
 

บทที ่1 

บทน ำ 

1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 ในประเทศท่ีมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย (Democracy) ประโยชน์สาธารณะ 
(Public Interests) เป็นวตัถุประสงคข์องรัฐในการด าเนินการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของคนส่วนใหญ่
ในสังคม ประโยชน์สาธารณะเป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครอง (administrative) ด าเนินการเพื่อสนองตอบ
ความตอ้งการของประชาชนมิใช่เพื่อประโยชน์ของเอกชนรายหน่ึงรายใด ประโยชน์สาธารณะ     
ถือเป็นเร่ืองท่ีส าคญัของกฎหมายปกครองและเป็นส่ิงท่ีน ามาใช้ในการวางกรอบอ านาจหน้าท่ี     
ของฝ่ายปกครองภายใต้กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ซ่ึงเป็นผู ้ใช้อ  านาจรัฐแทนรัฐ                
ในการด าเนินกิจการต่าง ๆ ซ่ึงกิจการต่าง ๆ น้ี เรียกว่าการบริการสาธารณะ (Public Service)1 วิธีการ
จดัท าบริการสาธารณะส่วนใหญ่จะเป็นการจดัท าในระบบราชการ คือ ส่วนราชการทั้งหลายมีหนา้ท่ี         
ในการจดัท าบริการสาธารณะ การจดัท าบริการสาธารณะจึงเป็นภารกิจส าคญัท่ีรัฐตอ้งจดัท าให้
ประชาชน ดงันั้น เม่ือเจา้หน้าท่ีใช้อ  านาจในการปฏิบติัหน้าท่ีอาจท าให้เกิดความเสียหายท่ีเกิดข้ึน
จากการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมาย ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีต้องรับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน แม้จะเป็น       
การปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายเพื่อประโยชน์สาธารณะและภาระหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐนั้นก็ตาม 
 ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ก่อนหน้าการเปล่ียนแปลงมาเป็นการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน 2475 เป็นยุคท่ีรัฐไม่ตอ้งรับผิดตามหลกั “พระมหากษตัริย ์    
ไม่อาจกระท าผิด” (The King can do no wrong.) การฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐหรือข้าราชการ       
ให้รับผิดในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ประชาชนนั้นไม่สามารถกระท าได้เพราะถือว่าเป็นการท าแทน
พระมหากษัตริย์ ต่อมาเม่ือมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์           
                                                           
1 บริการสาธารณะ เป็นกิจกรรมทางปกครอง (activités administratives) ซ่ึงถือว่าฝ่ายปกครอง (administrations)    
มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งจดัท าข้ึนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ เน่ืองจากรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งจดัท าบริการดงักล่าวเพ่ือตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่ท่ีถือเป็นประโยชน์ร่วมกันหรือท่ีเรียกว่าประโยชน์ส่วนรวม (intérêt général) 
หนา้ท่ีในการสร้างบริการสาธารณะนั้น กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง ซ่ึงถือเป็นการรับรองวา่
ฝ่ายปกครองจะด าเนินการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม (Voir, Jean Rivero et Jean Waline, Droit administratif, 18e édition, 
Paris : Dalloz, Coll. « Précis Dalloz. Droit public-Science politique », 2000, p. 441.) 
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มาเป็นระบอบประชาธิปไตย ในปี พ.ศ. 2475 หลักความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี                 
ไดเ้ปล่ียนแปลงไป เน่ืองจากการกระท ากิจกรรมต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐไม่ใช่การกระท าแทน 
พระมหากษตัริยอี์กต่อไป ดงันั้น หน่วยงานของรัฐจึงไม่อาจอา้งเอกสิทธ์ิเพื่อปฏิเสธความรับผิด    
ต่อผูเ้สียหายไดอี้ก ต่อมาไดมี้การบญัญติัรับรองสิทธิของบุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการไวอ้ยา่งเป็น 
รูปธรรมในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 มาตรา 44 ซ่ึงบญัญติัวา่ “สิทธิของ 
บุคคลท่ีจะฟ้องหน่วยราชการซ่ึงเป็นนิติบุคคลให้รับผิดเพื่อการกระท าของเจา้พนักงานในฐานะ 
เสมือนเป็นตัวการหรือนายจ้าง ย่อมได้รับความคุ้มครอง” บทบัญญัติดังกล่าวได้วางหลักให้
หน่วยงานของรัฐตอ้งเขา้มารับผิดชอบในการกระท าของเจา้พนกังานในสังกดัของตน แต่ในช่วงเวลานั้น 
เน่ืองจากยงัไม่มีกฎหมายเพื่อใช้บังคับกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีเป็นการเฉพาะ           
จึงไดมี้การน าบทบญัญติัในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นเร่ืองละเมิดมาใชบ้งัคบักบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีหลักความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  โดยในช่วงแรกเจ้าหน้าท่ี        
ตอ้งรับผิดในการกระท าละเมิดเป็นการส่วนตวัโดยตอ้งชดใช้ค่าเสียหายให้กบัผูท่ี้ได้รับความเสียหาย
จากทรัพยสิ์นของเจา้หน้าท่ีนั้นเองโดยผูเ้สียหายมีสิทธิฟ้องร้องให้เจา้หน้าท่ีรับผิดต่อศาลยุติธรรม 
(Courts of Justice) การปล่อยให้เจ้าหน้าท่ีรับผิดเป็นการส่วนตวัโดยล าพงัในการกระท าละเมิด 
ในทุกกรณี ก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมต่อเจา้หนา้ท่ีเป็นอยา่งมาก 
 การท่ีหลกัความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองไดเ้ร่ิมพฒันามาจากการน าบทบญัญติั
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เม่ือพิจารณาในด้านของฝ่ายปกครองเอง การก าหนดให ้    
ฝ่ายปกครองตอ้งเขา้มารับผิดในการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ี ท าให้หลกัความรับผิดทางละเมิด    
ของฝ่ายปกครองของไทยเป็นหลกัความรับผิดในการกระท าละเมิดของบุคคลอ่ืน ซ่ึงหมายความว่า       
การท่ีฝ่ายปกครองต้องเข้ามารับผิดเป็นเพราะเจ้าหน้าท่ีได้กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ี           
แต่ความรับผิดของฝ่ายปกครองน้ี เป็นเพียงความรับผิดต่อบุคคลภายนอกซ่ึงเป็นผู ้เสียหาย               
โดยฝ่ายปกครองจะเขา้ไปรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน2 (Compensation) ให้กบัผูเ้สียหายแทน
เจา้หน้าท่ีไปก่อนเท่านั้น แต่ในท้ายท่ีสุดแล้วฝ่ายปกครองก็จะมาใช้สิทธิไล่เบ้ีย (Right of Recourse)        

                                                           
2 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 438 วรรคหน่ึง บญัญติัให้อ านาจศาลวินิจฉัยตามควรแก่พฤติการณ์
และความร้ายแรงแห่งละเมิดว่าค่าสินไหมทดแทนนั้นจะพึงใช้โดยสถานใดหรือเพียงใด และมาตรา 438 วรรคสอง 
ก าหนดเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทนว่า ไดแ้ก่ การคืนทรัพยสิ์นอนัผูเ้สียหายตอ้งเสียไปเพราะละเมิด หรือใชร้าคา
ทรัพยสิ์นนั้น รวมทั้งค่าเสียหายอนัจะพึงบงัคบัให้ใชเ้พ่ือความเสียหายใด ๆ อนัไดก่้อข้ึนนั้นดว้ย หากพิเคราะห์
บทบญัญติัมาตรา 438 วรรคสอง แลว้จะพบวา่ ค่าสินไหมทดแทน (compensation) จะมีนยักวา้งกวา่ค่าเสียหาย (damage) 
ซ่ึงค่าเสียหายเป็นส่วนหน่ึงของค่าสินไหมทดแทน มาตรา 438 ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใชโ้ดยสถานใดเดียงใดนั้น 
ใหศ้าลวนิิจฉยัตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด 
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ใหเ้จา้หนา้ท่ีรับผดิในภายหลงัในทุกกรณี และสามารถไล่เบ้ียไดเ้ต็มจ านวน ทั้งการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ในช่วงเวลาดังกล่าว ยงัเป็นระบบท่ีเปิดโอกาสให้ผูเ้สียหายฟ้องเจา้หน้าท่ีให้รับผิดเป็นการส่วนตัว        
ตามมาตรา 4203 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิด          
ตามมาตรา 4254 หรือ 765 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แลว้แต่กรณี จากการน าบทบญัญติั      
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยเ์ร่ืองละเมิดซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีใช้บงัคบัระหว่างเอกชนกบัเอกชน 
มาใช้บังคับกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดของฝ่ายปกครองซ่ึงมี               
นิติสัมพนัธ์ท่ีแตกต่างกนัก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ีท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ี
เป็นอย่างมากและยงัส่งผลต่อประสิทธิภาพของการด าเนินงานของฝ่ายปกครองอีกดว้ย ในเวลาต่อมา
จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ข้ึนใช้บังคับ           
เพื่อแกปั้ญหาความไม่เป็นธรรม 

ในประเทศไทยการท่ีเจ้าหน้าท่ีได้กระท าให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ              
มีขั้นตอนการด าเนินการตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ .ศ. 2539        
และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด               
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงถา้เกิดความเสียหายข้ึนกบัหน่วยงานของรัฐ และหวัหนา้หน่วยงานของรัฐ      
มีเหตุอนัควรเช่ือว่าเกิดจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีของหน่วยงาน ให้หัวหน้าหน่วยงานแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด เพื่อพิจารณาสอบข้อเท็จจริงเก่ียวกับ             
การท าละเมิด มีจ านวนไม่เกินห้าคนโดยแต่งตั้ งจากเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้ น         
หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร และเม่ือไดข้อ้เทจ็จริงแลว้โดยรู้ตวัผูก้ระท าความผดิแลว้
ใหเ้สนอความเห็นเก่ียวกบัผูต้อ้งรับผิดและจ านวนค่าสินไหมทดแทน (Compensation) ท่ีผูน้ั้นตอ้งชดใช ้

                                                           
3 มาตรา 420 ผูใ้ดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี              
แก่ร่างกายก็ดี อามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสิ์นหรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี ท่านว่าผูน้ั้ นท าละเมิดจ าตอ้งใช ้        
ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือการนั้น 
4 มาตรา 425 นายจา้งตอ้งร่วมกนัรับผิดกบัลูกจา้งในผลแห่งละเมิด ซ่ึงลูกจา้งไดก้ระท าไปในทางการท่ีจา้งนั้น 
5 มาตรา 76 ถา้การกระท าตามหนา้ท่ีของผูแ้ทนของนิติบุคคลหรือผูมี้อ านาจท าการแทนนิติบุคคล เป็นเหตุให้เกิด
ความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน นิติบุคคลนั้นตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้น แต่ไม่สูญเสีย
สิทธิท่ีจะไล่เบ้ียเอาแก่ผูก่้อความเสียหาย 

 ถา้ความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนเกิดจากการกระท าท่ีไม่อยู่ในขอบวตัถุประสงค์หรืออ านาจหน้าท่ี        
ของนิติบุคคล บรรดาบุคคลดงักล่าวตามวรรคหน่ึงท่ีไดเ้ห็นชอบใหก้ระท าการนั้นหรือไดเ้ป็นผูก้ระท าการดงักล่าว 
ตอ้งร่วมกนัรับผิดชดใชค้  ่าสินไหมทดแทนแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายนั้น 
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 คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะเป็นผูต้รวจสอบข้อเท็จจริง 
เก่ียวกับการกระท าละเมิดโดยการรวบรวมพยานหลักฐานทั้งหมด ไม่ว่าจะเป็นพยานบุคคล พยาน
ผูเ้ช่ียวชาญ เอกสาร วตัถุ สถานท่ี และให้โอกาสผูเ้ก่ียวข้องทุกฝ่ายมีสิทธิช้ีแจงแสดงพยานหลกัฐาน
อย่างเพียงพอและเป็นธรรม แล้วพิจารณาว่าความเสียหายเกิดข้ึนจากการปฏิบัติหน้าท่ีหรือไม่        
หากความเสียหายเกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ี  ซ่ึงต้องพิจารณาต่อไปว่าการกระท านั้ นเป็นการจงใจ 
(Intentional) หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง (Gross negligence) หรือไม่ หากเป็นการกระท าท่ีจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงก็ต้องรับผิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด              
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 แต่ถ้าหากพิจารณาแล้วเห็นว่าเป็นความประมาทเลินเล่อแต่ไม่ถึงขั้น
ร้ายแรง (Negligence) เจ้าหน้าท่ีผูน้ั้นไม่ตอ้งรับผิดและไม่ตอ้งชดใช้ค่าเสียหายให้กับหน่วยงาน       
ของรัฐแต่อยา่งใด หากความเสียหายไม่ไดเ้กิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ี ให้เจา้หนา้ท่ีรับผิดต่อผูเ้สียหาย
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กล่าวคือ ต้องรับผิดอย่างลูกหน้ีร่วมและต้องรับผิด             
เตม็จ านวน จะหกัส่วนท่ีเกิดจากความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐไม่ได ้

ในกรณีความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไม่ได้เกิดการจากกระท าของเจ้าหน้าท่ีและไม่แต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตอ้งรายงานผูบ้งัคบับญัชา เช่น ปลดักระทรวง 
หรือรัฐมนตรีท่ีก ากบัดูแลเพื่อพิจารณาอีกคร้ัง หากผูบ้งัคบับญัชาเห็นดว้ยให้ยุติเร่ือง ถา้ไม่เห็นดว้ย   
ก็ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผดิทางละเมิดต่อไป 

ความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าละเมิดแก่หน่วยงานของรัฐ เป็นไปตามความในมาตรา 106 
ประกอบกับมาตรา 87 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ.2539              

                                                           
6 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
                มาตรา 10 ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีเป็นผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐ       
ท่ีผูน้ั้นอยูใ่นสังกดัหรือไม่ ถา้เป็นการกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจา้หน้าท่ี     
ให้น าบทบญัญติัมาตรา 8 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ถา้มิใช่การกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีให้บงัคบัตามบทบญัญติั
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
                สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีทั้งสองประการตามวรรคหน่ึง ให้มีก าหนดอายคุวามสองปี
นับแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวเจ้าหน้าท่ี ผูจ้ะพึงตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทน และกรณีท่ี
หน่วยงานของรัฐเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไม่ตอ้งรับผดิ แต่กระทรวงการคลงัตรวจสอบแลว้เห็นวา่ตอ้งรับผิด ใหสิ้ทธิ
เรียกร้องค่าสินไหมทดแทนนั้นมีก าหนดอายุความหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งตามความเห็น     
ของกระทรวงการคลงั 
7  มาตรา 8 ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพ่ือการละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  าละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได ้  
ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 
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ก าหนดให้เจา้หน้าท่ีกระท าการในการปฏิบติัหน้าท่ีแลว้เกิดความเสียหายข้ึนกบัหน่วยงานของรัฐ   
ในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน ตอ้งเป็นกรณีเจา้หน้าท่ีกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่ง
ร้ายแรงจึงตอ้งรับผิด ซ่ึงตอ้งค านึงถึงความเป็นธรรมท่ีจะให้แก่เจา้หน้าท่ีและดูอีกว่าความเสียหาย
เกิดจากความบกพร่องหรือความผิดของหน่วยงานด้วยหรือไม่หรือเกิดจากระบบการด าเนินการ
ส่วนรวมของทางราชการหรือไม่  หากมิได้เกิดจากการกระท าในการปฏิบัติหน้าท่ีต้องรับผิด         
เม่ือกระท าด้วยความประมาทเลินเล่อ ต้องรับผิดเต็มจ านวนความเสียหาย และกรณีการกระท า
ละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคนให้ร่วมกนัตอ้งรับผิดชดใช้อย่างลูกหน้ีร่วม ตามบทบญัญติัแห่ง
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ. 2539 เป็นกฎหมายท่ี                  
มุ่งคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีในการปฏิบัติหน้าท่ี  มิใช่เป็นกฎหมายท่ีมุ่งจะใช้จัดการกับเจ้าหน้าท่ี
พระราชบญัญติัน้ีจึงมีแนวความคิดและทฤษฎีแตกต่างไปจากความรับผิดทางละเมิดตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซ่ึงเป็นกฎหมายเอกชน เพราะความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี       
เกิดจากการปฏิบติัหน้าท่ีหรือการใช้อ านาจตามกฎหมายซ่ึงเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ หาใช่
เป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนตัว (Private Interests) ดังเช่นกฎหมายเอกชนไม่ ด้วยเหตุน้ีหากการ       
สอบขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี คณะกรรมการมีหนา้ท่ีสอบขอ้เท็จจริง
ดังกล่าว ควรค านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ี มุ่ งคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็นส าคัญ                      
แต่ขณะเดียวกันก็ต้องเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อบุคคลภายนอกหรือหน่วยงานของรัฐ     
แลว้แต่กรณีดว้ย ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีตอ้งอาศยัประสบการณ์ ตลอดจนความรู้ความเช่ียวชาญ ในเร่ืองท่ีจะ
ท าการสอบข้อเท็จจริงของคณะกรรมการดงักล่าวซ่ึงจะท าให้เกิดดุลยภาพระหว่างการคุม้ครอง
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกบัการเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 

ในการด าเนินงานตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539       
มีขั้นตอนการปฏิบติัเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนไปจนถึงการฟ้องคดี และการใชสิ้ทธิไล่เบ้ีย (right of 
Recourse) ซ่ึงเป็นไปตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 หากเกิดความเสียหายข้ึนแก่หน่วยงานของรัฐแห่งใดไม่วา่เจา้หน้าท่ี

                                                                                                                                                                      
สิทธิเรียกให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีไดเ้พียงใดให้ค  านึงถึงระดบัความร้ายแรง              

แห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑโ์ดยมิตอ้งใหใ้ชเ้ตม็จ านวนของความเสียหายก็ได ้                  
ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงาน

ส่วนรวม ใหห้กัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ย 
ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีหลายคน มิให้น าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบัและเจา้หนา้ท่ี          

แต่ละคนตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 
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ของรัฐแห่งนั้นจะเป็นผูก้ระท าหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐหน่วยงานอ่ืนเป็นผูก้ระท าให้เกิดความเสียหายข้ึน 
และมีเหตุอนัควรเช่ือว่าความเสียหายเกิดจากการกระท าของเจา้หน้าท่ี ให้หัวหน้าหน่วยงานท่ีเป็น
เจา้ของทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บความเสียหายนั้น แต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
เพื่อพิจารณาเสนอความเห็นเก่ียวกบัผูต้อ้งรับผิดและจ านวนค่าสินไหมทดแทนท่ีผูน้ั้นตอ้งชดใช ้
โดยการด าเนินงานของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑท์างปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 ขอ้ 88 
ย ังมีความไม่ชัดเจนในบทบัญญัติของกฎหมายท าให้การด าเนินงานของคณะกรรมการ                 
เกิดปัญหาความล่าช้า และส่งผลท าให้ เกิดความไม่ เป็นธรรมแก่เจ้าหน้าท่ีหรือก่อให้ เกิด              
ความเสียหายต่อรัฐ จึงเห็นว่าควรมีการศึกษาวิเคราะห์เพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหาไดอ้ย่างถูกตอ้ง 
โดยมีประเด็นท่ีควรศึกษา ดงัน้ี 

1) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด           
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 ขอ้ 8 ก าหนดว่า เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐแห่งใด 
และหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นมีเหตุอันสมควรเช่ือว่าเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ี       
ของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้ น ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐดังกล่าวแต่งตั้ งคณะกรรมการ              
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนคณะหน่ึงโดยไม่ชักช้า เพื่อพิจารณาเสนอความเห็น
เก่ียวกับผู ้ต้องรับผิดและจ านวนค่าสินไหมทดแทนท่ีผู ้นั้ นต้องชดใช้ โดยคณะกรรมการ                
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดให้มีจ  านวนไม่ เกินห้าคน โดยแต่งตั้ งจากเจ้าหน้าท่ี             
ของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร โดยในระเบียบไม่ไดก้  าหนดไว้
ว่าคณะกรรมการควรมีคุณสมบัติอย่างไร ดังนั้ น ย่อมเป็นดุลพินิจ (Discretion) ของหน่วยงาน       
ซ่ึงในทางปฏิบัติบางคร้ังหน่วยงานจะแต่งตั้งเจ้าหน้าท่ีภายในหน่วยงานนั้นเองโดยไม่ได้ค  านึงถึง

                                                           
8 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 

ขอ้ 8 เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐแห่งใด และหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นมีเหตุ    
อนัควรเช่ือวา่เกิดจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น ให้หวัหนา้หน่วยงานของรัฐดงักล่าว
แต่งตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนคณะหน่ึง โดยไม่ชักช้า เพ่ือพิจารณาเสนอ
ความเห็นเก่ียวกบัผูต้อ้งรับผิดและจ านวนค่าสินไหมทดแทนท่ีผูน้ั้นตอ้งชดใช ้

คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง ใหมี้จ านวนไม่เกินหา้คน โดยแต่งตั้งจากเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐ
แห่งนั้นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร 

กระทรวงการคลงัอาจประกาศก าหนดว่าในกรณีความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมีมูลค่าความเสียหายตั้งแต่
จ านวนเท่าใด จะใหมี้ผูแ้ทนของหน่วยงานของรัฐหน่วยงานใดเขา้ร่วมเป็นกรรมการดว้ยก็ได ้

ในการแต่งตั้งคณะกรรมการ ใหก้ าหนดเวลาแลว้เสร็จของการพิจารณาของคณะกรรมการไวด้ว้ย 
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คุณสมบติัของผูท่ี้จะเขา้มาเป็นกรรมการสอบขอ้เท็จจริง ซ่ึงการสอบขอ้เท็จจริงกรรมการอาจขาดความรู้
ความเขา้ใจในเจตนารมณ์และหลกัการของกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีและวิธี
พิจาณาในระบบไต่สวน (Inquisitorial System) รวมถึงไม่ไดพ้ิจารณาถึงความรู้และความสามารถ 
แต่อาจเป็นการแต่งตั้งโดยพิจารณาจากลกัษณะงานในหน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นหลกั ซ่ึงบางคร้ังอาจตอ้งใช้
กรรมการท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะดา้นหรือเหมาะสมในเร่ืองนั้น ๆ หากเป็นเช่นนั้นจะท าให้
การสอบข้อเท็จจริงอาจเกิดความไม่ เป็นธรรมและเกิดความคลางแคลงใจแก่เจ้าหน้าท่ีได ้         
เพราะตามเจตนารมณ์ของกฎหมายมุ่งคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ี  มิใช่                  
เป็นกฎหมายท่ีมุ่งจะใชจ้ดัการกบัเจา้หนา้ท่ี 

2) ในการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกฎหมายได้
ก าหนดให้คณะกรรมการก าหนดเวลาแล้วเสร็จของการพิจารณาสอบข้อเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดไวด้ว้ย แต่ในบทบญัญติัของกฎหมายไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาการพิจารณาไวเ้ป็นการแน่นอน 
จึงเป็นดุลพินิจของหน่วยงานในการก าหนดระยะเวลา ซ่ึงหากหน่วยงานก าหนดระยะเวลานาน
จนเกินไปยอ่มท าให้การพิจารณาเก่ียวกบัผูต้อ้งรับผิดล่าชา้ หรือหากก าหนดเวลานอ้ยเกินไป อาจมี
ผลท าให้การพิจารณาเกิดข้อบกพร่อง (Defect) ในการสอบข้อเท็จจริงหรือท าให้การพิจารณา        
ไม่แล้วเสร็จ ท าให้ในบางคร้ังคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตอ้งขอขยาย
ระยะเวลาการด าเนินการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดออกไปเร่ือย ๆ ซ่ึงท าให้การพิจารณาเกิด
ความล่าช้า (Delay) ท าให้เจา้หน้าท่ีไม่สามารถทราบไดว้่าจะพิจารณาแลว้เสร็จเม่ือใดหรือภายใน
กรอบระยะเวลาเท่าไหร่ บางคร้ังเจา้หน้าท่ีผูท้  าละเมิดพน้จากการปฏิบติัหน้าท่ีไปแลว้ เช่น ลาออก 
เกษียณอายรุาชการ เป็นตน้ หากผลปรากฏวา่เจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรงท่ีผูน้ั้นต้องรับผิด อาจท าให้หน่วยงานของรัฐเรียกให้ใช้ค่าสินไหมทดแทนได้ยากข้ึน 
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่รัฐ หรือหากเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผูท้  าละเมิดไม่ต้องรับผิดชดใช้ให้แก่
หน่วยงาน การด าเนินการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดท่ีล่าชา้ย่อมท าให้เจา้หน้าท่ีพน้จาก
ขอ้กล่าวหาชา้ลงไปดว้ย หากขอ้เท็จจริงปรากฏวา่เจา้หนา้ท่ีไม่ตอ้งรับผดิจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม 
โดยการพน้ขอ้กล่าวหาท่ีใช้เวลานานหรือล่าช้าเกินไปในเวลานั้นอาจถูกครหานินทาดูหม่ินเกลียดชงั 
ซ่ึงจะกระทบต่อขวญัและก าลงัใจในการปฏิบติัหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นได ้

นอกจากน้ี การด าเนินการท่ีล่าช้าของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ส่งผลให้หัวหน้าหน่วยงานส่งส านวนความรับผิดทางละเมิดให้กระทรวงการคลัง ซ่ึงมีจ านวน   
หลายส านวนท่ีส่งมาให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบแลว้ปรากฏวา่อายุความใกลจ้ะครบก าหนดสิบปี
นบัแต่วนักระท าละเมิดหรือใกลจ้ะครบก าหนดสองปีนบัแต่วนัท่ีหัวหนา้หน่วยงานของรัฐรู้ถึงการ
ละเมิดและรู้ตวัเจา้หนา้ท่ีผูจ้ะพึงตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนท าให้กระทรวงการคลงัตอ้งเร่งตรวจส านวน
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ให้แลว้เสร็จก่อนท่ีคดีจะขาดอายุความเพื่อให้หน่วยงานของรัฐสามารถออกค าสั่งเรียกให้เจา้หนา้ท่ี
ท่ีกระท าละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนได้9  

1.2 วตัถุประสงค์ของกำรศึกษำ 

 1.2.1 เพื่อศึกษาความเป็นมาและความส าคัญของปัญหาเก่ียวกับการด าเนินงานของ
คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 

1.2.2 เพื่อศึกษาทฤษฎีท่ีน ามาใช้เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐ และ
แนวความคิดความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในกฎหมายต่างประเทศ 

1.2.3 ศึกษาแนวคิดความรับผิดทางละเมิดและหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในระบบกฎหมายไทยให้เกิดความรู้ความเขา้ใจเพื่อให้ทราบถึงปัญหาและ
สามารถแกไ้ขปัญหาไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 

1.2.4 วิเคราะห์ปัญหากฎหมายเก่ียวกับคุณสมบัติและระยะเวลาในการสอบข้อเท็จจริง              
ของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ในกรณีเม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงาน
ของรัฐและตอ้งด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ตามขอ้ 8 
แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด              
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  

1.2.5 เสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแก้ไขปัญหากฎหมายอนัเกิดจากการใช้บงัคบั
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด       
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 8 

1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 

 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด      
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 8 วางหลกัไวว้า่ เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานแห่งใด และหวัหนา้
หน่วยงานของรัฐแห่งนั้นมีเหตุอนัควรเช่ือวา่เกิดจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น
ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐดงักล่าวแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ข้ึนคณะหน่ึง โดยไม่ชกัชา้ เพื่อพิจารณาเสนอความเห็นเก่ียวกบัผูต้อ้งรับผดิและจ านวนค่าสินไหมทดแทน

                                                           
9  ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  (2554).  สรุปผลโครงการสัมมนารับฟังความคิดเห็นเพื่อปรับปรุงกฎหมาย
ว่าด้วยความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่ณ โรงแรม เดอะทวนิ  ทาวเวอร์ กรุงเทพฯ วนัศุกร์ ท่ี 26 สิงหาคม 2554. 
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ท่ีผูน้ั้นตอ้งชดใช้ ให้คณะกรรมการมีจ านวนไม่เกินห้าคน โดยแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีของหน่วยงาน
ของรัฐแห่งนั้นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร การแต่งตั้งดงักล่าวจึงเป็นดุลพินิจของหน่วยงาน
ซ่ึงการแต่งตั้งคณะกรรมการควรก าหนดให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิดจากเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน โดยก าหนดคุณสมบติั
ไวก้ฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี และในการแต่งตั้งคณะกรรมการให้ก าหนดระยะเวลา    
ของการพิจารณาไวด้ว้ย แต่ไม่ไดก้  าหนดระยะเวลาการพิจารณาไวเ้ป็นการแน่นอน จึงเป็นดุลพินิจ
ของหน่วยงานในการก าหนดระยะเวลาแลว้เสร็จ ทั้งน้ี เม่ือไดต้รวจสอบการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงจากพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
ทั้งฉบบัแลว้ พบวา่พระราชบญัญติัและระเบียบดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดคุณสมบติัและระยะเวลาแลว้เสร็จ             
ในการสอบขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไว ้จึงควรมีการก าหนด
คุณสมบติัและก าหนดระยะเวลาให้ชัดเจนเพื่อให้เกิดความรวดเร็วในการปฏิบติัราชการทางปกครอง 
มีความรวดเร็วและใหค้วามคุม้ครองแก่เจา้หนา้ท่ี 

1.4 ขอบเขตกำรศึกษำ 

 ศึกษาถึงความเป็นมา แนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาการด าเนินงานของคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดในกรณีเม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ ตามขอ้ 8 แห่งระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 เพื่อน ามา
ปรับปรุงแกไ้ขปัญหากฎหมายเก่ียวกบัคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเพื่อให้
เกิดความเป็นธรรมและเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

1.5 วธิีด ำเนินกำรศึกษำ 

 ศึกษาวิจยัเอกสาร วิเคราะห์ปัญหากฎหมายจากตวับทกฎหมาย ระเบียบ  หนังสือ ต ารา 
บทความ วารสาร รายงาน วิทยานิพนธ์  สารนิพนธ์ เอกสารเผยแพร่ของหน่วยราชการต่าง ๆ 
แนวความคิดของนักวิชาการ ขา้ราชการผูป้ฏิบติังาน ท่ีเก่ียวกบักฎหมายความรับผิดทางละเมิด          
ของเจา้หนา้ท่ีและหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
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1.6 ประโยชน์ทีจ่ะได้รับ 

 1.6.1 ท าให้ทราบถึงความเป็นมาของปัญหาคุณสมบติัและระยะเวลาในการสอบขอ้เท็จจริง
ของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ตามกฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี 

1.6.2 เพื่อให้ทราบถึงทฤษฎีท่ีน ามาใช้เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี และ
แนวคิดความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในระบบกฎหมายต่างประเทศ 

1.6.3 ท าให้เข้าใจถึงแนวคิดเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดและหลักเกณฑ์เก่ียวกับ      
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในระบบกฎหมายไทย 

1.6.4 ท าให้สามารถอธิบายได้ถึงปัญหาคุณสมบติัและระยะเวลาในการสอบขอ้เท็จจริง             
ของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผดิทางละเมิด ในกรณีเม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงาน
ของรัฐ ตามขอ้ 8 แห่งระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

1.6.5 ท าให้ได้แนวทางการแก้ไขปัญหาอันเกิดจากการใช้บังคับตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 
ข้อ 8 เร่ือง คุณสมบัติและระยะเวลาในการสอบข้อเท็จจริงของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง    
ความรับผดิทางละเมิด เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ี 


