงการออกค าสั่งหรือกฎ” เพราะการออกค าสั่งหรือกฎเป็นการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตามกฎหมายเฉพาะรายที่กฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้น  มิได้
รวมถึงเจ้าหน้าที่โดยทั่วไป 155  ดังนั้น รัฐมนตรีผู้ถูกฟ้องคดีที่  3 ในคดีนี้จึงเป็นเจ้าหน้าที่ตาม
กฎหมายเฉพาะมีอ านาจออกค าสั่งในเร่ืองที่เกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนการเวนคืน 
เท่านั้น หากปรากฏว่าค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างไร ศาลปกครองก็ชอบที่จะเพิกถอน
เสียได้และสั่งให้ออกค าสั่งใหม่ให้ถูกต้องต่อไป ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการออกค าสั่งในเร่ืองค่า
ทดแทนการเวนคืนจึงมิใช่ความเสียหายในทางละเมิดตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ .ศ. 2539  ข้อ 4) ที่กล่าวไว้

                                                      
155

 การกระท าของเจ้าหน้าที่โดยทั่วไปจะอยู่ภายใต้หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป คือการกระท าทาง
ปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย การกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายย่อมไม่เป็นละเมิดตามกฎหมาย เว้นแต่เป็นการ
กระท าที่เป็นความบกพร่องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ไปกระทบต่อสิทธิแห่งทรัพย์สินหรือเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ของประชาชนที่ชัดเจนและร้ายแรงจนกระทั่งไม่อาจถือได้เลยว่าการกระท าดังกล่ าวเป็นการกระท าของฝ่าย
ปกครอง แต่จะถือว่าเป็นการกระท าที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ผู้กระท าเอง ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 6 ซ่ึงสอดคล้องกับหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศสที่เรียกว่า “Voies de Fait” ซ่ึงคดีอยู่
ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม   
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ข้างต้น ค่าสินไหมทดแทนกรณีละเมิดกับค่าทดแทนความเสียหายจากการเวนคืนจึงแตกต่างกัน
อย่างสิ้นเชิง  

อีกทั้งตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ .ศ. 2530  มาตรา 9 
ก าหนดให้รัฐมนตรีผู้รักษาการ แต่งตั้งคณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น เพื่อท าหน้าที่ก าหนด
ราคาเบื้องต้นของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืน และจ านวนเงินค่าทดแทนที่จะให้แก่บุคคลที่มี
สิทธิจะได้รับตามมาตรา 18  โดยประกอบด้วยบุคคลที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ ผู้แทนของเจ้าหน้าที่หนึ่งคน 
ผู้แทนกรมที่ดินหนึ่งคน  ผู้แทนของหน่วยงานอ่ืนของรัฐหนึ่งคน และผู้แทนของสภาท้องถิ่นที่
เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นผู้มีความรู้ความสามารถเกี่ยวกับการก าหนดราคาที่ดิน เข้าใจสภาพของท าเลและ
ที่ตั้งของที่ดินที่ต้องเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกาเป็นอย่างดี และอาจจะต้องมีการส ารวจตรวจสอบ
สภาพพื้นที่จริงของที่ดินบริเวณที่ต้องเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกาโดยละเอียดก่อนท าการก าหนด
หลักเกณฑ์ทั่วไปเพื่อเป็นกรอบในการก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่ เวนคืนอีกด้วย เพื่อเป็น
หลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนที่ดินแต่ละแปลงต่อไป เพื่อให้เกิดความเสมอภาคและได้
สัดส่วนที่เป็นธรรมกับเจ้าของที่ดินที่ถูกเวนคืนแต่ละราย ประกอบกับหลักเกณฑ์ตาม มาตรา 21ที่
บัญญัติให้คณะกรรมการก าหนดราคาค่าทดแทนโดยค านึงถึง (1)  ราคาที่ซื้อขายกันตามปกติใน
ท้องตลาดของอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนตามที่เป็นอยู่ในวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาที่ออก
ตาม มาตรา 6 (2)  ราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่มีการตีราคาไว้เพื่อประโยชน์แก่การเสียภาษีบ ารุง
ท้องที่ (3)  ราคาประเมินทุนทรัพย์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม 
(4)  สภาพและที่ตั้งของอสังหาริมทรัพย์นั้นและ (5)  เหตุและวัตถุประสงค์ของการเวนคืน”  
ประกอบกัน ทั้งนี้ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกเวนคืนและสังคม  นอกจากนี้หากมีข้อเท็จจริง
ต่างๆ ที่ส าคัญกฎหมายก็บัญญัติให้คณะกรรมการน ามาประกอบการพิจารณาเพื่อก าหนดค่าทดแทน 
เช่น ถ้าการงานหรือกิจการอย่างใดที่ท าไปในการเวนคืนได้ท าให้อสังหาริมทรัพย์ที่เหลือจากการ
เวนคืนนั้นมีราคาสูงขึ้น ให้เอาราคาที่สูงขึ้นนั้นหักออกจากเงินค่าทดแทน และกรณีเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์แต่เพียงส่วนหนึ่งและท าให้ส่วนที่เหลือนั้นราคาลดลง ให้ก าหนดค่าทดแทนให้
ส าหรับส่วนที่เหลืออันราคาลดลงนั้นด้วย อีกทั้ง หากเจ้าของหรือผู้ครอบครองโดยชอบด้วย
กฎหมายอยู่อาศัยหรือประกอบการค้า อยู่ในอสังหาริมทรัพย์ที่ต้องเวนคืนนั้น และบุคคลดังกล่าว
ได้รับความเสียหายเนื่องจากการที่ต้องออกจากอสังหาริมทรัพย์นั้น ให้ก าหนดเงินค่าทดแทนให้
ส าหรับความเสียหายนั้นด้วย เห็นได้ว่าบทบัญญัติในมาตรา 9 ประกอบมาตรา 21 แห่ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ได้บัญญัติหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่า
ทดแทนความเสียหายให้แก่คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นอย่างรอบคอบและค านึงถึงส่วนได้
เสียของผู้ถูกเวนคืนแล้วทุกทาง    
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นอกจากนั้นพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มาตรา 10 ทวิ 
ได้ก าหนดไว้ว่าถ้ารัฐมนตรีผู้รักษาการเห็นว่าเมื่อได้ประกาศราคาเบื้องต้นส าหรับที่ดินที่จะเวนคืน
แล้ว ต่อมาปรากฏว่าราคาที่ดินเพิ่มสูงขึ้นเป็นล าดับ และราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่เจ้าหน้าที่ได้จ่าย
ให้แก่เจ้าของ หรือผู้ครอบครองในกรณีตกลงซื้อขายก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม รัฐมนตรีโดย
อนุมัติคณะรัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้นของอสังหาริมทรัพย์ แก้ไข
ราคาของอสังหาริมทรัพย์เสียใหม่ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติก็ได้ และให้ถือ
ว่าราคาของอสังหาริมทรัพย์ที่แก้ไขแล้วเป็นราคาซื้อขายที่ตกลงกันใหม่แทนราคาเดิม และแจ้งเป็น
หนังสือให้ผู้มีสิทธิมารับเงินส่วนที่เพิ่มขึ้น และในกรณีที่รัฐมนตรี เห็นว่าราคาของอสังหาริมทรัพย์
ที่จะต้องเวนคืนหรือจ านวนเงินค่าทดแทนที่จะให้แก่บุคคลผู้มีสิทธิได้รับได้ก าหนดไว้สูงเกินไป 
โดยมิได้ เป็นไปตามหลักเกณฑ์ตามมาตรา 9 หรือมาตรา 21 ให้ รัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้
คณะกรรมการดังกล่าวพิจารณาทบทวนการก าหนดราคาของอสังหาริมทรัพย์หรือจ านวนเงินค่า
ทดแทนเช่นว่านั้นใหม่ หากคณะกรรมการไม่ปฏิบัติตามก็สามารถแต่งตั้งกรรมการชุดใหม่ให้
ปฏิบัติหน้าที่แทนคณะกรรมการชุดเดิมได้ 

ส่วนกรณีที่พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มาตรา 26 
วรรคสาม ซึ่งบัญญัติว่า “ในกรณีที่รัฐมนตรีหรือศาลวินิจฉัยให้ช าระเงินค่าทดแทนเพิ่มขึ้น ให้ผู้มี
สิทธิได้รับเงินค่าทดแทนได้รับดอกเบี้ย...” ซึ่งมาตราดังกล่าวได้บัญญัติขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหาการ
ปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่เกิดจากพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
2497 ในเร่ืองการจ่ายค่าทดแทนที่ใช้ราคาล้าสมัย วิธีการจ่ายเงินค่าชดเชยที่ล่าช้า และไม่ได้รับ
ดอกเบี้ยจากการล่าช้านั้น โดยขณะนั้นประเทศไทยมีเพียงศาลยุติธรรมเพียงศาลเดียว จึงเป็นอ านาจ
หน้าที่ของศาลยุติธรรมในการพิจารณาคดี ซึ่งตามแนวความคิดของกฎหมายเอกชนในระบบ
กล่าวหา ฝ่ายผู้ถูกเวนคืนจะต้องน าสืบพิสูจน์ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของการก าหนดค่า
ทดแทนของฝ่ายบริหาร ความเสียหายและจ านวนค่าเสียหายที่เกิดขึ้นให้ศาลยุติธรรมเห็นโดยชัด
แจ้ง และถือว่าศาลยุติธรรมมีอ านาจในการก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนเฉพาะรายได้ เฉพาะ
กรณีที่เห็นว่าฝ่ายปกครองก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยอาศัยอ านาจ
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 438 วรรคแรก ซึ่งบัญญัติว่า “ค่าสินไหมทดแทนจะ
พึงใช้โดยสถานใด เพียงใดนั้นให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด” 
และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาตรา 1(1) ได้บัญญัติไว้โดยชัดแจ้งว่า “ศาล” 
หมายความว่า ศาลยุติธรรม หรือผู้พิพากษาที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่ง” และเพื่อให้การ
ด าเนินกระบวนพิจารณาเป็นไปโดยถูกต้อง รวดเร็ว สอดคล้องกับประเด็นแห่งคดีมาตรา 183 ได้
บัญญัติให้มีการชี้สองสถานก าหนดประเด็นพิพาทและภาระการพิสูจน์ และยังได้ก าหนดระยะเวลา
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การพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมไว้อีกหลายขั้นตอน เช่น ระยะเวลาก าหนดให้โจทก์ยื่นค าร้อง
ขอให้ส่งหมายแก่จ าเลย หรือระยะเวลาการยื่นค าให้การของจ าเลย ระยะเวลาการท าค าพิพากษาหรือ
ค าสั่ง เป็นต้น ตามหลักการด าเนินกระบวนพิจารณาที่ล่าช้าคือการปฏิเสธความยุติธรรม  โดยรวม
แล้วการพิจารณาคดีเวนคืนในขณะนั้นจึงเป็นเร่ืองทางแพ่ง ใช้วิธีพิจารณาคดีความแพ่งเป็นหลักใน
การวินิจฉัย  

เมื่อพิจารณาเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542156 แล้วเห็นว่า ฝ่ายนิติบัญญัติได้ให้เหตุผลไว้โดยชัดแจ้งว่า บทบาท
ของศาลปกครองในปัจจุบันแตกต่างกับบทบาทของศาลยุติธรรมเป็นอย่างมาก และปัจจุบันคดี
พิพาทตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 อยู่ในอ านาจการพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง ซึ่งไม่อาจน าเอาหลักเกณฑ์การพิจาณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์และประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งมาใช้ ประกอบมาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ซึ่งเป็นหลักการเดิมที่วินิจฉัยในเร่ืองละเมิดตามหลัก
กฎหมายเอกชนมาบังคับใช้กับการก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนซึ่งเป็นเร่ืองความรับผิดอย่าง
อ่ืนของฝ่ายปกครองตามหลักกฎหมายมหาชนได้อีกต่อไป ไม่ว่าจะเป็นการบังคับใช้กับการ
ก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนโดยตรง หรือในฐานะที่เป็นกฎหมายใกล้เคียงอย่างยิ่ง (Analogy) ก็

                                                      
156 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัตินี้คือ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติให้

จัดตั้งศาลปกครองขึ้นเพื่อให้มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีที่มีข้อพิพาททางกฎหมายปกครองระหว่างเอกชนกับ
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือระหว่างหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐด้วยกัน เกี่ยวกับการ
กระท า หรือการละเว้นการกระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องปฏิบัติตามกฎหมาย  หรือเนื่องจาก
การกระท า หรือการละเว้นการกระท าที่หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่
ตามกฎหมาย  ซ่ึงตามอ านาจหน้าที่ของศาลปกครองดังกล่าวเป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับการออกกฎหรือค าส่ังทาง
ปกครอง  การกระท าละเมิดในทางปกครอง  หรือการท าสัญญาทางปกครอง อันเป็นเรื่องของกฎหมายมหาชน  
และโดยที่ระบบพิจารณาและพิพากษาคดีจ าเป็นต้องมีกระบวนการเป็นพิเศษต่างจากคดีปกติทั่วๆ  ไป เพราะผล
แห่งค าพิพากษาอาจกระทบถึงการบริหารราชการแผ่นดิน  หรือต้องจ่ายเงินภาษีอากรของส่วนรวมเป็นค่าชดเชย
หรือค่าเสียหายแก่เอกชน ในขณะเดียวกันเอกชนจะอยู่ในฐานะเสียเปรียบที่ไม่อาจทราบข้อมูลจากหน่วยงานของ
รัฐได้  ในการพิจารณาจึงจ าเป็นต้องใช้ระบบไต่สวนเพื่อหาข้อเท็จจริงที่แท้จริง  และต้องมีตุลาการที่มีความ
เช่ียวชาญเป็นการเฉพาะซ่ึงสามารถตรวจสอบได้จากฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ  และประชาชนทั่วไปซ่ึงจะถูก
กระทบในทางใดทางหนึ่งจากค าพิพากษาของศาลปกครอง รวมทั้งต้องมีหน่ายงานธุรการของศาลปกครองที่เป็น
อิสระ  ฉะนั้น เพื่อให้ เป็นไปตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงจ าเป็นต้องตรา
พระราชบัญญัตินี้ 
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ตาม เนื่องจากขัดแย้งกับกฎเกณฑ์ทางกฎหมายของฝ่ายปกครองซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมาย ตาม
หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป  ส่วนประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะน ามาใช้กับกฎหมายปกครอง
ได้เฉพาะในกรณีการเปรียบเทียบเพื่อค้นหา “หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป” เท่านั้น 

จากบทบัญญัติของกฎหมายที่ได้กล่าวมาข้างต้นเป็นการยืนยันโดยชัดแจ้งว่า กฎหมาย
ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบั งคับเกี่ยวกับคดีปกครองตามที่บัญญัติไว้  ใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 72 เท่านั้น มิได้มี
บทบัญญัติของกฎหมายใดที่ก าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนซึ่ง
เป็นอ านาจของฝ่ายปกครองตามกฎหมายแทนฝ่ายปกครอง เพราะการก าหนดค่าทดแทนเป็นนิติ
กรรมในทางปกครองมิใช่นิติกรรมในทางตุลาการ ตามหลักการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้
อ านาจตุลาการ เช่นเดียวกับนานาอารยประเทศที่หลักกฎหมายปกครองพัฒนาแล้ว  

ส่วนที่มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ที่บัญญัติให้ศาลปกครองสามารถออกค าบังคับโดยสั่ง
ให้ใช้เงิน หรือให้ส่งมอบทรัพย์สิน หรือให้กระท าการหรืองดเว้นกระท าการ โดยจะก าหนด
ระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไว้ด้วยก็ได้ ในกรณีที่มีการฟ้องเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับ
ผิดของหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือการฟ้องเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  นั้น 
จากการศึกษาพบว่า กรณีที่มีความเสียหายเกิดแก่ประชาชน จากกรณีที่ต้องรับภาระเกินปกติ 
เน่ืองจากเหตุใดๆ ก็ตามหากมิใช่กรณีท าละเมิดแล้ว ถือเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐที่ต้องเยียวยา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น และหากมีกฎหมายบัญญัติขอบเขตและหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความ
เสียหายไว้แล้ว และมีการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ได้ก าหนดไว้
นั้น ศาลปกครองก็จะต้องเพิกถอนการก าหนดค่าทดแทนที่ไม่ชอบนั้น และสั่งให้ฝ่ายปกครอง
ด าเนินการก าหนดค่าทดแทนใหม่ให้แก่ผู้เสียหายให้ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนด 
ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) และ  (2) ก่อนเสมอ ศาลจะก้าวล่วงไปก าหนดค่า
ทดแทนให้แก่ผู้เสียหายเอง โดยอ้างมาตรา 72 (3) ไม่ได้ การที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่า ศาล
ปกครองมีอ านาจก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนเพิ่มขึ้น เนื่องจากมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ประกอบ
มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ให้อ านาจไว้นั้นไม่ถูกต้อง เนื่องจากในการออกค าบังคับในกรณีใดได้นั้น 
ก็ต้องอาศัยกฎหมายที่ให้อ านาจ กรณีน้ีเมื่อศาลปกครองไม่มีอ านาจในการก าหนดค่าทดแทนที่ดินที่
เวนคืนเพิ่มแล้ว ก็ไม่สามารถออกค าบังคับให้หน่วยงานทางปกครองปฏิบัติตามค าพิพากษาได้
เช่นกัน    

ความเสียหายที่เกิดจากการรับภาระเกินปกติกรณีที่เป็นเร่ืองใหม่ ซึ่งยังไม่เคยมีกฎหมาย
ก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิดและการเยียวยามาก่อน ศาลปกครองสามารถออกค าบังคับได้ 
เฉพาะสั่งให้ฝ่ายปกครองกระท าการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี
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โดยจะก าหนดระยะเวลาในการด าเนินการไว้ด้วยก็ได้ ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) 
ซึ่งผู้เขียนจะได้กล่าวถึงอีกครั้งในข้อ 5.2.2  การพิจารณาคดกีรณเีหตุน้ าท่วม  

ประเด็นที่สอง  อ านาจตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
ตามหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย นั้น ได้ก าหนดขั้นตอนในการ

ควบคุมการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองเพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนไว้ 2  ขั้นตอน คือ 
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเชิงป้องกัน ซึ่งเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนภายในองค์กรที่ใช้อ านาจบริหาร ก่อนที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองจะออกนิติกรรมทาง
ปกครอง หรือค าสั่งทางปกครอง และการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเชิงแก้ไข ซึ่งเป็น
การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกนิติกรรมทาง
ปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองแล้ว  ซึ่งแยกเป็น 2 ระดับ คือ การควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่
ใช้อ านาจบริหารภายในของฝ่ายปกครอง และการควบคุมตรวจสอบโดยองค์กรที่ใช้อ านาจตุลาการ 
คือ เมื่อข้อพิพาททางปกครองเกิดขึ้นระหว่างฝ่ายปกครอง หรือระหว่างเจ้าที่ของรัฐกับเอกชน โดย
ฝ่ายนิติบัญญัติได้จ ากัดขอบเขตของการใช้อ านาจและการใช้ดุลพินิจของฝ่ายบริหารไว้โดยกฎหมาย 
และเพื่อตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าในทางปกครอง โดยมุ่งคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะกับการคุ้มครองประโยชน์และสิทธิเสรีภาพของปัจเจกชนให้เกิดดุลยภาพ 

ดังนั้น ตามหลักกฎหมายปกครองทั่วไปศาลปกครองมีอ านาจในการควบคุมตรวจสอบ
การกระท าของฝ่ายปกครอง เพื่อคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในเชิงแก้ไข เป็นการคุ้มครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนภายหลังจากที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองได้ออกนิติกรรมทางปกครอง หรือ
ค าสั่งทางปกครองแล้ว และเป็นการกระทบสิทธิหรือโต้แย้งสิทธิเสรีภาพของประชาชนตาม
กฎหมาย ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 44 วรรคแรก โดย
ศาลปกครองตรวจสอบได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายสารบัญญัติและกฎหมายวิธีสบัญญัติของ
นิติกรรมทางปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองเท่านั้น และต้องไม่ก้าวล่วงไปพิจารณาทบทวนใน
เร่ืองนโยบายหรือดุลพินิจอันเป็นดุลพินิจเฉพาะของฝ่ายปกครอง ความเหมาะสมของการด าเนินการ
ซึ่งเป็นปัญหาข้อเท็จจริงนั้นเป็นความรับผิดชอบขององค์กรฝ่ายปกครองในฐานะผู้ใช้อ านาจนั้น
โดยตรงที่จะต้องรับผิดชอบต่อผู้บังคับบัญชา หรือต่อฝ่ายนิติบัญญัติอันเป็นความรับผิดชอบในทาง
การเมืองต่อประชาชน 

อีกทั้งกรณีคดีที่น ามาฟ้องเป็นปัญหาข้อเท็จจริงเช่นเดียวกัน หากให้ศาลปกครองมาเป็น
ผู้วางแนวบริหารกฎหมายอีกคร้ังย่อมเป็นการก้าวก่ายอ านาจและกระทบต่อความมั่นคงทาง
กฎหมาย เป็นการน าเอาดุลพินิจของตุลาการแต่ละองค์คณะซึ่งอาจจะแตกต่างกันมาแทนดุลพินิจ
ของฝ่ายปกครอง ท าให้กฎหมายไม่เป็นเอกภาพเกิดความลักลั่น เพราะหากผู้ถูกเวนคืนเป็น
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ผู้ด้อยโอกาสที่จะน าคดีมาฟ้องต่อศาลก็ไม่มีโอกาสที่จะได้รับค่าทดแทนเพิ่มเติม ท าให้เกิดความไม่
เป็นธรรมแก่สังคม  และท าให้กระบวนการยุติธรรมในทางปกครองเกิดสภาพมือใครยาวสาวได้สาว
เอา  

การที่ศาลปกครองตรวจสอบการปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ฝ่ายปกครองก าหนดไว้ ท าให้ฝ่าย
ปกครองมีหน้าที่ต้องด าเนินการให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ในค าบังคับตามค าพิพากษา โดยการ
ก าหนดค่าทดแทนค่าที่ดินที่เวนคืนใหม่ และมีผลเป็นการทั่วไปกับผู้ถูกเวนคืนทุกคนตามกฎหมาย
ที่อยู่ในเงื่อนไขเช่นเดียวกันกับผู้ฟ้องคดี รวมถึงผู้ถูกเวนคืนที่ไม่ได้ฟ้องคดีด้วย ทั้งจะก่อให้เกิด
แนวทางในการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่มีประสิทธิภาพชอบด้วยหลักกฎหมาย สร้างหลัก
ในทางวินัยทางการเงินและการคลังของรัฐให้สอดคล้องกับเป้าหมาย ประหยัด มีประสิทธิภาพ 
โปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของกฎหมาย และอีกด้านหนึ่งท าให้
กลไกในการตรวจสอบภายในของฝ่ายปกครองต้องท าหน้าที่ในการด าเนินการตรวจสอบการ
กระท าของเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องของฝ่ายปกครองที่ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายและก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่รัฐ โดยจะต้องรับผิดชอบและรับโทษทางวินัย หรือรับผิดในทางละเมิดตามกฎหมาย 
เป็นต้น  

ดังนั้น เมื่อข้อเท็จจริงในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 432/2554 ศาลปกครองสูงสุด
ได้วินิจฉัยว่าผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ก าหนดค่าทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีโดยมิได้ค านึงถึงสภาพและที่ตั้งของ
ที่ดินแปลงพิพาทเฉพาะรายมาประกอบการพิจารณาด้วย จึงไม่สอดคล้องกับหลักกฎหมายตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 มาตรา 21 (4) ซึ่งเป็นกรณีที่มีการฟ้อง
ว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย  ในการออก
ค าสั่งศาลปกครองมีอ านาจตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ที่จะก าหนดค าบังคับโดยสั่ง
เพิกถอนการก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนที่ดินดังกล่าว ซึ่งมีลักษณะเป็นค าสั่งทางปกครองเฉพาะ 
และสั่งให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 วินิจฉัยอุทธรณ์ก าหนดเงินค่าทดแทนที่ดินดังกล่าวใหม่  โดยค านึงถึง
หลักเกณฑ์ในมาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ทั้ง
มาตรา โดยจะก าหนดระยะเวลาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ด าเนินการก็ได้ อันมีลักษณะเป็นการก าหนดค า
บังคับโดยสั่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐที่เกี่ยวข้องปฏิบัติตามหน้าที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองก าหนด 
ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) อันเป็นการตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองใน
เชิงแก้ไข โดยการใช้อ านาจตุลาการภายหลังที่มีการออกค าสั่งทางปกครองมากระทบสิทธิของผู้
ฟ้องคดี การที่ศาลปกครองวินิจฉัยต่อไปว่า ที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้องคดีสมควรจะได้รับเงินค่า
ทดแทนเท่าไรจึงจะเหมาะสมและเป็นธรรม แล้วก าหนดค่าทดแทนให้เองในอัตราตารางวาละ 
17,500 บาท จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
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ส่วนค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 620/2554 นั้น เมื่อคดีนี้ผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์การ
ก าหนดค่าทดแทนที่ดินที่เวนคืนต่อรัฐมนตรีผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 แล้ว ค าวินิจฉัยของคณะกรรมการ
ก าหนดราคาเบื้องต้นจึงเป็นที่สุด การที่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 มิได้วินิจฉัยอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีให้แล้ว
เสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายก าหนดจนผู้ฟ้องคดีต้องน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง นั้น จึงเป็น
คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติ หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (3)  เมื่อศาลปกครองชั้นต้นได้วินิจฉัยว่า คณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น ได้ก าหนดค่า
ทดแทนการเวนคืนส าหรับที่ดินพิพาทแตกต่างกันอย่างมากกับที่ดินหน่วยที่  4 ซึ่งมีสภาพ
เช่นเดียวกัน เงินค่าทดแทนที่ให้จึงไม่สอดคล้องกับสภาพและที่ตั้งของที่ดินจึงเป็นราคาที่ไม่
เหมาะสมและไม่เป็นธรรม ศาลปกครองสูงสุดก็ชอบที่จะออกค าบังคับให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 วินิจฉัย
อุทธรณ์ภายในเวลาที่ศาลปกครองก าหนด โดยค านึงถึงหลักเกณฑ์ตามมาตรา 21 มาเป็นเกณฑ์ใน
การพิจารณาในคร้ังนี้ด้วย  ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) การที่ศาลปกครองชั้นต้น
พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 จ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืนให้แก่ผู้ฟ้องคดีเพิ่มขึ้น และศาล
ปกครองสูงสุดเห็นพ้องด้วย จึงเป็นค าวินิจฉัยที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน  

ด้วยหลักเกณฑ์ตามกฎหมายที่ได้ศึกษามาเป็นล าดับข้างต้น พบว่าในการเวนคืนที่ดิน
เพื่อจัดท าบริการสาธารณะนั้น เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะซึ่งเป็นประโยชน์ของประชาชน
ส่วนรวม  มีวิธีการก าหนดราคาที่ดินที่ถูกเวนคืนตามกฎหมาย  ตามขั้นตอนของกฎหมายและ
ระเบียบของทางราชการ และภายใต้กรอบการมอบอ านาจและการควบคุมของฝ่ายนิติบัญญัติ ตาม
วิถีทางด้านงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติโดยเคร่งครัด การก าหนดค่าทดแทนความเสียหายจึงเป็น
อ านาจของฝ่ายบริหารแต่เพียงฝ่ายเดียว ค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดทั้งสองคดีหลังนี้เป็นค า
วินิจฉัยที่มิได้เป็นไปตามหลักการเดิมที่เคยวินิจฉัยไว้ในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 23-
25/2546  ซึ่งแนวค าวินิจฉัยดังกล่าวผู้เขียนเห็นว่า เป็นแนวค าวินิจฉัยที่ถูกต้อง  

ประเทศฝร่ังเศสได้บัญญัติในเร่ืองการก าหนดค่าทดแทนกรณีเวนคืนไว้แตกต่างกับ
ประเทศไทย กล่าวคือ ให้เป็นอ านาจของศาลแพ่งที่จะเป็นผู้พิจารณา เนื่องจากมีแนวความคิดว่า การ
เวนคืนเป็นเร่ืองเกี่ยวกับสิทธิในทรัพย์สินตามกฎหมายแพ่ง โดยมีคณะกรรมการวินิจฉัยประเมินค่า
ทดแทนในแต่ละจังหวัด ประกอบด้วยข้าราชการสองคน โดยมีราชพัสดุจังหวัดซึ่งเป็นตัวแทนใน
การปกป้องประโยชน์ทางการคลังของรัฐ และตัวแทนเจ้าของอสังหาริมทรัพย์สองคน คือนาย
ทะเบียน และเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ มีตุลาการเป็นประธาน ค าวินิจฉัยของตุลาการเวนคืนอุทธรณ์
ต่อศาลแพ่งได้ หลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทน กฎหมายบัญญัติให้ต้องมีหลักประกันในการ
ก าหนดค่าทดแทนที่เป็นธรรม แต่ไม่รวมถึงค่าเสียหายทางจิตใจ โดยยึดหลัก “ความเสียหายทางตรง 
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ทางวัตถุ และแน่นอน” เป็นหลักเกณฑ์ที่ป้องกันการโก่งราคาหรือเก็งก าไรจากผู้ถูกเวนคืน ผู้มี
อ านาจในการก าหนดค่าทดแทนการเวนคืนมี 2 ระดับ เช่นเดียวกันกับของไทย โดยคณะกรรมการ
วินิจฉัยประเมินค่าทดแทนเทียบได้กับคณะกรรมการก าหนดราคาเบื้องต้น และการใช้สิทธิอุทธรณ์
ต่อศาลแพ่งเทียบได้กับการอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีผู้รักษาการตามกฎหมาย  

ส่วนอ านาจของศาลปกครอง นั้น ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาคดีที่ฟ้องเกี่ยวกับการ
เวนคืนในประเด็นที่เป็นเร่ืองทางปกครองเท่านั้น ซึ่งเป็นการควบคุมความชอบด้วยกฎหมายของ
กระบวนการในชั้นฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายศาลใช้
วิธีการ “ตรวจสอบแบบจ ากัด” (Contrôle restraint) โดยเร่ิมตรวจสอบจากความผิดพลาดทาง
ข้อเท็จจริงหรือกฎหมายหรือการใช้อ านาจบิดเบือน หรือการวินิจฉัยที่ผิดพลาดอย่างชัดแจ้งของฝ่าย
ปกครอง  เช่น กรณีฟ้องว่าการเวนคืนไม่ได้เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ การฟ้องขอให้เพิกถอน
จากการใช้อ านาจโดยบิดเบือน เป็นต้น  

ศาลปกครองฝร่ังเศสไม่ได้ก้าวล่วงไปตรวจสอบดุลพินิจหรือความเหมาะสมในการ
บริหารงานของฝ่ายปกครอง อันเป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจอย่างเคร่งครัด เนื่องจากศาล
ปกครองฝรั่งเศสเกิดจากแนวความคิดที่ว่า ผู้พิพากษาศาลยุติธรรมควรพิจารณาพิพากษาเฉพาะคดีที่
เป็นข้อพิพาทระหว่างเอกชนด้วยกัน ส่วนคดีปกครองซึ่งเป็นข้อพิพาทอันเกิดจากการด าเนินงาน
ของฝ่ายปกครอง ไม่ควรอยู่ในอ านาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณา แต่ควรเป็นหน้าที่ของผู้มีความ
เชี่ยวชาญในคดีปกครอง ทั้งยังมีบทลงโทษส าหรับผู้พิพากษาที่ก้าวล่วงไปใช้อ านาจดังกล่าว ดัง
ปรากฏอยู่ในรัฐบัญญัติฉบับลงวันที่ 16 – 24 สิงหาคม ค.ศ. 1790 มาตรา 12  บัญญัติว่า “หน้าที่ของ
ฝ่ายตุลาการย่อมเป็นเอกเทศและย่อมจะต้องแยกออกจากหน้าที่ของฝ่ายบริหารตลอดไป ผู้พิพากษา
ของศาลยุติธรรมทางแพ่งไม่อาจเข้ามาเกี่ยวข้องในเร่ืองใดๆ ก็ตามที่เป็นการปฏิบัติการของฝ่าย
ปกครองได้และผู้พิพากษาย่อมไม่มีอ านาจที่จะเรียกฝ่ายบริหารใดๆ ไปให้การต่อหน้าศาลสถิต
ยุติธรรมในเร่ืองที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของฝ่ายบริหารในทางราชการ และหากจะมีการกระท า
การฝ่าฝืนบทบัญญัตินี้ ผู้พิพากษาเหล่านั้นต้องพ้นจากต าแหน่ง” และ มาตรา 13 บัญญัติว่า “หน้าที่
ทางตุลาการศาลยุติธรรมต่างจากและแยกจากกันกับหน้าที่ทางปกครองตลอดไป ตุลาการศาล
ยุติธรรมหาอาจกระท าการให้กระทบกระทั่งโดยประการใดๆ กับปฏิบัติการทางปกครอง และไม่
อาจเรียกให้เจ้าพนักงานฝ่ายปกครองมาศาลได้เพราะเหตุได้กระท าตามหน้าที่ การฝ่าฝืนจะได้รับ
โทษานุโทษตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ” กฎหมายทั้งสองมาตราดังกล่าวได้บัญญัติโดยให้
ความส าคัญกับบทบาทของฝ่ายบริหารเป็นอย่างมาก แม้ต่อมาจะมีการจัดตั้งศาลปกครองแล้วก็ตาม 
ศาลปกครองก็ได้จ ากัดการใช้อ านาจของตนอย่างเคร่งครัดเช่นกัน 
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ส่วนประเทศเยอรมัน เร่ืองการก าหนดค่าทดแทนกรณีเวนคืนนี้ กฎหมายของประเทศ
เยอรมันได้บัญญัติไว้แตกต่างกันกับกฎหมายไทย หลายประการได้แก่ 

ประการแรก ความรับผิดที่เป็นผลโดยตรงจากการเวนคืนมีขอบเขตความคุ้มครอง
ค่าใช้จ่ายหลายกรณี รวมถึงค่าใช้จ่ายที่เป็นเร่ืองเล็กน้อย  เช่น ค่าขนย้าย  ค่าจ้างทนายความ ค่าจัดท า
บัญชีใหม่ เป็นต้น การเยียวยาความเสียหายที่ประชาชนได้รับแม้บางรายการจะเป็นเร่ืองเล็กน้อย แต่
เป็นการก าหนดโดยฝ่ายนิติบัญญัติทั้งสิ้น157 ซึ่งกรณีดังกล่าวประเทศไทยให้อ านาจฝ่ายบริหารเป็นผู้
ก าหนด 

ประการที่สอง การให้ฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดรูปแบบและจ านวนค่าทดแทนการเวนคืน
เอาไว้ในกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนด้วย เน่ืองจากเหตุผล 3 ประการ คือ 

 1.  เป็นการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเพราะค่าทดแทนกลายเป็นเงื่อนไข
ของการเวนคืน ซึ่งหากไม่มีการจ่ายค่าทดแทนแล้ว ก็จะเวนคืนไม่ได้ ถือเป็นการกระท าที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย   

2.  เป็นการเตือนฝ่ายนิติบัญญัติให้ตระหนักชัดเจนว่าการล่วงล้ าสิทธิของประชาชน
กรณีนี้ เป็นการเวนคืนที่ต้องชดใช้ค่าทดแทนจากเงินงบประมาณของรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้อง
พิจาณาจ านวนเงินที่จะใช้ไปให้รอบคอบ  

3.  เป็นการประกันและยืนยันอ านาจเกี่ยวกับงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเพราะไม่ว่า
ศาลหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจก าหนดค่าทดแทนให้ต่างไปจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ระบุไว้
ในกฎหมายได้  

บทบัญญัติข้างต้น ได้ค านึงถึงสิทธิเสรีภาพในทรัพย์สินของประชาชนและงบประมาณ
ของแผ่นดินในภาพรวม เนื่องจากในการพิจารณางบประมาณประจ าปี  นั้น ฝ่ายบริหารจะพิจารณา
การใช้จ่ายงบประมาณภายในปีงบประมาณไปในคราวเดียวกัน ไม่ว่าจะเป็นรายจ่ายใดก็ตาม ค่า
ทดแทนกรณีเวนคืนซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของรายจ่ายในการจัดท าบริการสาธารณะก็เป็นการใช้จ่าย
งบประมาณอย่างหนึ่งที่ฝ่ายนิติบัญญัติต้องค านึงถึงความสามารถในการใช้จ่ายในปีนั้นๆ ให้
สอดคล้องกับรายจ่ายอื่นๆ และตามความสามารถของรัฐ จึงต้องก าหนดเป็นจ านวนเงินงบประมาณ
ที่แน่นอนไว้ให้ชัดเจน ซึ่งหลักการนี้สอดคล้องกับทฤษฎีวิธีการจัดท างบประมาณที่ดี เร่ืองหลัก
ความยินยอม หลักรายจ่ายต้องมีลักษณะเฉพาะเจาะจง และหลักความมีเอกภาพของงบประมาณ ใน
กฎหมายไทย   

                                                      
157 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  เล่มเดิม. หน้า 42. 
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ในประเทศอังกฤษ กรณีมีข้อพิพาทเกี่ยวกับจ านวนเงินค่าทดแทนการเวนคืน กฎหมาย
อังกฤษก าหนดให้คณะกรรมการวินิจฉัยชี้ขาดค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเกิดกับที่ดินเป็นผู้พิจารณา 
หากผู้ถูกเวนคืนไม่พอใจค าวินิจฉัยของคณะกรรมการดังกล่าวสามารถฟ้องคดีต่อศาลอุทธรณ์ให้
พิจารณาทบทวนค าวินิจฉัยของคณะกรรมการได้ อย่างไรก็ตามศาลมีแต่อ านาจในการตรวจสอบ
ปัญหาข้อกฎหมายเท่านั้น 
         5.2.2  การพิจารณาคดกีรณีเหตุน้ าท่วม 

ปัญหาน้ าท่วมที่เกิดขึ้นในปีก่อนๆ ประกอบกับปัญหาน้ าท่วมใหญ่เมื่อปลายปี พ.ศ.
2554 เป็นเหตุการณ์ภัยธรรมชาติ เป็นภัยสาธารณะที่ท าให้ประชาชนได้รับความเดือดร้อนเป็นอย่าง
มาก หลายจังหวัดประสบภาวะน้ าท่วมขังเป็นเวลาหลายเดือน มีคดีฟ้องร้องให้รัฐรับผิดชดใช้
ค่าเสียหายจากเหตุดังกล่าวหลายคดี โดยมีทั้งผู้ที่ได้รับความเสียหายเกินวงเงินที่คณะรัฐมนตรีมีมติ
ให้ความช่วยเหลือครัวเรือนละ 5,000 บาท จึงฟ้องเรียกเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้เงินค่าทดแทน
ความเสียหายตามความเสียหายที่แท้จริง และผู้ที่ได้รับความเสียหายเนื่องจากหน่วยงานทาง
ปกครองปฏิเสธการให้เงินช่วยเหลือตามมติคณะรัฐมนตรี เป็นต้น ดังตัวอย่างค าฟ้อง ดังนี้  

คดีหมายเลขด าที่  ส.257/2554 คดีนี้ผู้ฟ้องคดีฟ้องนายกรัฐมนตรี ผู้ถูกฟ้องคดีที่  1  
คณะรัฐมนตรี ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 และศูนย์ปฏิบัติการช่วยเหลือผู้ประสบอุทกภัย ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3  ว่า
ตนได้รับความเสียหายจากเหตุน้ าท่วม เมื่อปลายปี พ.ศ. 2554 อันเนื่องมาจากความผิดพลาดในการ
บริหารจัดการน้ าของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสาม ที่ได้กระท าไปโดยประมาทเลินเล่อท าให้เกิดน้ าท่วม
บ้านพักอาศัยของผู้ฟ้องคดีและประชาชนในเขตอ าเภอบางบัวทองทุกครัวเรือน เสียหายทั้งทรัพย์สิน 
เสียความรู้สึก และมีค่าใช้จ่ายในการซื้อสิ่งของที่จ าเป็นทดแทนสิ่งของที่เสียไปในระหว่างประสบ
อุทกภัย จ านวน 30,000 บาท ขอให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามร่วมกันหรือแทนกันชดใช้เงินค่าเสียหาย
ให้แก่ผู้ฟ้องคดี นั้น  

จากการศึกษาหลักกฎหมายต่างๆ คดีนี้มเีน้ือหาค าฟ้องที่ต้องพิจารณา 2 ประเด็น ดังนี ้ 
ประเด็นที่หนึ่ง ประเภทคด ี 
คดีนี้แม้ผู้ฟ้องคดีจะตั้งประเด็นในค าฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามได้ปฏิบัติหน้าที่โดย

ประมาทเลินเล่อเป็นเหตุให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย อันเป็นการกระท าโดยละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐก็ตาม  การตั้งประเด็นในค าฟ้องดังกล่าว ก็เป็นเพียง
ความเห็นของผู้ฟ้องคดี เพราะเมื่อพิจารณาหลักเกณฑ์ความผิดฐานละเมิดตามมาตรา 420 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติว่า  “ผู้ใดกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อ
บุคคลอ่ืนให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่าง
ใดอย่างหนึ่งก็ดี ท่านว่าผู้นั้นกระท าละเมิดจ าต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” การกระท า
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ความผิดโดยละเมิดจึงเป็นการกระท าที่ผิดกฎหมาย กล่าวคือไม่มีกฎหมายให้อ านาจที่จะกระท าการ
นั้นๆได้  

แต่กรณีนี้รัฐบาลเป็นฝ่ายบริหารซึ่งมีหน้าที่ในการบริหารจัดการบ้านเมืองซึ่งเป็นอ านาจ
หน้าที่ทั่วไป ฉะนั้นเมื่อเกิดเหตุอุทกภัย รัฐบาลจึงย่อมมีอ านาจตามกฎหมายที่จะบริหารจัดการเพื่อ
แก้ไขปัญหาดังกล่าว การด าเนินการจึงเป็นไปตามกฎหมายที่ให้อ านาจ เช่น พระราชบัญญัติการ
ชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และ
พระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณะภัย พ.ศ. 2550 เป็นต้น อันเป็นการท าเพื่อประโยชน์
สาธารณะ กล่าวคือเพื่อประโยชน์ของคนส่วนใหญ่ในสังคม และเป็นการใช้อ านาจมหาชนในฐานะ
ผู้บริหารประเทศ การใช้อ านาจบริหารจัดการจึงไม่เป็นการละเมิด แต่เมื่อผลของการด าเนินการของ
ฝ่ายบริหารได้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลใดแล้ว รัฐก็ต้องรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นความรับผิดของรัฐกรณีนี้จึงเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิด ซึ่งเป็นความรับผิดอย่าง
อ่ืน ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซึ่งผู้ฟ้องคดีจะต้องแสดงให้เห็นว่า ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับ
นั้นมีลักษณะเฉพาะเจาะจง กล่าวคือ ประชาชนทุกคนในประเทศไม่ได้รับความเสียหายเช่นเดียวกับ
ผู้ฟ้องคดี มีเพียงผู้ฟ้องคดีและบุคคลอ่ืนอีกจ านวนหนึ่งเท่านั้นที่ได้รับความเสียหายดังกล่าว และ
ความเสียหายนี้ เป็นการรับภาระสาธารณะ(ภาระน้ าท่วม) เกินปกติกว่าการรับภาระตามปกติของ
บุคคลทั่วไป หรือรับภาระแทนประชาชนในท้องที่อ่ืนอันเกิดจากการบริหารจัดการน้ า ซึ่งกรณีนี้รัฐ
ต้องรับผิดแม้จะไม่ได้กระท าความผิดก็ตาม  

ประเด็นที่สอง ค่าทดแทนความเสียหาย 
ในส่วนนี้เห็นว่า ศาลปกครองไม่สามารถออกค าบังคับให้เองได้ เนื่องจากความรับผิด

ของรัฐกรณีนี้มิได้เกิดขึ้นจากความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ที่จะก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้อง
คดี ศาลท าได้แต่เพียงส่งเร่ืองกลับไปให้ฝ่ายปกครองกระท าการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยา
ความเสียหายส าหรับกรณีดังกล่าว โดยจะก าหนดเวลาหรือเงื่อนไขอ่ืนๆไว้ด้วยก็ได้ ตามที่บัญญัติไว้
ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3)  ซึ่งฝ่ายปกครองจะพึงก าหนดให้ได้แค่ไหนเพียงใดนั้น จะต้องค านึงถึง
ความสามารถทางงบประมาณของรัฐที่มีอยู่ ทั้งนี้เพื่อให้การใช้จ่ายงบประมาณเกิดประสิทธิภาพ
ที่สุด โดยยึดถือเอาผลลัพธ์จากการด าเนินการทางงบประมาณให้เกิดประโยชน์มากที่สุดเป็นหลักใน
การด าเนินการบริหารประเทศแทนการใช้งบประมาณให้หมดไปตามแผนการใช้จ่ายประจ าปี
เท่านั้น ตามหลักประสิทธิภาพของทฤษฎีวิธีการจัดท างบประมาณที่ดี แต่ถ้าฝ่ายปกครองมีการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายกรณีนี้ไว้แล้ว ศาลมีอ านาจออกค าบังคับให้ฝ่าย
ปกครองกระท าการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีตามหลักเกณฑ์ที่มีอยู่แล้วได้  
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แต่มีค าพิพากษาศาลปกครองกลาง ที่ 1631/2553 มิได้วินิจฉัยให้เป็นไปตามหลักการ
ข้างต้น มูลเหตุคดีนี้เกิดขึ้นเน่ืองจากได้มีฝนตกหนักในปี พ.ศ. 2549 เนื่องจากได้รับอิทธิพลจากพายุ
ช้างสารที่เคลื่อนที่เข้าสู่ประเทศไทยท าให้เกิดฝนตกหนักต่อเนื่องในท้องที่ภาคกลาง ท าให้ปริมาณ
น้ าในเขื่อนภูมิพลและสิริกิติ์มีปริมาณน้ ามากเกินกว่าความสามารถในการเก็บกักน้ า ผู้ถูกฟ้องคดีได้
ด าเนินการระบายน้ าออกจากเขื่อนดังกล่าวลงสู่แม่น้ าเจ้าพระยาตามแผนป้องกันอุทกภัยลุ่มน้ า
เจ้าพระยา ปี พ.ศ. 2549 และเมื่อปริมาณน้ าในแม่น้ าเจ้าพระยามีปริมาณมาก จนล้นเขื่อนเจ้าพระยา 
ระดับน้ าสูงสูงกว่าระดับ Upper Rule Curve ซึ่งเป็นระดับที่เขื่อนสามารถรองรับได้ ผู้ถูกฟ้องคดี
จ าเป็นต้องผันน้ าจากแม่น้ าเจ้าพระยาบางส่วนเข้าทุ่ง ตามมาตรการดูแลและการจัดการน้ าในอ่างเก็บ
น้ าของกรมชลประทาน น้ าที่ผันออกจากแม่น้ าเจ้าพระยาได้ไหลเข้าท่วมบริเวณโรงสีข้าวของผู้ฟ้อง
คดี ซึ่งผู้ฟ้องคดีได้ด าเนินการป้องกันโดยการขนย้ายทรัพย์สินออกจากโรงสีแต่ก็ไม่อาจขนย้ายได้
เสร็จ ท าให้ข้าวสาร ข้าวเปลือก และเคร่ืองจักรของผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย  

ผู้ฟ้องคดีได้ยื่นฟ้องกรมชลประทาน โดยอ้างเหตุว่าผู้ถูกฟ้องคดีสามารถคาดการณ์
ปริมาณน้ าได้ และสามารถทราบระยะเวลาที่น้ าจะท่วมพื้นที่ได้ หากมีการแจ้งให้ทราบล่วงหน้าก็จะ
ท าให้สามารถป้องกันได้ แต่มิได้ด าเนินการดังกล่าว จึงเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่บัญญัติไว้ใน
มาตรา 18 และ 19 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม พ.ศ. 2545 ที่ก าหนดให้ผู้ฟ้อง
คดีมีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาแหล่งน้ า และตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง 
พุทธศักราช 2485 ที่บัญญัติว่า “การชลประทาน” หมายความว่า กิจการที่กรมชลประทานจัดท าขึ้น
เพื่อให้ได้มาซึ่งน้ าหรือเพื่อการกักเก็บ รักษา ควบคุม ส่ง ระบาย หรือแบ่งปันน้ า เพื่อเกษตรกรรม 
การพลังงาน การสาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม และหมายความรวมถึ งการป้องกันความ
เสียหายอันเกิดจากน้ า กับรวมถึงการคมนาคมทางน้ าซึ่งอยู่ในเขตชลประทานด้วย  และตามข้อ 1 
ของกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมชลประทาน กระทรวง เกษตรและสหกรณ์ พ.ศ. 2545 
ก าหนดให้กรมชลประทานมีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาแหล่งน้ าตามศักยภาพของลุ่มน้ าให้เพียงพอ 
โดยการจัดสรรน้ าให้กับผู้ใช้น้ าทุกประเภท เพื่อให้ผู้ใช้น้ า ได้รับน้ าอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม
ตลอดจนป้องกันความเสียหายอันเกิดจากน้ า โดยให้มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ (1) ด าเนินการจัดให้
ได้มาซึ่งน้ า หรือกัก เก็บ รักษา ควบคุม ส่ง ระบายหรือแบ่งน้ าเพื่อเกษตรกรรม การพลังงาน การ
สาธารณูปโภค หรือการอุตสาหกรรม (2) ด าเนินการเกี่ยวกับการป้องกันความเสียหายอันเกิดจากน้ า 
ความปลอดภัยของเขื่อนและอาคารประกอบและการคมนาคมทางน้ าซึ่งอยู่ในเขตชลประทาน  ผู้
ฟ้องคดีเห็นว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็นผลจากการละเลยหน้าที่ตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ ผู้ถูกฟ้อง
คดีจึงต้องชดใช้ค่าเสียหายในส่วนของเคร่ืองจักรและค่าเสียหายอื่นๆ ให้แก่ผู้ฟ้องคดี 
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ศาลปกครองกลางวินิจฉัยว่า ในการผันน้ าของผู้ถูกฟ้องคดีนั้น ผู้ถูกฟ้องคดีมีความ
จ าเป็นต้องผันน้ าจากแม่น้ าเจ้าพระยาเข้าทุ่ง แต่จะให้มีผลกระทบต่อพื้นที่เพาะปลูกน้อยที่สุด เท่าที่
จะเป็นไปได้ เพื่อลดผลกระทบต่อสถานที่ต่างๆ ตามริมแม่น้ าเจ้าพระยาให้อยู่ในระดับที่สามารถ
ควบคุมได้ และได้มีหนังสือแจ้งเตือนสถานการณ์น้ าไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดสิงห์บุรีเพื่อแจ้งให้
ประชาชนทราบ และสถานีวิทยุก็ได้แจ้งให้ประชาชนระมัดระวังน้ าท่วมและน้ าป่าไหลหลาก  อยู่
ตลอด จึงเห็นได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้แจ้งเตือนให้ประชาชนทราบแล้ว แต่เนื่องจากปริมาณน้ ามีมาก
และไหลเร็ว ประชาชนจึงควรระวังเองอีกส่วนหนึ่งด้วย จึงยังไม่อาจถือได้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีละเลยต่อ
หน้าที่ในการป้องกันอุทกภัย อย่างไรก็ตามกรณีน้ าท่วมก็ไม่ได้เป็นผลจากกรณีฝนตกหนักจาก
อิทธิพลของพายุในฤดูมรสุมแต่เพียงอย่างเดียว หากแต่เกิดจากการใช้อ านาจบริหารจัดการน้ าของผู้
ถูกฟ้องคดีส่วนหนึ่งด้วย และแม้ว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะบริหารจัดการน้ าตามอ านาจหน้าที่ซึ่งมีกฎหมาย
ให้อ านาจไว้ แต่เมื่อพิจารณาถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ผู้ฟ้องคดีทั้งสองแล้ว เห็นว่า แม้การกระท า
ของผู้ถูกฟ้องคดีจะเป็นการกระท าเพื่อป้องกันอุทกภัยเพื่อมิให้เกิดความเสียหายที่ร้ายแรงกว่า โดย
ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นส าคัญ แต่เมื่อการกระท าดังกล่าวท าให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้อง
คดีทั้งสอง ผู้ถูกฟ้องคดีย่อมมีภาระหน้าที่ที่จะต้องเยียวยาความเสียหายดังกล่าว  กรณีจึงถือว่าเป็น
ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมาย  

ในการชดใช้ค่าเสียหายอาจน ามาตรา 438 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม โดยมาตรา 438 วรรคหนึ่ง ดังกล่าว บัญญัติว่า ค่าสินไหมทดแทน
จะพึงใช้โดยสถานใด เพียงใด ให้ศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด 
เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่ามีความเสียหายในส่วนของเคร่ืองจักรที่ใช้ประกอบกิจการ จ านวน 
929,241.50 บาท เมื่อค านึงถึงความเป็นธรรมแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายแล้ว สมควรก าหนดให้ผู้ถูกฟ้อง
คดีชดใช้ความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี ร้อยละ 50 ของความเสียหาย ส่วนค่าใช้จ่ายในการท าความ
สะอาดนั้น เห็นว่าเมื่อมีสถานการณ์น้ าท่วม ผู้ถูกฟ้องคดีต้องท าความสะอาดอยู่แล้ว เป็นเร่ืองดูแล
รักษาพื้นที่โดยทั่วไป ค่าใช้จ่ายที่เรียกร้องดังกล่าวไม่ใช่ค่าเสียหายที่เป็นผลโดยตรงจากการกระท า
ของผู้ถูกฟ้องคดี ผู้ถูกฟ้องคดีจึงไม่ต้องชดใช้ค่าเสียหายในส่วนนี้ ส าหรับค่าใช้จ่ายที่กระสอบเปียก 
และข้าวสารเปียกเนื่องจากขนย้ายไม่ทัน รวมเป็นเงิน 138,000 บาท เห็นว่าความเสียหายจ านวน
ดังกล่าวยังรับฟังไม่ได้แน่ชัดว่าเป็นไปตามที่กล่าวอ้างทั้งหมด หากแต่ถือได้ว่าความเสียหาย
ดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งอันเกิดจากการผันน้ าของผู้ฟ้องคดี เห็นควรก าหนดให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้
ค่าเสียหายในส่วนนี้แก่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 ร้อยละ 30  
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ส าหรับดอกเบี้ยกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ เห็นว่าประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  มาตรา 7 ซึ่งเป็นบททั่วไปให้ใช้ร้อยละเจ็ดคร่ึงต่อปี จึงน ามาใช้แก่คดีนี้
ได้ และมาตรา 206 บัญญัติว่า ในกรณีหนี้อันเกิดแต่มูลละเมิด ลูกหนี้ได้ชื่อว่าผิดนัดนับแต่เวลาท า
ละเมิด จึงเห็นว่าศาลสามารถน าบทบัญญัติทั้งสองมาใช้บังคับได้โดยอนุโลม ดังนั้นเมื่อข้อเท็จจริงผู้
ถูกฟ้องคดีได้ผันน้ าและไหลเข้าท่วมบริเวณโรงสีของผู้ฟ้องคดี เมื่อ วันที่ 14 ตุลาคม 2549  จึงถือว่า
ได้ท าละเมิดนับแต่วันนั้น แต่เมื่อผู้ฟ้องคดีได้ขอดอกเบี้ยนับแต่วันที่ 15 ตุลาคม 2549  ศาลจึง
ก าหนดให้นับแต่วันดังกล่าวเป็นต้นไป จนกว่าจะช าระแล้วเสร็จให้แก่ผู้ฟ้องคดี   

เมื่อได้ศึกษาค าพิพากษาคดีดังกล่าวและหลักกฎหมายต่างๆ อย่างละเอียดแล้ว ผู้เขียน
พบว่าค าพิพากษาของศาลปกครองกลางในคดีนี้ ยังคลาดเคลื่อนต่อหลักกฎหมายหลายประเด็น 
ดังนี ้

ประเด็นที่หนึ่ง ค่าทดแทนความเสียหาย 
ศาลวินิจฉัยว่าความรับผิดกรณีนี้เป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐที่เกิดจากการใช้อ านาจ

ตามกฎหมายในการบริหารจัดการอุทกภัย โดยการผันน้ าจากแม่น้ าเจ้าพระยาเข้าพื้นที่เป็นทุ่งซึ่งมี
บ้านเรือนของประชาชนอยู่รวมทั้งโรงสีของผู้ฟ้องคดีด้วยจนเกิดความเสียหาย อันเป็นลักษณะที่ผู้
ฟ้องคดีและชาวบ้านบริเวณนั้นต้องรับภาระเกินปกติกว่าชาวบ้านบริเวณอ่ืน เพื่อประโยชน์ในการ
บริหารจัดการน้ าโดยภาพรวมเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม อันเป็นประโยชน์สาธารณะนั้น ผู้เขียน
เห็นพ้องด้วยกับค าวินิจฉัยในส่วนนี้  

แต่การที่ศาลปกครองน ามาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้
โดยอนุโลมในการก าหนดค่าเสียหาย นั้น เห็นว่าไม่ถูกต้องเนื่องจากมาตรา 438 เป็นกรณีการ
ก าหนดจ านวนค่าเสียหายจากการกระท าความผิดโดยละเมิด ซึ่งมีหลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยคดีที่
ส าคัญ เช่น ความเสียหายเกิดขึ้นอย่างไร ผู้เสียหายได้รับความเสียหายเท่าใด โดยต้องวินิจฉัยตาม
ควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด ซึ่งศาลมีแนวทางในการพิจารณา เช่น พิจารณาถึง
การกระท าของผู้กระท าได้แก่ ได้กระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อหรือไม่ ผู้กระท าความผิดได้
พยายามบรรเทาความเสียหายหรือไม่ รวมถึงฐานะทางเศรษฐกิจของคู่กรณีก็อาจน ามาพิจารณาด้วย
เช่นกัน โดยต้องตรวจสอบและน าสืบถึงความเสียหายอย่างละเอียด  แตกต่างจากหลักการของความ
รับผิดอย่างอื่น ซึ่งเป็นการกระท าที่ไม่ได้เกิดจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่หรือหน่วยงานของ
รัฐ แต่เป็นความรับผิดของรัฐที่ปราศจากความผิดอันเกิดจากการบริหารจัดการบ้านเมือง เพื่อ
ประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ การก าหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้มากน้อย
เพียงใดเป็นเร่ืองที่ศาลปกครองไม่อาจด าเนินการด้วยตนเอง ท าได้แต่เพียงออกค าบังคับให้ผู้ถูกฟ้อง
คดีซึ่งเป็นหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกระท าการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายและ
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ด าเนินการจ่ายค่าชดเชยความเสียหายตามหลักเกณฑ์ที่ได้ก าหนดขึ้นให้แก่ผู้ฟ้องคดี ตามที่มาตรา 72 
วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้
อ านาจไว้เท่านั้น    

ผลของค าบังคับดังกล่าว หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะเป็นผู้ตรวจสอบว่ามีกฎหมายใดให้
อ านาจในการเยียวยาความเสียหายดังกล่าวนั้นหรือไม่ รวมถึงพิจารณาความสามารถทางด้าน
งบประมาณประกอบด้วยว่าสามารถใช้เยียวยาให้แก่ผู้เสียหายได้ในจ านวนเท่าใด และในบางกรณี
จ าเป็นต้องให้หน่วยงานที่มีอ านาจเหนือขึ้นไปเป็นผู้อนุมัติงบประมาณให้  หากไม่มีกฎหมายให้
อ านาจไว้จะมีวิธีด าเนินการในเร่ืองดังกล่าวอย่างไร การที่ศาลออกค าบังคับให้ฝ่ายปกครองช าระเงิน
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีในกรณีนี้ โดยภาพรวมแล้วไม่ก่อให้เกิดประโยชน์และเกิดความเป็นธรรมอย่าง
แท้จริง เนื่องจากแม้จะมีค าพิพากษาให้หน่วยงานต้องรับผิด แต่หากหน่วยงานไม่มีกฎหมายหรือ
ระเบียบใดๆ ในการเยียวยาความเสียหายดังกล่าวล าพังแต่ค าพิพากษาของศาลหน่วยงานทาง
ปกครองก็ไม่สามารถจ่ายเงินเยียวยาให้ได้ และผู้ฟ้องคดีที่ชนะก็ไม่สามารถบังคับคดีเอากับ
ทรัพย์สินของรัฐได้ เพราะต้องห้ามตามกฎหมาย อีกทั้งการให้หน่วยงานที่ถูกฟ้องคดีเป็นผู้ก าหนด
หลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายในคร้ังนี้ จะท าให้หลักเกณฑ์ที่ได้ก าหนดขึ้นนี้มีผลใช้บังคับ
กับการเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้เสียหายคนอ่ืนกรณีที่มีการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากเหตุน้ าท่วม
ในคร้ังนี้ให้เป็นมาตรฐานอย่างเดียวกัน และเกิดความเสมอภาคแก่ผู้เสียหายทุกคน โดยหลักเกณฑ์
ดังกล่าวจะมีผลผูกพันผู้ถูกฟ้องคดีให้ต้องปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่ได้ก าหนดขึ้นนี้ต่อไปกรณีมีการ
น าคดีที่มีมูลเหตุเดียวกันนี้มาฟ้องต่อศาลอีก  

ในประเทศฝร่ังเศส การเยียวยาความเสียหายอันเนื่องมาจากการละเมิดหลักความเสมอ
ภาคของประชาชนในภาระหน้าที่ที่มีต่อส่วนรวมโดยการส่งเร่ืองกลับไปให้หน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง
เป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายนี้มีมานานแล้ว ปรากฏในคดีที่ส าคัญ  เช่น ใน
คดีที่ C.E., 30 nov. 1923, Couiteas (คดีที่ดินในตูนีเซีย) และคดีที่ C.E., 14 Jan. 1938 La Fleurette 
(คดบีริษัท La Fleurette)  ดังนี ้

คดีที่ C.E., 30 nov. 1923, Couiteas,  กรณีรัฐไม่ด าเนินการบังคับคดีตามค าพิพากษาของ
ศาลด้วยเหตุผลเพื่อความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง ท าให้เจ้าของที่ดินผู้ชนะคดีต้องรับภาระใน
กรณีนี้เกินกว่าปกติ ซึ่งศาลปกครองสูงสุดได้พิพากษาในส่วนท้ายที่ว่า “ศาลปกครองสูงสุดจึงสั่งให้
ส่งเร่ืองดังกล่าวกลับไปให้หน่วยงานที่รับผิดชอบพิจารณาจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีใน
จ านวนที่เหมาะสมโดยค านึงถึงสถานการณ์ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย”    

คดีที่ C.E., 14 Jan. 1938 La Fleurette กรณีรัฐต้องรับผิดจากการออกรัฐบัญญัติ ห้าม
จ าหน่ายผลิตภัณฑ์ที่มิได้ผลิตจากนม เนื่องจากเกรงว่าจะเป็นอันตรายต่อสุขภาพของประชาชน ซึ่ง
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ต่อมาปรากฏว่า ผลิตภัณฑ์ดังกล่าวไม่ได้เป็นอันตรายต่อสุขภาพของประชาชนแต่อย่างใด ผู้เสียหาย
ที่ไม่อาจผลิตสินค้าของตนได้ จึงได้เรียกร้องค่าเสียหาย ซึ่งศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า “บริษัท
จ าต้องรับภาระที่ปกติไม่จ าต้องรับ และภาระนี้ถูกสร้างขึ้นเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นหน้าที่
ของรัฐจะต้องรับภาระดังกล่าว แต่ศาลไม่สามารถก าหนดจ านวนความเสียหายได้ จึงให้กระทรวง
เกษตรเป็นผู้ก าหนดจ านวนความเสียหาย” 

ค าวินิจฉัยทั้งสองคดีข้างต้นเห็นได้ว่า  ศาลปกครองสูงสุดไม่ได้ก้าวล่วงไปใช้อ านาจใน
การปฏิบัติหน้าที่ตามปกติของหน่วยงานที่รับผิดชอบซึ่งเป็นฝ่ายปกครอง โดยในเร่ืองนี้คือการ
ก าหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี  ศาลปกครองสูงสุดเพียงแต่ระบุให้ฝ่ายปกครอง
ก าหนดในจ านวนที่เหมาะสมโดยค านึงถึงสถานการณ์ทั้งข้อเท็จจริงและข้อกฎหมาย เนื่องจากการ
ก าหนดค่าทดแทนในกรณีความรับผิดโดยปราศจากความผิดนี้  ฝ่ายปกครองต้องค านึงถึง
งบประมาณและความสามารถของรัฐว่าสามารถจ่ายได้มากน้อยเพียงใด ขึ้นอยู่กับสถานการณ์ของ
บ้านเมืองในขณะนั้น  ซึ่งต้องมีการพิจารณาจากบุคคลที่เกี่ยวข้องและมีอ านาจโดยตรง และพิจารณา
ถึงนโยบายต่างๆ ของรัฐ รวมทั้งหลักเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืนๆ ประกอบด้วย  ศาลจึงไม่อาจก้าวล่วง
ไปท าหน้าที่ดังกล่าวแทนได้ ซึ่งศาลปกครองของฝร่ังเศสได้ใช้หลักนี้อย่างระมัดระวังเพื่อเป็นการ
จ ากัดผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นต่องบประมาณแผ่นดิน 

ดังนั้น ที่ศาลปกครองกลางพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี
ส าหรับค่าเสียหายของเคร่ืองจักรในอัตราร้อยละ 50 และค่าเสียหายจากกระสอบและข้าวสารเปียก
น้ า ร้อยละ 30 จึงไม่ถูกต้อง ไม่เป็นไปตามหลักกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้น และไม่ปรากฏว่าศาลน า
หลักเกณฑ์ในเร่ืองใดมาปรับใช้ และมิได้มีบทบัญญัติของกฎหมายใดที่ก าหนดให้ศาลปกครองมี
อ านาจก าหนดค่าทดแทนความเสียหายกรณีนี้ได้ ซึ่งเป็นอ านาจของฝ่ายปกครองตามกฎหมาย 
เพราะการก าหนดค่าทดแทนเป็นนิติกรรมในทางปกครองมิใช่นิติกรรมในทางตุลาการ ส่วนฝ่าย
ปกครองจะน าหลักเกณฑ์ใดมาเป็นแนวทางในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายในคดีที่มี
ลักษณะดังกล่าวนี้ ควรที่จะได้มีผู้ศึกษาเป็นการเฉพาะอีกส่วนหน่ึงต่างหากต่อไป 

ประเด็นที่สอง ดอกเบี้ยของค่าทดแทนความเสียหาย 
ในส่วนของดอกเบี้ย การที่ศาลน ามาตรา 7 ประกอบมาตรา 206 ในประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์มาบังคับใช้โดยอนุโลม ก็ไม่ชอบด้วยกฎหมายเช่นกัน เนื่องจากกรณีนี้ความผิด
ของผู้ฟ้องคดีมิได้เกิดจากการกระท าโดยละเมิด อันเป็นการกระท าที่ผิดกฎหมายที่ศาลจะสามารถ
น าหลักในเร่ืองละเมิดมาบังคับใช้ โดยถือว่าผู้ถูกฟ้องคดีได้ก่อให้เกิดความเสียหายนับแต่วัน
ดังกล่าว  และสามารถคิดดอกเบี้ยของจ านวนเงินที่ศาลก าหนดให้นับแต่วันที่ได้ท าละเมิดได ้
เน่ืองจากเมื่อคดีนี้ศาลวินิจฉัยว่าเป็นความรับผิดอย่างอื่นของรัฐ อันเกิดจากการบริหารจัดการปัญหา
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อุทกภัย เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายที่ร้ายแรงแก่ประชาชนส่วนใหญ่ แม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติใน
เร่ืองดอกเบี้ยไว้โดยเฉพาะ ก็ไม่อาจน าหลักทั่วไปซึ่งเป็นเร่ืองละเมิดมาใช้บังคับได้ และควรจะ
วินิจฉัยเร่ืองดอกเบี้ยให้สอดคล้องกับประเภทของความเสียหาย กล่าวคือเมื่อศาลออกค าบังคับให้ผู้
ถูกฟ้องคดีกระท าการก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีแล้ว   ก็อาจ
ก าหนดให้ผู้ฟ้องคดีมีสิทธิได้รับดอกเบี้ยนับแต่วันที่ศาลมีค าพิพากษาไปจนกว่าผู้ถูกฟ้องคดีจะช าระ
ให้แก่ผู้ฟ้องคดีเสร็จ ซึ่งจะเกิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่ายและไม่ท าให้เกิดภาระทางด้าน
งบประมาณของประเทศจนเกินไป 

 
5.3  ปัญหาการพัฒนาหลักการรับภาระเกินปกติทีเ่กิดจากตุลาการ             

โดยที่ประเทศไทยอยู่ในระบบกฎหมายซีวิลลอว์เช่นเดียวกับประเทศเฝร่ังเศสและ
เยอรมันที่ยึดถือตัวบทกฎหมายเป็นหลักในการพิจารณาพิพากษาคดี ไม่ได้ยึดถือแนวค าพิพากษา
เป็นหลักในการพิพากษาคดี โดยถือว่าค าพิพากษาฎีกาเป็นตัวอย่างของการใช้กฎหมายเท่านั้น แม้จะ
อยู่ในระบบกฎหมายเดียวกันแต่การพัฒนาหลักการรับภาระเกินปกติที่เกิดแก่ประชาชน อันเป็น
ความรับผิดโดยปราศจากความผิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของรัฐแตกต่างกัน กล่าวคือ 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสได้มีการขยายขอบเขตความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
ออกไปอย่างกว้างขวาง ครอบคลุมหลายกรณี เนื่องจากมีการพัฒนาหลักการดังกล่าวมายาวนาน นับ
แต่ศาลปกครองสูงสุดได้วางหลักกฎหมายทั่วไปในเร่ืองการฟังความทุกฝ่าย (คดีนาย Arumu) เร่ือง
ยอมรับหลักความรับผิดของฝ่ายปกครองและเขตอ านาจศาลปกครอง ( คดีนาย Blanco) อันเป็นการ
สร้างหลักกฎหมายปกครองทั่วไปขึ้นโดยศาลปกครอง นอกเหนือจากที่ได้บัญญัติไว้ในกฎหมาย
โดยชัดแจ้งอีกส่วนหน่ึง  

ในเยอรมัน ความรับผิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่วินิจฉัยวางหลักโดยศาล และลักษณะความผิดหลายกรณีเทียบ
ได้กับความรับผิดทางแพ่งของรัฐในระบบกฎหมายไทย  

ส่วนในระบบกฎหมายอังกฤษ ไม่ได้แบ่งแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน
อย่างชัดเจน จึงยังไม่มีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิด และความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดในทางมหาชนแต่ศาลยุติธรรมก็เคยวินิจฉัยให้รัฐต้องรับผิดกรณีความเสียหายที่เกิดจากการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย (คดบีริษัทน้ ามัน Burmah Oil Company) หลังจากนั้นก็ไม่ปรากฏว่าศาล
อังกฤษได้มีค าวินิจฉัยให้รัฐต้องรับผิดส าหรับการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายอีก  

ส าหรับนักกฎหมายไทยยังไม่ค่อยเข้าใจเกี่ยวกับการอุดช่องว่างของกฎหมายโดยการใช้
หลักกฎหมายทั่วไป ดังที่ได้เคยกล่าวแล้วในกรณีที่ศาลไม่ได้น าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
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มาตรา 4 มาอุดช่องว่างของกฎหมายเพื่อคุ้มครองเจ้าหน้าที่ไม่ให้ต้องถูกฟ้องร้องคดีต่อศาล อันเป็น
ผลมาจากการกระท าความผิดในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐเช่นเดียวกับเจ้าพนักงาน
พิทักษ์ทรัพย์และเจ้าพนักงานบังคับคดี ซึ่งเป็นคดีที่ เกิดขึ้นในศาลยุติธรรม จนต้องมีการตรา
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว 

กรณีของศาลปกครองนั้น ในการวินิจฉัยคดีในปัจจุบันมีการวางหลักกฎหมายทั่วไป
ทางปกครองไว้น้อยมาก ค าพิพากษาส่วนใหญ่มักจะวินิจฉัยไปตามประเด็นข้อเท็จจริงเฉพาะที่เป็น
ประเด็นข้อพิพาทของคดีเท่านั้น และเป็นการพิจารณาในลักษณะของกฎหมายแพ่ง  ทั้งที่กฎหมาย
ปกครองซึ่งเป็นกฎหมายมหาชน มีวิธีคิด เจตนารมณ์ การใช้และการตีความแตกต่างกับกฎหมาย
เอกชนเป็นอย่างมาก กล่าวคือ การน ากฎหมายมหาชนมาใช้จะขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในแต่ละ
คดี ท านองการศึกษาหลักกฎหมายจากข้อเท็จจริง โดยการน าบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายอ่ืนๆ ซึ่งเป็นนามธรรมมาปรับใช้อย่างเป็นรูปธรรม มีความเกี่ยวพันกับงบประมาณของ
แผ่นดิน มีการใช้อ านาจมหาชนเพื่อด าเนินการให้บรรลุผล และมีวัตถุประสงเพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะ ฉะนั้นกรณีที่ไม่มีบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้ การน าหลักกฎหมายเอกชนมาปรับใช้จึงไม่ถูกต้อง โดยเฉพาะกรณี
ความรับผิดอย่างอ่ืนที่ได้น าหลักความรับผิดกรณีกระท าละเมิดในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาปรับใช้ในหลายกรณี โดยไม่ได้มีการวินิจฉัยวางหลักกฎหมายปกครองทั่วไปไว้ในค า
พิพากษา เป็นการละเลยต่อเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายในเร่ือง 
นั้นๆ และความส าคัญของคดีที่เกิดขึ้นในฐานะที่เป็นกรณีศึกษาทางกฎหมาย และมีประโยชน์ใน
การพัฒนาหลักกฎหมายมหาชน และสร้างความเป็นธรรมแก่สังคมต่อไป 
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บทที ่6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
6.1 บทสรุป 
 

จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทยและระบบ
กฎหมายต่างประเทศ เห็นได้ว่าความรับผิดของรัฐ กรณีการรับภาระเกินปกติของประชาชน เป็น
ความรับผิดอย่างอ่ืน อันเป็นส่วนหนึ่งของความรับผิดของรัฐที่มีอยู่หลายประเภท รวมถึงความรับ
ผิดทางละเมิดซึ่งมีความเกี่ยวพันกัน เมื่อได้ศึกษาโดยละเอียดถึงที่มา แนวความคิด และทฤษฎีที่
เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐ รวมถึงบทบัญญัติของกฎหมายและแนวค าวินิจฉัยของศาลแล้ว ท าให้
ทราบว่าความรับผิดอย่างอื่นในระบบกฎหมายไทยยังพัฒนาช้ากว่ากฎหมายต่างประเทศโดยเฉพาะ
ประเทศฝร่ังเศส ซึ่งเรียกว่าความรับผิดโดยปราศจากความผิด ศาลปกครองของไทยได้วินิจฉัยวาง
หลักไว้น้อยมาก และในบางกรณีได้น าหลักการของความผิดกรณีท าโดยละเมิดมาใช้ เสมือนหนึ่งว่า
เป็นหลักทั่วไปทางกฎหมายปกครองซึ่งไม่ถูกต้องและท าให้เกิดปัญหาในการเยียวยาความเสียหาย 
รวมทั้งการแบ่งแยกประเภทคดีให้ตรงกับบทบัญญัติแห่งกฎหมาย  

สภาพสังคมที่มีลักษณะพลวัตร เป็นเหตุให้กฎหมายก็ต้องเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกัน 
และบทบาทของฝ่ายปกครองที่เพิ่มมากขึ้น ท าให้การด าเนินการต่างๆ อาจส่งผลกระทบต่อสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนมากยิ่งขึ้น ดังนั้นกฎหมายที่เกี่ยวกับความรับผิดของรัฐจึงควรบัญญัติให้
ชัดเจน และครอบคลุมภารกิจทั้งหลายของรัฐ ซึ่งประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมัน  
และประเทศอังกฤษ ต่างก็ยึดหลักกฎหมายว่าด้วยความรับผิดที่เกิดจากการกระท าละเมิดมาโดย
ตลอด แต่การยึดหลักการดังกล่าวแต่เพียงอย่างเดียวก็ไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงที่เกิดขึ้นใน
สังคม รวมทั้งเกิดความไม่เป็นธรรมต่อผู้ที่ได้รับความเสียหาย เนื่องจากบางกรณีความเสียหายที่
เกิดขึ้นเป็นการที่ปัจเจกชนคนหนึ่งจ าเป็นต้องแบกรับภาระสาธารณะที่เกินปกติแทนบุคคลส่วน
ใหญ่ในสังคม ซึ่งรัฐจ าเป็นต้องเข้าไปเยียวยาให้เขาเพื่อความเป็นธรรม อีกทั้งบางกรณีผลจากการใช้
อ านาจรัฐในทางมหาชนไปในทางบริหารจัดการบ้านเมือง ทั้งในสภาวการณ์ปกติและกรณีมีเหตุ
ฉุกเฉินหรือภัยพิบัติต่างๆ เกิดขึ้น ผลกระทบจากการด าเนินการดังกล่าวที่ได้กระท าไปเพื่อ
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ประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อลดความเสียหายที่จะเกิดแก่ประชาชนส่วนใหญ่ ท าให้เกิดความเสี่ยง
ภัย หรือเสียหายแก่บุคคลอ่ืนโดยที่เขาไม่มีความผิดแล้ว รัฐจึงต้องเข้าไปเยียวยาด้วยเช่นกัน  

ประเทศไทยมีพัฒนาการในการหลักความรับผิดอย่างอ่ืน ซึ่งเป็นความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดค่อนข้างช้า กล่าวคือ ศาลปกครองได้วินิจฉัยวางหลักกรณี ความรับผิดจากการ
เวนคืน ความรับผิดจากการรอนสิทธิ์ และความรับผิดตามกฎหมายต่างๆ ว่าเป็นความรับผิดอย่างอ่ืน 
โดยความรับผิดดังกล่าว เป็นเร่ืองที่กฎหมายบัญญัติให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดตามกฎหมายอยู่แล้ว 
ค าวินิจฉัยเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนโดยเฉพาะกรณีการรับภาระเกินปกติของประชาชนในกรณี
ต่างๆ ซึ่งเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิดได้วินิจฉัยวางหลักไว้มีน้อยมาก เนื่องจากศาล
ปกครองยังไม่ยอมรับที่จะน าหลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดมาปรับใช้เป็นหลัก
กฎหมายทั่วไปทางปกครอง แต่ยังยึดถือความรับผิดที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรเป็นส าคัญ อีก
ทั้งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ก็ไม่ได้มีการบัญญัติ
นิยามของความรับผิดอย่างอ่ืนไว้ ท าให้เป็นอุปสรรคในการพัฒนาหลักความรับผิดอย่างอ่ืนด้วย
เช่นกัน ซึ่งแนวคิดของศาลไทยดังกล่าวท าให้ไม่อาจแก้ไขในเร่ืองการแบ่งแยกคดีให้ถูกต้อง 
เนื่องจากคดีส่วนใหญ่ผู้ฟ้องคดีมักจะอ้างว่าหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐได้ปฏิบัติ
หน้าที่โดยละเมิดเป็นเหตุให้ตนได้รับความเสียหายขอให้รัฐชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นซึ่ง ศาลมักจัด
ประเภทคดีที่มีค าขอในลักษณะดังกล่าวว่าเป็นคดีละเมิดอันเป็นการเคร่งครัดกับค าขอท้ายฟ้องของ
ผู้ฟ้องคดีจนเกินไป  และแม้บางกรณีจะมีการฟ้องคดีให้ชดใช้ค่าเสียหายโดยมิได้อ้างว่าเจ้าหน้าที่
ของรัฐกระท าโดยละเมิด ศาลปกครองก็มักจะวินิจฉัยให้คดีดังกล่าวเป็นความรับผิดที่กระท าโดย
ละเมิดเช่นกัน 

ส่วนการเยียวยาความเสียหาย กรณีมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรให้ต้องรับ
ผิดและก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายไว้แล้ว ฝ่ายปกครองจะก าหนดค่าทดแทน
ความเสียหายให้เป็นไปตามที่กฎหมายแต่ละฉบับได้ก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ ซึ่งโดยหลักการแล้วศาล
ปกครองจะตรวจสอบฝ่ายปกครองในกรณีนี้ได้เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง
เท่านั้น แต่ปัจจุบันปรากฏว่า คดีฟ้องเรียกเงินค่าทดแทนการเวนคืนเพิ่ม ศาลปกครองไม่เพียงแต่
ตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่งเท่านั้น แต่ได้เข้าไปตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
และก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดีเพิ่มขึ้นด้วยตัวเอง อีกทั้งกรณีความรับผิดอย่างอ่ืน
ที่ยังไม่มีกฎหมายบัญญัติให้รัฐต้องรับผิดและไม่มีกฎเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายไว้ ศาลก็ได้
ใช้อ านาจในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีเสียเอง  อันเป็นการก้าวล่วงอ านาจ
ของฝ่ายปกครอง โดยละเลยต่อหลักการและทฤษฎีที่ส าคัญต่างๆ ที่เป็นหลักการส าคัญและจ าเป็น
ในการบริหารจัดการบ้านเมืองของฝ่ายปกครอง  การใช้อ านาจดังกล่าวอาจเกิดจากที่ไม่มีการบัญญัติ
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นิยามของกฎหมายที่ส าคัญในเร่ืองดังกล่าวไว้  รวมทั้งกรณีบทบัญญัติที่มีอยู่ไม่ชัดเจนท าให้มีการ
ตีความกฎหมายขยายอ านาจศาลปกครองโดยไม่ถูกต้อง และไม่ปรากฏหลักเกณฑ์ใดที่จะกระท าได้  

ดังนั้น แม้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ได้
ประกาศใช้และศาลปกครองได้เปิดท าการมาเป็นเวลากว่า 10 ปี แล้วก็ตาม หลักความรับผิดอย่างอ่ืน
ในระบบกฎหมายไทยก็ยังไม่ได้รับการพัฒนาเท่าที่ควร ประกอบกับยังไม่ได้มีการน าหลักความรับ
ผิดโดยปราศจากความผิดรวมทั้งแนวความคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องต่างๆ จากประเทศฝร่ังเศส ซึ่งมี
การพัฒนาหลักความรับผิดโดยปราศจากความรับผิดในลักษณะก้าวหน้ามาปรับใช้ให้สอดคล้องกับ
ภารกิจของรัฐและความเปลี่ยนแปลงของสังคม จึงท าให้ขอบเขตความรับผิดของรัฐในระบบ
กฎหมายไทยส่วนใหญ่จ ากัดตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายลายลักษณ์อักษรเท่านั้น 

 
6.2 ข้อเสนอแนะ 

เมื่อได้วิเคราะห์สภาพปัญหาในระบบกฎหมายไทย ที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการที่
ประเทศไทยยังไม่ได้มีการพัฒนาหลักความรับผิดอย่างอื่นอย่างจริงจังและต่อเนื่อง จึงได้แบ่งปัญหา
ที่เกิดขึ้นเป็น 3 ประการ คือ ปัญหาเร่ืองการรับภาระเกินปกติที่เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะ 
ปัญหาอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีกรณีการรับภาระเกินปกติ และปัญหาการพัฒนา
หลักการรับภาระเกินปกติที่เกิดจากตุลาการ พร้อมทั้งแนวทางแก้ไขเพื่อเป็นแนวทางในการพัฒนา
หลักกฎหมายในเร่ือง ความรับผิดอย่างอ่ืน กรณีการรับภาระเกินปกติในระบบกฎหมายไทยให้
เป็นไปอย่างถูกต้อง สอดคล้องกับหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป ทั้งนี้เพื่อที่จะให้ผู้เสียหายได้รับการ
เยียวยาที่ถูกต้องและเป็นธรรม โดยควรพิจารณาแนวทางที่ขอเสนอ ดังนี้ 

1. ปัญหาการรับภาระเกินปกติที่เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะ 
ประการแรก แก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ที่บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา
พิพากษาหรือมีค าสั่งในคดีที่พิพาทเกี่ยวกับการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติ 
หรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร โดยก าหนดให้ชัดเจนว่ากรณีการใช้อ านาจตามกฎหมาย
ให้รวมถึงการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบตามกฎหมายด้วย ทั้งนี้เพื่อให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจาณา
พิพากษาเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นได้อย่างชัดเจนและกว้างขวางขึ้น 

ประการที่สอง  ก าหนดนิยามค าว่า “ความรับผิดอย่างอ่ืน”  ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยก าหนดให้รัฐต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิด
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จากการด าเนินการตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นความเสียหายโดยตรงหรือผลกระทบจากการกระท า
ดังกล่าว แม้จะเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย และให้มีการเยียวยาความเสียหายที่เป็นธรรม
แก่ประชาชน โดยมีเงื่อนไขความรับผิดที่ต้องเป็นความเสียหายโดยเฉพาะเจาะจง หรือเป็นความ
เสียหายที่เกิดจากการที่ต้องรับภาระสาธารณะเกินปกติเกินกว่าประชาชนทั่วไป ทั้งนี้เพื่อเป็น
บทบัญญัติทั่วไปที่สามารถปรับใช้ได้กับความรับผิดต่างๆ ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

2. ปัญหาอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาคดกีรณีการรับภาระเกินปกติ  
แก้ไขมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 

พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติเร่ืองอ านาจออกค าบังคับของศาลปกครองไว้ โดยก าหนดข้อความเพิ่มเติมให้
ศาลปกครองมีอ านาจออกค าบังคับในกรณีที่เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืน  แบ่งออกเป็น 2 กรณีคือ 
กรณีแรก หากหน่วยงานทางปกครองมีหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายตาม
กฎหมายแล้ว ให้ศาลออกค าบังคับให้ฝ่ายปกครองด าเนินการตามหลักเกณฑ์ที่กฎหมายก าหนดไว้
ภายในระยะเวลาที่ศาลก าหนดก็ได้ กรณีที่สอง หากหน่วยงานทางปกครองยังไม่มีหลักเกณฑ์ใน
การทดแทนความเสียหายก าหนดไว้โดยตรง ให้ศาลปกครองมีอ านาจออกค าบังคับให้ฝ่ายปกครอง
ก าหนดหลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายโดยค านึงถึงหลักกฎหมายมหาชนทั่วไป เช่น หลัก
ความได้สัดส่วน   หลักความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ และทฤษฎีวิธีการ
จัดท างบประมาณที่ดี  เป็นต้น  

3.  ปัญหาการพัฒนาหลักการรับภาระเกินปกติที่เกิดจากตุลาการ             
วิธีการส าคัญที่จะท าให้ศาลปกครองพัฒนาบทบาทดังกล่าวได้อย่างรวดเร็ว คือ การจัด

อบรมให้ความรู้เกี่ยวกับหลักกฎหมายทั่วไปทางปกครองให้กับตุลาการศาลปกครองและพนักงาน
คดีปกครอง และจัดสัมมนาเพื่อแลกเปลี่ยนความรู้และประสบการณ์ในการวินิจฉัยคดีโดยใช้หลัก
กฎหมายทั่วไประหว่างตุลาการศาลปกครองไทยกับตุลาการศาลปกครองต่างประเทศ รวมถึงจัดให้
มีการแลกเปลี่ยนความรู้และความคิดเห็นในการด าเนินคดีปกครองระหว่างตุลาการศาลปกครอง
และพนักงานอัยการฝ่ายคดีปกครอง ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่โดยตรงในการว่าต่างและแก้ต่างคดี
แทนหน่วยงานทางปกครองกรณีมีข้อพิพาททางปกครองเกิดขึ้น ทั้งนี้ เพื่อให้การด าเนินคดีปกครอง
ในประเทศไทยเป็นไปอย่างมีระบบ เกิดการพัฒนาอย่างต่อเนื่องและเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
ตลอดจนส่งเสริมให้มีการศึกษาเกี่ยวกับหลักกฎหมายปกครองในเร่ืองความรับผิดของรัฐทั้งใน
ระบบกฎหมายไทยและต่างประเทศ 
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