
 
บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

  จากการศึกษาคน้ควา้แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีและ 
การออกกฎหมายล าดบัรองท่ีเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีในบทท่ี 2 หลกัเกณฑ์ส าคญั
ของกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีในบทท่ี 3 และการวิเคราะห์ถึงปัญหาทางกฎหมาย
เก่ียวกบัระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ในบทท่ี 4 จึงสรุปผลการศึกษาได ้ดงัน้ี 

5.1 บทสรุป 

 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 (Act of Liability for  
a Wrongful Act of the Officials B.E. 2539 (1996)) มีผลใช้บังคับมาตั้ งแต่วนัท่ี 15 พฤศจิกายน 2539  
อนัเป็นระยะเวลาท่ียาวนานพอสมควรแลว้ ท าให้บทบัญญัติทั้ ง 15 มาตราดังกล่าว ไม่เพียงพอ 
ต่อการปฏิบติังานเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี อีกทั้ง ปรากฏปัญหาในมาตรา 13 
แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดให้อ านาจคณะรัฐมนตรี
ท่ีเป็นฝ่ายบริหาร (The Executive) สามารถออกระเบียบเพื่อให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงตอ้งรับผิดตามมาตรา 8  
และมาตรา 10 สามารถผ่อนช าระเงินท่ีจะตอ้งรับผิดไดโ้ดยค านึงถึงรายได้ ฐานะครอบครัว และ
ความ รับผิดชอบและพฤติการณ์แห่งกรณี  แต่ เม่ือพิ จารณาในรายละเอียดของระเบี ยบ 
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  
พ.ศ. 2539 ซ่ึงมีฐานะเป็นกฎหมายล าดบัรอง (Subordinate Legislation) ท่ีฝ่ายนิติบญัญติั (The Legislative) 
ได้มอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารออกระเบียบดังกล่าว พบว่า ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ. 2539 มีเน้ือหาท่ีเป็น 
การขยายขอบเขตและก าหนดหลกัเกณฑ์เกินกว่าพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บท (Primary Law) ท่ีได้ให้อ านาจไว ้อาทิ การก าหนดหลักเกณฑ์ 
การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด การพิจารณาของคณะกรรมการ
สอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด การพิจารณาวินิจฉัยสั่งการของผูส้ั่งแต่งตั้ง และการพิจารณา
ตรวจสอบของกระทรวงการคลงั โดยคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพ่ง ทั้งน้ี สาเหตุส าคญั
ท่ีท าให้บทบญัญติัในมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
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ให้อ านาจในการออกระเบียบน้ีไม่ครอบคลุมเน้ือหาของระเบียบท่ีได้ประกาศใช้ เน่ืองมาจาก
ความเร่งรีบในการประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
ใหท้นักบักฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พร้อมทั้งจะตอ้งออกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 เพื่อรองรับ 
การด าเนินงานตามกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีท่ีไดมี้การประกาศใช้บงัคบัแลว้  
จึงมีผลท าให้ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด 
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ดงักล่าว ไม่สอดคลอ้งกบัแนวคิดทฤษฎีล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย 
และกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของบุคคล เน่ืองจากฝ่ายบริหารสามารถออกกฎเกณฑ์ได้ 
อย่างไม่มีขอบเขตจ ากัด และสามารถใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวางเน่ืองจากกฎหมายแม่บท 
ไม่ไดก้ าหนดกฎเกณฑ์ดงักล่าวไว ้และเป็นการไม่สอดคลอ้งกบัหลกัประชาธิปไตย หลกันิติรัฐหรือ
หลกันิติธรรม และหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ซ่ึงเป็นหลกัท่ีสนบัสนุนใหฝ่้ายปกครอง (Administration) 
ออกกฎหมายล าดับรอง ผูว้ิจยัจึงไดท้ าการศึกษาคน้ควา้ถึงแนวคิดและทฤษฎีดงักล่าว โดยปรากฏ
สาระส าคญั ดงัน้ี 
 (1) ทฤษฎีล าดับศักด์ิของกฎหมาย (The Hierarchy Theory of Law) หรือทฤษฎีบริสุทธ์ิ 
แห่งกฎหมาย (The Pure Theory of Law) 
 มาจากทฤษฎีตามแนวความคิดของฮันส์ เคลเซ่น (Hans Kelsen) ท่ีมองว่ากฎหมาย 
เป็นศาสตร์ของบรรทัดฐาน  (Norms) เป็นเร่ืองหรือส่ิงท่ีทุกคนควรจะกระท า ส่วนเน้ือหาสาระ 
ของกฎหมายเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ของส่ิงท่ีควรเป็นหรือควรเกิด กฎหมายจึงเป็นศาสตร์ท่ีว่าดว้ย
บรรทดัฐานหรือมาตรฐานความประพฤติของมนุษย ์เม่ือกฎหมายเป็นศาสตร์ว่าดว้ยบรรทดัฐาน 
ซ่ึงมีล าดับของบรรทัดฐานท่ีแตกต่างกันออกไปและเรียงล าดับซ้อนกันเป็นชั้น ๆ ในลักษณะ 
ท่ีเป็นระบบ บรรทดัฐานขั้นต ่าสุดจะไดอ้ านาจหรือเกิดมีขึ้นไดน้ั้นก็ต่อเม่ือมีบรรทดัฐานท่ีอยู่สูงกว่า 
ให้ไวห้รือสร้างไว้ ไล่เรียงไปเช่นน้ีจนไปจรดล าดับศักด์ิของบรรทัดฐานท่ีอยู่สูงสุดท่ีเป็นรากฐาน 
ของบรรทดัฐานทั้งหลายท่ีเรียกว่า บรรทดัฐานขั้นพื้นฐาน (Grundnorm or Basic Norm) ความสัมพนัธ์
ดงักล่าวเป็นความสัมพนัธ์แบบสอดผสานกนัเป็นห่วงโซ่ในรูปของพีระมิด หรือห่วงโซ่แห่งความสมบูรณ์ 
(Chain of Validity) ท่ีคล้องหรือร้อยตามกันไป ซ่ึงในสายตาของฮันส์ เคลเซ่น (Hans Kelsen) 
บรรทัดฐานเหล่าน้ีก็คือ กฎหมายแต่ละชนิดท่ีมีล าดับศักด์ิของกฎหมายสูงต ่าแตกต่างกันไป 
กฎหมายใดมีล าดบัศกัด์ิท่ีต ่าย่อมจะเกิดขึ้นไดห้รือมีอ านาจไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิสูงกว่า
ให้อ านาจไวห้รือสร้างขึ้นมาและไล่เรียงเช่นน้ีจนไปถึงกฎหมายท่ีมีล าดบัสูงสุด ความสัมพนัธ์แบบน้ี
ก่อให้เกิดระบบกฎหมายเกิดขึ้น ในระบบกฎหมายของรัฐมีรัฐธรรมนูญ (Constitution) เป็นกฎหมายสูงสุด 
(Supreme Law) และเป็นท่ีมาของกฎหมาย (Source of Law) ทั้งปวงของรัฐ ถา้พิจารณาจากทฤษฎีบริสุทธ์ิ
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แห่งกฎหมายของฮนัส์ เคลเซ่น (Hans Kelsen) รัฐธรรมนูญก็จะเป็นบรรทดัฐานขั้นพื้นฐานของกฎหมาย 
ท่ีมีล าดบัศกัด์ิต ่ากว่าทั้งหมด พระราชบญัญติัก็จะเป็นบรรทดัฐานท่ีอยู่เหนือกว่าพระราชกฤษฎีกา 
ประกาศกระทรวง เป็นต้น ดังนั้น การจดัล าดับศกัด์ิของกฎหมายตามแนวคิดของฮันส์ เคลเซ่น 
(Hans Kelsen) เป็นการพิจารณาถึงความสัมพนัธ์ของกฎเกณฑ์ท่ีให้อ านาจในการออกกฎเกณฑ์อ่ืน
กบักฎเกณฑ์ท่ีออกตามอ านาจของกฎเกณฑ์อ่ืน กฎเกณฑ์ทุกกรณีจะเป็นกฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย  
ซ่ึงจะออกไดแ้ละมีผลบงัคบัเป็นกฎเกณฑแ์ห่งกฎหมายไดก้็ต่อเม่ือกฎเกณฑท่ี์เหนือกวา่ให้อ านาจไว ้
และหากเกิดความขดัแยง้กนั (Conflict) ยอ่มตอ้งถือว่ากฎหมายในล าดบัศกัด์ิท่ีต ่ากว่าจะขดัหรือแยง้
ต่อกฎหมายในล าดับศักด์ิ ท่ี สูงกว่าไม่ได้ ทั้ ง น้ี  เพื่ อความเป็นเอกภาพของระบบกฎหมาย  
ดงันั้น หากกฎหมายต่างกนัสองล าดบัศกัด์ิเกิดการขดัแยง้กนั ผูใ้ชก้ฎหมายยอ่มจะตอ้งใชก้ฎหมายท่ีอยู่ 
ในล าดบัศกัด์ิท่ีสูงกว่า ตามหลกั Lex Superior Derogat Legi Inferiori คือ กฎหมายท่ีสูงกว่าย่อมตดั
กฎหมายท่ีต ่ากว่าไม่ให้ใชบ้งัคบั ระบบกฎหมายบางระบบอาจก าหนดให้กฎหมายซ่ึงอยู่ในล าดบัศกัด์ิ
ท่ีต ่ากว่าและขดัหรือแยง้ต่อกฎหมายท่ีอยู่ในล าดับศกัด์ิท่ีสูงกว่าตกเป็นโมฆะ (Void) โดยองค์กร 
ผูมี้อ านาจวินิจฉัยกฎหมายท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามความในรัฐธรรมนูญท่ีมีขอ้ความขดัหรือแยง้
กบัรัฐธรรมนูญ บางประเทศก าหนดให้เป็นอ านาจของศาลยุติธรรม แต่บางประเทศอาจก าหนดให้
เป็นอ านาจขององคก์รพิเศษ เช่น ศาลรัฐธรรมนูญหรือคณะกรรมการพิเศษ นอกจากน้ี ในบางกรณี 
เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือกฎหมายล าดบัรองอ่ืน ๆ ก็อาจเกิดความขดัหรือแยง้ต่อ
กฎหมายแม่บท จึงมีปัญหาว่าองค์กรใดจะเป็นผู ้ท าหน้าท่ีวินิจฉัย ซ่ึงแต่เดิมในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจกัรไทยก็มิไดบ้ญัญติัไว ้ดงันั้น จึงเป็นอ านาจหน้าท่ีของศาลยุติธรรมท่ีจะท าหน้าท่ี 
ช้ีขาดหากมีคดีดงักล่าวขึ้นสู่การพิจารณาของศาล แต่ในยุคปัจจุบนั รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ได้ก าหนดให้ศาลปกครองเป็นองค์กรท่ี มีอ านาจวินิจฉัยกฎหมายล าดับรองว่าขัดหรือแย้ง 
ต่อพระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนดหรือไม่ 
 (2) หลกัประชาธิปไตย (Democracy) 
 หลกัประชาธิปไตย คือ หลกัการท่ียอมรับวา่ประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตย (Sovereignty) 
ดงันั้น ประชาธิปไตยจึงเป็นรูปแบบการปกครองท่ีปกครองโดยประชาชน และอ านาจรัฐทั้งหลาย 
มีความเช่ือมโยงไปถึงประชาชน ประชาชนเป็นผูใ้ช้อ  านาจโดยตรงในการเลือกตั้ ง และเป็น 
ผูใ้ช้อ  านาจรัฐในทางออ้มโดยผ่านองค์กรต่าง ๆ ของรัฐ  จากหลกัพื้นฐานดงักล่าว จึงเป็นเง่ือนไข 
ให้องค์กรท่ีใช้อ านาจรัฐอ่ืน ๆ จะตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐสภา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในเร่ืองท่ีเก่ียวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายบริหารกับรัฐสภา ซ่ึงรัฐบาลมีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย  
ตราบเท่าท่ีไดรั้บความไวว้างใจจากรัฐสภา และในขณะเดียวกนั การบริหารงานของรัฐบาลย่อมอยู่
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ภายใต้การควบคุมของรัฐสภาด้วย เพราะ รัฐสภาเป็นองค์กรท่ีได้รับการเลือกตั้ งโดยตรง 
จากประชาชน จึงก่อใหเ้กิดหลกัส าคญั 2 ประการ คือ  
  (2.1) หลักเง่ือนไขของรัฐสภา หมายความว่า การก าหนดกฎเกณฑ์ในปัญหาต่าง ๆ  
ท่ีมีความส าคัญจะต้องได้รับการก าหนดโดยองค์กรนิติบัญญัติหรือรัฐสภาเอง และปัญหาหรือ
กฎเกณฑ์ท่ีมีความส าคญัดงักล่าวนั้น ฝ่ายนิติบญัญติัหรือรัฐสภาไม่อาจมอบอ านาจในการก าหนด 
ในเร่ืองดังกล่าวให้แก่องค์กรอ่ืนได้ เช่น กรณีของกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิของบุคคล  
ฝ่ายนิติบญัญติัไม่อาจมอบอ านาจให้แก่ฝ่ายบริหารเป็นผูก้  าหนดเกี่ยวกบัการจ ากดัสิทธิของบุคคลได ้
โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะต้องเป็นผู ้ก  าหนดหลักการส าคัญด้วยตนเอง แต่ส าหรับหลักเกณฑ์  
ท่ีเป็นรายละเอียดต่าง ๆ นั้น ฝ่ายนิติบญัญติัอาจมอบใหฝ่้ายบริหารเป็นผูก้  าหนดได ้
  (2.2) หลักความสัมพันธ์ในทางความชอบธรรมท่ีไม่ ขาดสาย หมายความว่า  
การใช้อ านาจรัฐโดยผ่านองค์กรต่าง ๆ นั้น จะตอ้งมีความเก่ียวพนัเช่ือมโยงไปถึงประชาชน และ 
การใช้อ านาจรัฐทั้งหมดจะตอ้งถูกใช้เพื่อประชาชนและมุ่งหมายเพื่อผลประโยชน์ของประชาชน
เท่านั้ น โดยความสัมพันธ์พื้นฐานเช่นน้ีจะก่อให้เกิดความชอบธรรมในทางประชาธิปไตย 
ต่อการใช้อ านาจรัฐขององค์กรนั้น ๆ และเพื่อเป็นหลักประกันว่า การใช้อ านาจของรัฐโดยผ่าน
องคก์รต่าง ๆ นั้น มีพื้นฐานมาจากประชาชนและด ารงอยูใ่นลกัษณะท่ีเช่ือมโยงไปถึงประชาชน 
 (3) หลกันิติรัฐ (Legal State) และหลกันิติธรรม (Rule of Law) 
 ทั้งหลกันิติรัฐและหลกันิติธรรมเป็นค าท่ีใชเ้รียกรัฐหรือระบอบการปกครองซ่ึงเรียกร้อง
ให้การใช้อ านาจของรัฐนั้น จะต้องตกอยู่ภายใต้กฎหมายและความยุติธรรม ดังนั้ น หลักนิติรัฐ 
และหลักนิติธรรมจึงมีความใกลเ้คียงกัน โดยหลกันิติรัฐเป็นหลักท่ีเกิดขึ้นในกลุ่มประเทศท่ีใช้
ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ส่วนหลักนิติธรรมเป็นหลักการท่ีถือก าเนิดขึ้นในประเทศ
ระบบคอมมอนลอว ์(Common Law) ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้หลกัการทั้งสองมีลกัษณะส าคญัท่ีเหมือนกนั คือ  
  ประการแรก องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐ ตลอดจนบุคคลซ่ึงไดรั้บมอบหมายใหใ้ช้
อ านาจรัฐ จะต้องผูกพันตนกับกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย และไม่อาจกระท าการใดเป็นการบังคับ 
ปัจเจกชนโดยเขาไม่สมัครใจได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายท่ีรัฐสภาตราขึ้น (Loi) ให้อ านาจไวเ้ท่านั้น 
กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ รัฐไม่สามารถใช้มาตรการใด ๆ ต่อประชาชนได ้เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภา 
ตราขึ้นจะใหอ้ านาจไวโ้ดยตรง หรือโดยปริยาย  
  ประการท่ีสอง รัฐจะประกนัและคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐานให้แก่พลเมืองของรัฐ โดยมี
ข้อสังเกตว่าหลักการดังกล่าวไม่ได้เรียกร้องให้องค์กรของรัฐต้องผูกพันตนต่อกฎหมาย 
แต่เพียงประการเดียวเท่านั้ น เพราะหากพิจารณาแต่เฉพาะในทางรูปแบบแล้ว ส่ิงท่ีเราเรียกว่า
กฎหมายนั้น อาจเป็นกฎเกณฑ์ท่ีไม่ยุติธรรมก็ได้ อันท่ีจริงแล้วในรัฐเผด็จการหรือก่ึงเผด็จการ 
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ท่ีผูป้กครองสามารถกุมสภาพความเป็นไปของการออกกฎหมายไดอ้ย่างเด็ดขาดแลว้ ผูป้กครอง  
ก็มกัจะเรียกร้องให้บุคคลตอ้งเคารพกฎหมายดว้ยซ ้ าไป เพราะกฎหมายนั้นตนเองเป็นผูก้  าหนดขึ้น 
ดังนั้ น การเคารพซ่ึงหลักนิติรัฐหรือหลักนิติธรรมจึงไม่ใช่การใช้อ านาจอยู่ภายใต้กฎหมาย 
เพียงอย่างเดียว แต่ต้องเป็นการใช้อ านาจอย่างเป็นธรรมเพื่อมุ่ งคุ ้มครองสิทธิ และเสรีภาพ 
ของประชาชน  
 รัฐท่ีเป็นนิติรัฐหรือนิติธรรม จึงหมายถึงรัฐท่ียอมทนอยู่ภายใต้กฎหมาย เป็นแนวคิด 
ท่ีถูกสร้างขึ้นเพื่อควบคุมการกระท าของรัฐไม่ให้ด าเนินไปตามอ าเภอใจของผูมี้อ  านาจทางการเมือง 
การใช้อ านาจของรัฐต้องอยู่ใต้กรอบของกฎหมายท่ีได้วางไวล้่วงหน้าบนพื้นฐานความเช่ือว่า 
การกระท าในลกัษณะดงักล่าวน้ีจะช่วยสามารถปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้ด ารงได้ 
อย่างมัน่คง การใช้อ านาจของผูป้กครองรัฐตอ้งเป็นการใช้อ านาจท่ีสอดคลอ้งกับความเป็นธรรม
ตามกฎหมาย กล่าวคือ ตอ้งเป็นการใชก้ฎหมายท่ีสร้างความเป็นธรรมใหแ้ก่ทุก ๆ คนในรัฐโดยไม่มี
การเลือกปฏิบติั ไม่มีการเลือกชั้นวรรณะ ไม่มีการเลือกขา้งเลือกกลุ่ม ไม่ละเมิดหรือขดัต่อสิทธิ 
และเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงถ้าเป็นเช่นนั้นก็แสดงว่าเคารพต่อหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม 
อยา่งแทจ้ริง  
 (4) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ (Separation of Power) 
 เป็นหลกัการส าคญัในการจดัโครงสร้างและภารกิจในรัฐท่ีปกครองประเทศโดยถือกฎหมาย
และความยติุธรรมเป็นใหญ่ และเม่ือกล่าวถึงหลกัการแบ่งแยกอ านาจ พึงเขา้ใจวา่หลกัการดงักล่าวน้ี
ไม่ไดมุ้่งหมายท่ีจะน าอ านาจรัฐมาแบ่งแยกเป็นส่วน ๆ เน่ืองจากตามหลกัในทางทฤษฎีอ านาจรัฐ
ย่อมมีความเป็นเอกภาพ (Unity) เป็นเน้ือเดียวกนั ไม่สามารถตดัแบ่งออกเป็นส่วน ๆ ได ้ท่ีพูดถึง
การแบ่งแยกอ านาจนั้น แทท่ี้จริงแลว้หมายถึงการแบ่งแยกการใชอ้ านาจของรัฐโดยกระจายอ านาจ
ของรัฐไปให้องค์กรของรัฐหลาย ๆ องค์กรเป็นผูใ้ช้อ  านาจรัฐดังกล่าว การแบ่งแยกอ านาจรัฐ 
ตามหลกัการน้ีเกิดขึ้น โดยมีวตัถุประสงคห์ลายประการ ดงัน้ี 
  วตัถุประสงคป์ระการแรก คือ การแบ่งแยกอ านาจรัฐไปให้แต่ละองคก์รท่ีแตกต่างกนั
เป็นผูใ้ช้อ  านาจนั้น เป็นวตัถุประสงค์ท่ีประจกัษ์ชัดอยู่ในตวั เพราะเม่ืออ านาจรัฐไม่ได้รวมศูนย ์
อยู่ท่ีองคก์รใดองคก์รหน่ึง ก็เป็นธรรมดาอยู่เองท่ีจะไม่มีองค์กรใดมีอ านาจรัฐแต่เพียงองคก์รเดียว  
ผลจากการน้ีย่อมท าใหเ้กิดการดุลและคานอ านาจกนัระหว่างองคก์รท่ีใชอ้  านาจรัฐต่าง ๆ การท่ีไม่มี
องคก์รใดองคก์รหน่ึงมีอ านาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดแต่เพียงองค์กรเดียวย่อมจะช่วยให้การประกนัสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎรเป็นไปได้ง่ายขึ้น อน่ึง พึงเข้าใจว่าการแบ่งแยกการใช้อ านาจรัฐในท่ีน้ี 
หมายความรวมถึงการจ ากดัอ านาจขององค์กรของรัฐ การให้องค์กรของรัฐแต่ละองค์กรมีอ านาจยบัย ั้ง
อ านาจขององคก์รอ่ืน ตลอดจนควบคุมตรวจสอบการใชอ้ านาจขององคก์รอ่ืนดว้ย 
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  วตัถุประสงคป์ระการท่ีสอง คือ การท าใหอ้ านาจรัฐชอบธรรมและมีเหตุผลนั้น ย่อมส่งเสริม
การปกครองในระบอบประชาธิปไตย เม่ืออ านาจรัฐไม่ได้อยู่ในมือของบุคคลใดบุคคลหน่ึง 
หรือคณะบุคคลใดบุคคลหน่ึง แต่ได้รับการกระจายไปให้องค์กรของรัฐต่างองค์กร การเป็น 
ผูใ้ช้อ  านาจบุคคลต่าง ๆ ในสังคมก็จะสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการใช้อ านาจรัฐได ้ เม่ือบุคคล
จ านวนมากไดเ้ขา้มามีส่วนในการใช้อ านาจรัฐ ก็จะท าให้เกิดความโปร่งใสและความชอบธรรม 
ในการปกครองขึ้น 
  วตัถุประสงค์ประการท่ีสาม คือ การสร้างความเช่ียวชาญให้แก่ผูใ้ช้อ  านาจรัฐนั้ น 
อธิบายไดว้่าเม่ือมีการแบ่งแยกอ านาจรัฐออกเป็นอ านาจนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการ บุคลากร
ของรัฐท่ีอยูใ่นองคก์รท่ีใชอ้  านาจในลกัษณะใด ก็ย่อมจะสั่งสมประสบการณ์ในการตดัสินใจ ท าให้
เกิดความเช่ียวชาญขึ้น เม่ือองค์กรของรัฐมีความเช่ียวชาญในดา้นนั้น ๆ แลว้ ก็มีโอกาสท่ีจะท าให้
ภารกิจของรัฐส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดีมากขึ้น 
 (5) หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล (Protection of Individual Rights and Liberties) 
 หลักการน้ีเป็นหลักการพื้นฐานท่ีส าคัญของหลักนิติรัฐ การกระท าของรัฐทั้ งหลาย 
ตอ้งด าเนินการให้สอดคลอ้งกบัคุณค่าของสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
(Constitution) ดังนั้ น  การท่ี รัฐจะแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของปั จเจกบุ คคลได้ก็ ต่ อเม่ื อ 
มีกฎหมาย (Law) ซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากตวัแทนของประชาชนให้ความเห็นชอบไวแ้ลว้เท่านั้น 
จึงจะสามารถกระท าได ้อีกทั้ง การแทรกแซงหรือการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวตอ้งเป็นไป
ตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าว
ตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม (Rule of Law) ไม่เพิ่มภาระ (Burden) หรือจ ากัด (Restrict) สิทธิหรือ
เสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (Human Dignity) 
ของบุคคลมิได้ และต้องระบุเหตุผลความจ าเป็น (Justification and Necessity) ในการจ ากัดสิทธิ 
และเส รีภาพ 1 รวมทั้ งต้องมีผลใช้บังคับ เป็นการทั่วไป  (General Application) ไม่มุ่ งหมาย 
ให้ใช้บังคับแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง (Any Particular Case or Person)  
เป็นการเจาะจง ทั้งน้ี เพื่อเป็นการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลให้พน้จากอนัตรายท่ีอาจจะ

 
1 มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไว้
ในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพ่ิม
ภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์อง
บุคคลมิได ้รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย 
  กฎหมายตามวรรคหน่ึง ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 
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เกิดขึ้นจากการใชอ้  านาจรัฐ (State Power) และเพื่อป้องกนัมิให้องคก์รนิติบญัญติัตรากฎหมาย หรือ
องค์กรฝ่ายบริหารออกกฎหมายใด อนัมีผลล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ไดต้ามอ าเภอใจ 

5.2 ข้อเสนอแนะ 

 ผูว้ิจยัจึงขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 2 แนวทาง ดงัน้ี 
 (1) แนวทางแกไ้ขปัญหาระยะเร่งด่วน 
 ให้ยกเลิกบทบญัญติัในมาตรา 13 และมาตรา 15 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และให้แกไ้ขเพิ่มเติมอ านาจการพิจารณาของกระทรวงการคลงั จากเดิม 
ท่ีก าหนดไวใ้นข้อ 212 แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับ  
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาบัญญัติไวใ้นมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 เพราะท่ีผ่านมา กรมบญัชีกลาง กระทรวงการคลงั 
เป็นผูมี้บทบาทรับผิดชอบโดยตรงเก่ียวกับเงินงบประมาณแผ่นดิน  และการวางกฎระเบียบ 
ท่ีเก่ียวข้อง การออกหนังสือเวียนเก่ียวกับหลักเกณฑ์และแนวทางให้ส่วนราชการได้ถือปฏิบัติ 
รวมทั้ งดูแลการปฏิบัติงานตามกฎหมายฉบับ น้ีมาโดยตลอด ประกอบกับในมาตรา 15  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ให้ก าหนดผู ้รักษาการตามกฎหมายเป็นนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั เน่ืองจากพิเคราะห์แลว้เห็นว่า ลกัษณะงานในทางขอ้เท็จจริง 
กระทรวงการคลังเป็ นหน่ วยงาน ท่ี เก่ี ย วข้อ งโดยตรงกับ งาน ความ รับ ผิ ดท างละ เมิ ด 
ของเจ้าหน้าท่ี ในขณะท่ีนายกรัฐมนตรีเป็นผูบ้ังคบับัญชาสูงสุดในฝ่ายบริหารท่ีดูแลขา้ราชการ 
และเจา้หนา้ท่ีรัฐทั้งหมด จึงใหแ้กไ้ขเพิ่มเติมเป็น ดงัน้ี 

 
2 ขอ้ 21 ในการพิจารณาของกระทรวงการคลงั ให้มี “คณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพ่ง” เป็นผูพ้ิจารณา
ให้ความเห็นต่อกระทรวงการคลงั 
  ให้คณะกรรมการตามวรรคหน่ึงประกอบดว้ยอธิบดีกรมบญัชีกลางเป็นประธานกรรมการ ผูแ้ทนส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ผูแ้ทนส านกังานอยัการสูงสุด ผูแ้ทนส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน และผูแ้ทนกระทรวงการคลงั
ตามจ านวนท่ีจ าเป็นซ่ึงปลดักระทรวงการคลงัแต่งตั้งเป็นกรรมการ 
  คณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพ่งอาจแต่งตั้ งคณะอนุกรรมการเพ่ือปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ี
มอบหมายได ้
  ในการประชุมของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพ่งให้น าความในข้อ 13 มาใช้บังคับ 
โดยอนุโลม 
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 มาตรา 13 ในการพิจารณาของกระทรวงการคลงั ให้มี “คณะกรรมการพิจารณาความรับผิด
ทางแพ่ง” เป็นผูพ้ิจารณาใหค้วามเห็นต่อกระทรวงการคลงั 
 ให้คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง ประกอบด้วย อธิบดีกรมบัญชีกลาง เป็นประธาน
กรรมการ ผูแ้ทนส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ผูแ้ทนส านกังานอยัการสูงสุด ผูแ้ทนส านักงาน  
การตรวจเงินแผ่นดิน และผูแ้ทนกระทรวงการคลงัตามจ านวนท่ีจ าเป็น ซ่ึงปลดักระทรวงการคลงั
แต่งตั้ง เป็นกรรมการ และมีอ านาจตรวจสอบพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง หรือในกรณีท่ีเห็นสมควร
จะใหบุ้คคลใดส่งพยานหลกัฐานหรือเรียกมาใหถ้อ้ยค าเพื่อประกอบการพิจารณาเพิ่มเติมอีกก็ได ้
 หลัก เกณฑ์  วิ ธีการ และรายละเอียด เก่ี ยวกับการพิ จารณาของคณะกรรมการ 
พิจารณาความรับผิดทางแพ่ง ใหเ้ป็นไปตามกฎกระทรวงท่ีรัฐมนตรีก าหนด 
 มาตรา 15 ให้ น ายก รัฐมนต รีและ รัฐมนตรีว่ าการกระทรวงการคลังรักษาการ 
ตามพระราชบญัญติัน้ี และใหมี้อ านาจออกกฎกระทรวง และระเบียบเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี 
 กฎกระทรวง และระเบียบนั้น เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัได ้
 (2) แนวทางแกไ้ขปัญหาระยะยาว 
 หากน ากรณีของพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัส ดุ  พ .ศ. 2535 โดยน ามาเป รียบ เทียบกับ
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี 
วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 แลว้ จะเห็นไดว้่า 
กรณีน้ีอาจน าแบบอยา่งของการพฒันาปรับปรุงกฎหมายท่ีมีการยกเลิกระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
ว่าดว้ยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และน าไปบญัญติัเป็นพระราชบญัญติัการจดัซ้ือจดัจา้งและการบริหาร
พสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 ซ่ึงกรณีน้ีก็อาจน าไปใช้ในการพฒันาและปรับปรุงกฎหมายความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีโดยเฉพาะปัญหาท่ีเกิดขึ้ นจากระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
หลกัเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ท่ีได้กล่าวมาแล้ว  
โดยอาจยกเลิกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์ก ารปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 และน าข้อก าหนดต่าง ๆ ในระเบียบน้ี ไปบัญญัติรวมไว ้
ในพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงจะท าให้มีการแกไ้ขปรับปรุง
และพฒันากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น อนัจะก่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่เจ้าหน้าท่ี และยงัเป็นการสร้างขวญัและก าลังใจในการท างานของเจ้าหน้าท่ี 
อนัจะส่งผลให้เจา้หนา้ท่ีกลา้ตดัสินใจด าเนินงานอนัก่อให้เกิดประโยชน์ต่อการบริหารงานแผ่นดิน
ท าให้หลกัเกณฑ์และการพิจารณาเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีมีความชดัเจนยิ่งขึ้น 
ซ่ึงจะก่อใหเ้กิดความเป็นธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของรัฐ 


