
 
บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการกบัก าหนดระยะเวลา 
ในการย่ืนค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พจิารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

 จากการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ในบทท่ี 1 ถึง บทท่ี 3  
พบว่าการท่ีกฎหมายมิไดก้ าหนดระยะเวลาในการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 111 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539  
ท าให้เกิดปัญหาต่อผูย้ื่นค าขอ อีกทั้ง ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ค าวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุด และค าวินิจฉัยของศาลฎีกา ในประเด็นท่ีเก่ียวกบัการก าหนดระยะเวลา 
ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนยงัมีความแตกต่างกนัอยู่ ผูเ้ขียนจึงได้
ก าหนดประเด็นเพื่อเปรียบเทียบและวเิคราะห์ปัญหาในเร่ืองดงักล่าว  ไวด้งัน้ี 

4.1 วเิคราะห์ปัญหาการไม่มีบทบัญญัติกฎหมายทีชั่ดเจนในการก าหนดระยะเวลาของรัฐ
ให้พจิารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 11 ไม่มีขอ้ความใด
กล่าวถึงระยะเวลาหรืออายุความในการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนไว ้อีกทั้ง ยงัมิได้มีบทบญัญัติในกฎหมายฉบับใดท่ีบัญญัติก าหนดระยะเวลายื่นค าขอ 

                                                           
1 มาตรา 11 ในกรณีท่ีผูเ้สียหายเห็นวา่ หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดตามมาตรา 5 ผูเ้สียหายจะยืน่ค  าขอต่อหน่วยงาน
ของรัฐให้พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนก็ได ้ในการน้ีหน่วยงานของรัฐตอ้ง
ออกใบรับค าขอให้ไวเ้ป็นหลกัฐานและพิจารณาค าขอนั้นโดยไม่ชกัชา้ เม่ือหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งเช่นใดแลว้ 
หากผูเ้สียหายยงัไม่พอใจในผลการวนิิจฉยัของหน่วยงานของรัฐก็ใหมี้สิทธิร้องทุกขต์่อคณะกรรมการวนิิจฉัยร้อง
ทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ภายใน เก้าสิบวันนับแต่ว ัน ท่ี ตนได้รับแจ้งผล 
การวนิิจฉยั 

ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาค า ขอท่ีได้รับตามวรรคหน่ึงให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั  
หากเร่ืองใดไม่อาจพิจารณาได้ทันในก าหนดนั้ นจะต้องรายงานปัญหาและอุปสรรคให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัด 
หรือก ากบัหรือควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นทราบและขออนุญาตขยายระยะเวลาออกไปได ้แต่รัฐมนตรี
ดงักล่าวจะพิจารณาอนุมติัใหข้ยายระยะเวลาใหอี้กไดไ้ม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนั 
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ต่อหน่วยงานของรัฐไวโ้ดยตรง เฉกเช่นเดียวกบัระยะเวลาฟ้องคดีแต่อย่างใด ทั้งน้ี หากพิจารณา
ขอ้ความในบทบญัญติัตามมาตรา 11 พบวา่มีการกล่าวถึงระยะเวลาไวเ้พียง 2 เร่ือง ไดแ้ก่ 
  1) กรณีผูเ้สียหายไม่พอใจในค าวินิจฉัยของหน่วยงานในเร่ืองการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน ก็ให้ผูเ้สียหายมีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วย
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดภ้ายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ผลการวินิจฉยั ทั้งน้ี ภายหลงัท่ี
มีการจดัตั้งตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ สิทธิร้องทุกขต่์อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขต์ามมาตรา 11 
ใหถื้อวา่เป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ตามาตรา 142  
  2) ให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาค าขอท่ีได้รับตามมาตรา 11 วรรคหน่ึงให้แล้วเสร็จ
ภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั หากเร่ืองใดไม่อาจพิจารณาไดท้นัในก าหนดนั้นจะตอ้งรายงานปัญหา
และอุปสรรคให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดหรือก ากับหรือควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นทราบ 
และขออนุญาตขยายระยะเวลาออกไปได ้แต่รัฐมนตรีดงักล่าวจะพิจารณาอนุมติัให้ขยายระยะเวลา
ใหอี้กไดไ้ม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนั 
 จากก าหนดระยะเวลาทั้งสองกรณีขา้งตน้ จะเห็นไดว้า่ไม่มีการกล่าวถึงระยะเวลาในการ
ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน มีเพียงก าหนดระยะเวลา 
ท่ีหน่วยงานของรัฐพิจารณาค าขอ และระยะเวลาฟ้องคดีต่อศาลปกครองเท่านั้น ท าให้ผูเ้สียหาย 
ไม่อาจทราบได้ว่า สิทธิในการการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน  
มีก าหนดระยะเวลานานเพียงใด หรืออาจจะท าให้เขา้ใจไดว้า่ไม่มีก าหนดอายุความในการยื่นค าขอ  
ดงันั้น การไม่มีบทบญัญติักฎหมายท่ีชดัเจนในการก าหนดระยะเวลาในการยื่นค าขอต่อหน่วยงาน
ของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน  จึงท าให้เกิดปัญหาเพราะกฎหมายมิได้ก าหนด
ระยะเวลาการยื่นค าขอตามมาตรา 11 ไว ้จึงเห็นควรตอ้งก าหนดระยะเวลาในให้ชดัเจน เหมาะสม 
เพื่อแกปั้ญหาในเร่ืองดงักล่าว 

4.2 วิเคราะห์ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)  ค าวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุด และค าวินิจฉัยของศาลฎีกา ในประเด็นที่เกี่ยวกับการก าหนดระยะเวลา
ย่ืนค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

 จากการศึกษาพบว่า ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) และค าวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุด เป็นไปในแนวทางเดียวกัน คือ ผูเ้สียหายจะต้องยื่นค าขอต่อหน่วยงาน 

                                                           
2 มาตรา 14 เม่ือไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ สิทธิร้องทุกขต์่อคณะกรรมการวนิิจฉัยร้องทุกขต์ามมาตรา 11 
ใหถื้อวา่เป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง 
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ของรัฐให้พิจารณาค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนภายในหน่ึงปี นบัแต่วนัท่ีรู้
ถึงการละเมิด และรู้ตัวผูจ้ะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปี นับแต่วนัท าละเมิด
เช่นเดียวกบัการฟ้องคดีต่อศาล ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เร่ืองเสร็จท่ี 
110/25533, ค าสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี  573/25494, ค  าสั่ งศาลปกครองสูงสุดท่ี  คผ. 29/25645  
ดังท่ีได้ยกตวัอย่างไวแ้ล้วในบทท่ี 3  ระยะเวลาดังกล่าวนั้ น ถ้าเป็นการใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล
ยุติธรรมเน่ืองมาจากเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีอันมิได้เกิดจากการใช้อ านาจ 
ตามกฎหมาย ก็ตอ้งด าเนินการยื่นฟ้องภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีผูเ้สียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวั 
ผูจ้ะพึงตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทน แต่ตอ้งไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท าละเมิดตามมาตรา 448 วรรคหน่ึง6  
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์แต่ถา้เป็นการใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองอนัเน่ืองมาจาก
การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ ง 
ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือ
ปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควรต้องด าเนินการยื่นฟ้องภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้หรือ 

                                                           
3 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เร่ืองเสร็จท่ี 110/2553 ส าหรับการใชสิ้ทธิเรียกร้องโดยวธีิการ
ยื่นค าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทนนั้น ศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยไวใ้นค าสั่งท่ี 573/2549 
สรุปความไดว้า่ แมพ้ระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  จะมิไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้วา่ 
ผูเ้สียหายจะตอ้งยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึน
แก่ตนภายในระยะเวลาใด แต่ก็เป็นท่ีเห็นไดจ้ากเหตุผลของเร่ืองวา่ผูเ้สียหายตอ้งยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐ
ภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทน แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท า
ละเมิดเช่นเดียวกบัการฟ้องคดีต่อศาล 
4 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 573/2549 แมก้ฎหมายจะมิได้บัญญัติไวอ้ย่างชัดแจ้งว่าผูเ้สียหายจะตอ้งยื่นค าขอ 
ต่อหน่วยงานของรัฐใหพิ้จารณาค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนภายในระยะเวลาเท่าใด แต่ก็
เป็นท่ีเห็นไดจ้ากเหตุผลของเร่ืองวา่ผูเ้สียหายจะตอ้งยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐภายในหน่ึงปี นบัแต่วนัท่ีรู้ถึงการ
ละเมิด และรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปี นบัแต่วนัท าละเมิดเช่นเดียวกบัการฟ้องคดีต่อศาล 
5 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คผ. 29/2564 ผูเ้สียหายอาจยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ให้แก่ตน กรณีน้ีแมพ้ระราชบญัญติัดงักล่าวมิไดบ้ญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้วา่ผูเ้สียหายจะตอ้งยื่นค าขอต่อหน่วยงาน
ของรัฐให้พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนภายในและเวลาใด แต่การยืน่ค  าขอ
ดงักล่าวเป็นวธีิการใชสิ้ทธิเรียกร้องวธีิหน่ึง จึงตอ้งยืน่ภายในระยะเวลาการใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาล 
6   มาตรา 448  สิทธิเรียกร้องค่าเสียหายอนัเกิดแต่มูลละเมิดนั้น ท่านว่าขาดอายุความเม่ือพน้ปีหน่ึงนับแต่วนัท่ี 
ผูต้อ้งเสียหายรู้ถึงการ ละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทน หรือเม่ือพน้สิบปีนบัแต่วนัท าละเมิดแต่ถา้
เรียกร้องค่าเสียหายในมูลอนัเป็นความผิดมีโทษตามกฎหมายลกัษณะอาญา และมีก าหนดอายคุวาม 
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ควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดีตามมาตรา 517  
แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 โดยแนววินิจฉัย
ดงักล่าวไดใ้ชร้ะยะเวลาในการฟ้องคดี เป็นหลกัในการตีความเพื่อก าหนดระยะเวลาในการยืน่ค  าขอ
ต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาค่าสินไหมทดแทน  แต่ส าหรับค าวนิิจฉยัของศาลฎีกาถึงแมจ้ะมิได้
กล่าวถึงระยะเวลาในการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาค่าสินไหมทดแทนโดยตรง  
แต่หากน าแนวทางการใช้ระยะเวลาในการฟ้องคดีเป็นหลกัในการตีความ เพื่อก าหนดระยะเวลา 
ในการยื่นค าขอเช่นเดียวกบัความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) และค าวินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุดแล้ว จะเห็นได้ว่าค  าวินิจฉัยของศาลฎีกากลับมีความเห็นท่ีต่างออกไป  
โดยค าพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 12686/25578  ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4373/25589  และค าพิพากษา 

                                                           
7 มาตรา 51 การฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ให้ยื่นฟ้องภายในหน่ึงปี และการฟ้องคดีตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (4)  
ใหย้ืน่ฟ้องภายในหา้ปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี 
8 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 12686/2557 บทบัญญัติเร่ืองอายุความละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 448 วรรคหน่ึง ใช้บังคับในกรณีท่ีผู ้เสียหายฟ้องผูก้ระท าละเมิดหรือร่วมรับผิดกับผูก้ระท าละเมิด 
เช่น นายจา้งตอ้งร่วมกนัรับผิดกบัลูกจา้งในผลแห่งละเมิดซ่ึงลูกจา้งไดก้ระท าไปในทางการท่ีจา้งเป็นตน้ แต่คดีน้ี
จ าเลยท่ี 3 ในฐานะหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อโจทก์ทั้งสองในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัล าพูน 
สาขาบ้านโฮ่ง ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ีของจ าเลยท่ี 3 ได้กระท าละเมิดต่อโจทย์ทั้ งสองและกรณีน้ีโจทก์ทั้ งสอง 
จะฟ้องเจา้หน้าท่ีของจ าเลยท่ี 3 ไม่ไดต้ามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ 2539 มาตรา 5 
วรรคหน่ึง ความรับผิดของจ าเลยท่ี 3 เช่นวา่น้ีไม่ใช่รับผิดในฐานะผูก้ระท าละเมิดหรือผูร่้วมรับผิดกบัผูก้ระท าละเมิด  
จึงไม่อาจน าก าหนดอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา  448 วรรคหน่ึง มาใช้บังคับได ้ 
และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ 2539 ไม่ได้บัญญัติอายุความกรณีความรับผิด 
ของหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 5 วรรคหน่ึงไวโ้ดยเฉพาะจึงตอ้งน าก าหนดอายคุวามสิบปีตามประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชยม์าตรา 193/30 มาใชบ้งัคบัแก่คดีน้ี 
9 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4373/2558  ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 มาตรา 5 
วรรคหน่ึง บัญญัติให้ผูเ้สียหายในทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าไปในทางปฏิบัติหน้าท่ี ฟ้องเรียก  
ค่าสินไหมทดแทนจากหน่วยงานรัฐโดยตรง แต่ห้ามมิให้ฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีรัฐนั้น เม่ือขอ้เท็จจริง
ไดค้วามวา่จ าเลยท่ี 1 กระท าละเมิดในขณะท่ีปฏิบติัหน้าท่ี จ าเลยท่ี 2 ตอ้งรับผิดต่อโจทก์ในผลแห่งละเมิดท่ีจ าเลยท่ี 1  
ไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 มาตรา 5 วรรคหน่ึง 
ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวหาได้บัญญัติให้จ าเลยท่ี 2 ตอ้งรับผิดร่วมกับจ าเลยท่ี 1 ผูก้ระท าละเมิดดังเช่นในฐานะ
นายจา้งกบัลูกจา้งไม่ จึงไม่อาจก าหนดอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 448 วรรคหน่ึง  
มาใชบ้งัคบั แต่เน่ืองจากตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มิไดบ้ญัญติัอายคุวาม
ฟ้องร้องหน่วยงานรัฐได้โดยเฉพาะ จึงตอ้งน าก าหนดอายุความสิบปี ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 193/30 มาใชบ้งัคบัแก่กรณีน้ี 
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ศาลฎีกาท่ี 5726/255810 วินิจฉัยว่าไปในแนวทางเดียวกันว่า บทบญัญติัมาตรา 5 พระราชบญัญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี  พ.ศ. 2539 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐดงักล่าวตอ้งรับผิด 
ทางแพ่งต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยเท่านั้น 
มิได้บัญญัติให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดร่วมกับเจ้าหน้าท่ีของตนซ่ึงเป็นผู ้กระท าละเมิด  
ดังเช่นในฐานะนายจ้างกับลูกจ้าง จึงไม่อาจน าก าหนดอายุความตามประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ มาตรา 448 วรรคหน่ึง มาใช้บงัคบัแก่กรณีนั้นได้ แต่เน่ืองจากตามพระราชบญัญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ.2539 มิไดบ้ญัญติัอายุความฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐไว้
โดยเฉพาะ จึงตอ้งน าก าหนดอายุความสิบปี ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 193/30 
มาใชบ้งัคบั 
 ส าหรับการก าหนดระยะเวลาตามกฎหมายต่างประเทศนั้น ได้ศึกษากฎหมายเก่ียวกับ
ระยะเวลาการฟ้องคดีในสาธารณรัฐฝร่ังเศส และระยะเวลาการฟ้องคดีในสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี ทั้งน้ี หากน าแนวคิดตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) และค าวินิจฉยั
ของศาลปกครองสูงสุดท่ีใช้ระยะเวลาในการฟ้องคดีเป็นหลกัในการตีความเพื่อก าหนดระยะเวลา
ในการยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐใหพ้ิจารณาค่าสินไหมทดแทน มาเปรียบเทียบกบัระยะเวลาการ
ฟ้องคดีของต่างประเทศแลว้นั้น จะเห็นวา่  
 กฎหมายฝร่ังเศสไม่ได้ก าหนดหลกัเกณฑ์ระยะเวลาการฟ้องคดีละเมิดคดีไวโ้ดยเฉพาะ  
ผูฟ้้องคดีตอ้งยืน่ค  าร้องขอต่อฝ่ายปกครองท่ีรับผิดชอบโดยตรงภายในก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดี
ปกครอง โดยมีหลักการท่ีเป็นเง่ือนไขว่าฝ่ายปกครองต้องออกค าสั่งมาก่อน จึงจะฟ้องคดีได ้ 

                                                           
10 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 5726/2558 จ าเลยท่ี 4 มิได้เป็นผู ้กระท าผิดหรือร่วมในการกระท าผิด เพียงแต่เป็น
หน่วยงานของรัฐต้นสังกัดของจ าเลยท่ี 2 ซ่ึงถูกโจทก์กล่าวหาว่ากระท าการโดยทุจริตหรือประมาทเลินเล่อ 
อย่างร้ายแรง ปลอมใบคู่มือจดทะเบียนรถยนต์พิพาทท าให้โจทก์ได้รับความเสียหาย ซ่ึงตามพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วรรคหน่ึง ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าว 
ตอ้งรับผิดทางแพ่งต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าท่ีดว้ยเท่านั้น  
หาไดบ้ญัญติัใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีของตนซ่ึงเป็นผูก้ระท าละเมิดดงัเช่นในฐานะนายจา้ง
กบัลูกจา้งไม่ จึงไม่อาจน าก าหนดอายคุวามตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 448 มาใชบ้งัคบัแก่กรณี
นั้นได้ แต่เน่ืองจากตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 มิได้บัญญัติอายุความ
ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐไวโ้ดยเฉพาะ จึงตอ้งน าก าหนดอายุความสิบปี ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 
193/30 มาใชบ้งัคบัแก่กรณีน้ี แมจ้ าเลยท่ี 2 และท่ี 4 จะให้การต่อสู้วา่ โจทก์รู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูพึ้งตอ้งใชค้่า
สินไหมทดแทนคือ จ าเลยท่ี 2 ถึงท่ี 4 ตั้งแต่วนัท่ี 31 มกราคม 2548 แต่โจทก์น าคดีน้ีมาฟ้องเม่ือวนัท่ี 10 มกราคม 
2550 ยงัไม่พน้ก าหนดสิบปี คดีของโจทกจึ์งไม่ขาดอายคุวาม 
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และเม่ือฝ่ายปกครองมีค าสั่งปฏิเสธโดยแจง้ชดัหรือน่ิงเฉยแล้ว ผูฟ้้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาล 
เพื่ อขอให้ เพิกถอนค าสั่ งปฏิ เสธโดยแจ้งชัดห รือโดยปริยายนั้ นได้ โดยให้น าหลักทั่วไป 
เร่ืองก าหนดเวลาการฟ้องคดีมาบงัคบัใช ้ซ่ึงหลกัทัว่ไปดงักล่าวน้ี ก าหนดให้ระยะเวลาการฟ้องคดี
ปกครองมีก าหนดสองเดือน นับตั้งแต่วนัท่ีมีการแจง้หรือประกาศค าสั่ง อนัเป็นเหตุให้ฟ้องคดี  
และหากหน้ีดงักล่าวเป็นหน้ีเงินของฝ่ายปกครองหรือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทุกกรณี 
เจา้หน้ีอาจเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองช าระหน้ีภายในระยะเวลาส่ีปี นบัแต่วนัท่ีหน้ีเกิดหรือนบัแต่วนัท่ี
เจ้าหน้ีรู้ว่าตนเป็นเจ้าหน้ีและถ้าฝ่ายปกครองน่ิงเฉย จะไม่น าหลักค าสั่งโดยปริยายมาใช้บงัคับ
เน่ืองจากการฟ้องคดีปกครองประเภทน้ีมุ่งหมายท่ีจะให้ผูฟ้้องคดีได้รับประโยชน์โดยให้ศาล 
มีอ านาจพิพากษาให้ ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนซ่ึงถือว่าเป็นคดีท่ีศาลมีอ านาจ 
เตม็อายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดีจะเดินไปจนครบส่ีปีเสมอ กรณีน้ีผูเ้ขียนเห็นวา่ การก าหนด
ระยะเวลาการฟ้องคดีละเมิดเพียงสองเดือนตามหลกัทัว่ไป เป็นก าหนดเป็นระยะเวลาท่ีสั้ นเกินไป 
เพราะหากก าหนดให้มีระยะเวลาในยื่นค าขอพียงสองเดือน อาจท าให้ผูเ้สียหายต้องขาดโอกาส 
ในการยื่นค าขอ หรือหากเป็นหน้ีเงินท่ีให้ก าหนดให้ระยะหรืออายุความเดินไปจนครบเวลาส่ีปี  
เห็นว่า เป็นการไม่สอดคล้องกับระยะเวลาตามกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
ของประเทศไทยท่ีมีก าหนดระยะเวลาภายในหน่ึงปี หรือสองปี แลว้แต่กรณี  
 ส่วนการเสนอค าฟ้องตามกฎหมายเยอรมัน ในคดีเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 
ของเจา้หน้าท่ี เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนั (BGB) มาตรา 852 โดยจะตอ้งยื่นฟ้อง
ภายในสามปี นบัแต่เวลาท่ีผูเ้สียหายไดรู้้ถึงการละเมิดและรู้ตวับุคคลผูจ้  าตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทน 
เวน้แต่ ผูฟ้้องคดีไม่รู้ถึงการละเมิดหรือบุคคลผูท้  าละเมิดอายคุวาม การฟ้องคดีจะขยายเป็นสามสิบปี 
นบัแต่เวลากระท าละเมิด ผูเ้ขียนมีความเห็นว่าเป็นระยะเวลาท่ียาวนานห่างจากเหตุละเมิดเกินไป 
จนอาจท าพยานหลักฐานท่ีมีอยู่ก็อาจหายสาบสูญ หรือคลาดเคล่ือนได้ ส่งผลให้การวินิจฉัยคดี 
ใหเ้ป็นธรรมไดย้าก  
 จากการศึกษาเปรียบเทียบทั้งตามแนววินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)  
ศาลปกครองสูงสุด ศาลฎีกา เก่ียวกบัระยะเวลาฟ้องคดีตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ. 2539  ตามกฎหมายไทย  และระยะเวลาฟ้องคดีตามกฎหมายฝร่ังเศส  
และกฎหมายเยอรมนั ผูเ้ขียนเห็นดว้ยกบัการท่ีจะก าหนดระยะเวลาการยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐ
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ตามมาตรา 11 ตามแนววินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
(คณะพิ เศษ ) และศาลปกครองสู งสุด  เน่ื องจากมีหลักกฎหมายระยะเวลาการฟ้องคดี  
ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 รองรับไวอ้ยู่แล้ว ส่วนแนว
วินิจฉัยของศาลฎีกานั้ น ได้วินิจฉัยไปในทางท่ีว่าพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
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เจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 11 มิไดก้ าหนดระยะเวลาในการยื่นค าขอไวอ้ยา่งชดัเจน ในคดีละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ีท่ีฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม เม่ือมิได้บญัญัติให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดร่วมกับ
เจ้าหน้าท่ีของตนซ่ึงเป็นผูก้ระท าละเมิดดังเช่นในฐานะนายจ้างกับลูกจา้ง จึงไม่อาจน าก าหนด 
อายุความตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 448 วรรคหน่ึง มาใช้บงัคบัแก่กรณีนั้นได ้
แต่เน่ืองจากตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 มิได้บัญญัติ 
อายุความฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐไวโ้ดยเฉพาะ จึงตอ้งน าก าหนดอายุความสิบปี ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 193/30 มาใช้บงัคบั ผูเ้ขียนเห็นว่า การยื่นค าขอต่อหน่วยงาน 
ของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ตามมาตรา 11 น้ี ควรก าหนดให้มีระยะเวลาหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ี
ผูเ้สียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท าละเมิด 
ตามแนววินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิ เศษ) และศาลปกครองสูงสุดจะมี 
ความเหมาะสมกว่า เน่ืองด้วย พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  
เป็นกฎหมายท่ีมีลกัษณะเฉพาะท่ีก าหนดความรับผดิระหวา่งหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กับเอกชนมีเจตนารมณ์เพื่อคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงได้กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ี  
มิให้ถูกผูเ้สียหายฟ้องคดีได้ แต่ให้หน่วยงานของรัฐตน้สังกัดเป็นผูรั้บผิดและถูกฟ้องคดีแทน11  
อีกทั้ ง การก าหนดอายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดี ท่ีแตกต่างกันกับกฎหมายเอกชน  
ทั้งน้ี หากพิจารณาอายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดีปกครอง จะสังเกตได้ว่ามีช่วงระยะเวลา 
ท่ีค่อนขา้งสั้นกวา่อายุความในการฟ้องคดีแพง่ทัว่ไป12 เน่ืองจากการก าหนดระยะเวลาท่ีสั้นก็เพื่อให้
นิติกรรมทางปกครองมีความมัน่คงไม่ตกอยูภ่ายใตค้วามไม่แน่นอนวา่จะชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ 
หรือในเร่ืองความไม่สมบูรณ์ตามกฎหมายของนิติกรรมทางปกครองนานเกินไป อาจเป็นอุปสรรค
ต่อการบริหารราชการแผ่นดินได้13 การก าหนดอายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดีก็เพื่อประกนั
ความมัน่คงแน่นอนใหเ้กิดข้ึนในระบบกฎหมาย14  

                                                           
11 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. (2563). ความรับผิดชอบของรัฐ:ความรับผิดทางละเมิดและความรับผิดชอบโดยปราศจาก
ความผดิ. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 81.   
12 ฤทยั หงส์สิริ. (2555). ศาลปกครองและการดาเนินคดีในศาลปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: ส านกัอบรม
ศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 126. 
13 ตระหง่าน เกียรติศิริโรจน์. (2547). อายุความหรือระยะเวลาการฟ้องคดีปกครองในประเทศไทย. วิทยานิพนธ์
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต. หนา้. 38 
14 วรเจตน์ ภาคีรัตน์. (2552). หลกันิติรัฐและนิติธรรม.  รัฐศาสตร์สาร : รัฐศาสตร์ธรรมศาสตร์60 ปี/รัฐศาสตร์สาร 
30 ปี (เล่ม 1), กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. น. 192 
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 จากเหตุผลทั้ งหมดท่ีได้กล่าวไว้แล้ว  จึงควรก าหนดระยะเวลาในการยื่นค าขอ                         
ต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทน ตามแนววินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) และศาลปกครองสูงสุดโดยการเพิ่มเติมบทบญัญติัตามมาตรา 11 โดยเพิ่มขอ้ความ
เก่ียวกับการก าหนดระยะเวลายื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชัดเจน โดยก าหนดเพิ่ มเติม 
วรรคสามให้ผูเ้สียหาย “ยื่นค าขอภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีผูเ้สียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึง
ต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท าละเมิด” แต่เน่ืองด้วยพระราชบัญญัติ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีพ.ศ. 2539 มาตรา 11 มีทางเลือกให้ผูเ้สียหายใช้สิทธิเรียกร้อง
ค่าสินไหมทดแทนไดส้องกรณี ดงัน้ี 
  1) ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดอยู่ในสังกัดให้ชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ตน  
  2) ฟ้องคดีต่อศาลขอให้ศาลมีค าพิพากษาหรือค าสั่งให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนภายในระยะเวลาหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงต้องชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท าละเมิด 
 ทั้ งน้ี การยื่นค าขอกรณีตาม (1) ไม่เป็นการตัดสิทธิท่ีผูเ้สียหายจะยื่นฟ้องคดีตาม (2) 
หมายความวา่ ผูเ้สียหายจะเลือกใชสิ้ทธิยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทนก่อนก็ได ้
หากไม่พอใจในค าวินิจฉัยค่อยไปยื่นฟ้องคดีต่อศาลตามมาตรา 11 วรรคหน่ึงประกอบมาตรา 14 
หรือในระหว่างท่ีหน่วยงานของรัฐยงัมิได้แจง้ค าวินิจฉัย ผูเ้สียหายจะน าคดีไปฟ้องต่อศาลก็ได ้
แต่เม่ือฟ้องต่อศาลแล้วหน่วยงานจะไม่พิจารณาค าขอดงักล่าวก็ได้ หรือถ้ามีการฟ้องคดีต่อศาลไวแ้ล้ว 
ต่อมาผูเ้สียหายมายืน่ค  าขอให้หน่วยงานของรัฐรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน หน่วยงานผูรั้บค าขอ
จะไม่พิจารณาค าขอของผูเ้สียหายก็ได้15  
 ในการน้ี การเพิ่มเติมบทบญัญติัก าหนดระยะเวลาการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้
พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนภายในหน่ึงปีดงักล่าว อาจส่งผลกระทบต่อระยะเวลาการฟ้องคดีได้
เช่นกนั กล่าวคือ  
                                                           
15 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เร่ืองเสร็จท่ี 603/2551 ในกรณีท่ีผูเ้สียหายไดย้ื่นฟ้องต่อศาลเพ่ือ
เรียกค่าสินไหมทดแทนจากกรมคุมประพฤติอนัเน่ืองมาจากการท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ี และคดียงัอยูใ่นระหวา่ง
การพิจารณา แต่ต่อมาผู ้เสียหายได้ยื่นค าขอรับการชดใช้ค่ าเสียหายต่อกรมคุมประพฤติอีก แม้ว่าใน
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 จะมิไดก้ าหนดให้ผูท่ี้ ไดรั้บความเสียหายจะตอ้ง
เลือกใช้สิทธิในการฟ้องคดีต่อศาลหรือมีค าขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 11  
อยา่งใดอย่างหน่ึง แต่การให้ทั้ งสององค์กรพิจารณาเร่ืองเดียวกนัก็อาจท าให้การวินิจฉัยแตกต่างกันได ้ ดงันั้น  
จึงควรใหอ้งคก์รใดองคก์รหน่ึงเป็นผูพ้ิจารณา เม่ือผูเ้สียหายเลือกท่ีจะใชสิ้ทธิฟ้องคดีต่อศาลแลว้ กรมคุมประพฤติ
จึงไม่จ าตอ้งรับค าขอของผูเ้สียหายไวพิ้จารณาอีก 
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  กรณีแรก ผูเ้สียหายได้ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ระยะเวลาภายในก าหนดหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีผูเ้สียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงต้องใช้ค่า
สินไหมทดแทน แต่หน่วยงานอาจใช้ระยะเวลาพิจารณาค าขอล่วงเลยไปเกินกว่าหน่ึงร้อยแปดสิบ
วนัหรือในระหวา่งขยายระยะเวลาพิจารณาออกไปอีกตามมาตรา 11 วรรคสอง โดยยงัไม่มีการแจง้
ค าวินิจฉัยให้ผูเ้สียหายทราบ จนอาจล่วงเลยก าหนดระยะเวลาฟ้องคดี ตามมาตรา 448 วรรคหน่ึง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรือมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แลว้แต่กรณี หรือ 
  กรณีท่ีสอง ผูเ้สียหายได้ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ระยะเวลาภายในก าหนดหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีผู ้เสียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผู ้จะพึงต้องใช ้
ค่าสินไหมทดแทน แต่หน่วยงานอาจใชร้ะยะเวลาพิจารณาค าขอล่วงเลยไปเกินกวา่หน่ึงร้อยแปดสิบวนั 
หรือในระหว่างขยายระยะเวลาพิจารณาออกไปอีกตามมาตรา 11 วรรคสอง โดยยงัไม่มีการแจง้ 
ค าวินิจฉัยให้ผูเ้สียหายทราบ จนอาจล่วงเลยก าหนดระยะเก้าสิบวนั ตามมาตรา 11 วรรคหน่ึง  
ดังค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 498/255716  กรณีเช่นน้ี ผูเ้ขียนเห็นว่า ควรมีการขยาย
ระยะเวลาการฟ้องคดีใหแ้ก่ผูเ้สียหายดว้ย จึงจะเป็นธรรมต่อผูเ้สียหาย  
                                                           
16 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.498/2557 ศาลปกครองสูงสุด โดยท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดพิเคราะห์แลว้เห็นวา่ กรณีผูเ้สียหายจากการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของรัฐยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐ
ใหรั้บผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามมาตรา 11 วรรค
หน่ึง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีพ.ศ 2539 แต่ไม่ได้รับการแจ้งวินิจฉัยนั้ น 
โดยท่ีมาตรา 11 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนับญัญติัใหห้น่วยงานของรัฐพิจารณาค าขอดงักล่าวให้
แลว้เสร็จภายในหน่ึงร้อยแปดสิบวนั หากเร่ืองใดไม่อาจพิจารณาได้ผลในก าหนดนั้ นจะต้องรายงานปัญหา 
และอุปสรรคใหรั้ฐมนตรีเจา้สังกดัหรือก ากบัหรือควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นทราบ และขออนุมติัขยาย
ระยะเวลาออกไป โดยรัฐมนตรีดงักล่าวจะพิจารณาอนุมติัให้ขยายระยะเวลาให้อีกไดไ้ม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนั
เม่ือกฎหมายก าหนดระยะเวลาให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาค าขอไวช้ดัเจนหากพน้ก าหนดระยะเวลาหน่ึงร้อย 
แปดสิบวนันบัแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐออกใบรับค าขอแลว้ ผูข้อไม่ไดรั้บแจง้ผลการวินิจฉัยและไม่ไดรั้บแจง้ 
การขยายระยะเวลาพิจารณาค าขอดงักล่าวออกไป ถือว่าหน่วยงานของรัฐมีค าวินิจฉัยปฏิเสธค าขอโดยปริยาย 
ผูเ้สียหายยอ่มรู้เหตุแห่งการฟ้องคดีเม่ือพน้ก าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวนั นบัแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐออกใบรับ 
ค าขอ หากผูเ้สียหายประสงค์จะยื่นฟ้องคดีต่อศาลให้มีค  าพิพากษาหรือค าสั่งให้หน่วยงานของรัฐรับผิดชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนจะตอ้งใช้สิทธิฟ้องคดีต่อศาลภายในเก้าสิบวนันับแต่วนัท่ีพน้ก าหนดหน่ึงร้อยแปดสิบวนั 
นบัแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐของใบรับค าขอ อน่ึง หากศาลวินิจฉัยใหผู้เ้สียหายมีสิทธิฟ้องคดีไดภ้ายในเกา้สิบวนั
นับแต่วนัท่ีพน้ก าหนดสามร้อยหกสิบวนันับแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐออกใบรับค าขอ ทั้งท่ีรัฐมนตรีเจา้สังกดั 
หรือก ากบัหรือ ควบคุมไม่ไดอ้นุญาตใหข้ยายระยะเวลาพิจารณาค าขอก็จะท าใหก้ารใชสิ้ทธิฟ้องคดีของผูเ้สียหาย
ล่าชา้ออกไปและท าให้บทกฎหมายท่ีก าหนดหลกัเกณฑ์การขอขยายระยะเวลาพิจารณาค าขอไม่มีสภาพบงัคบั  
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 ส าหรับการขยายระยะเวลาตามกฎหมายเยอรมนัและกฎหมายไทย ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีไดก้ าหนดไว ้ ดงัน้ี  
  กฎหมายเยอรมัน ตามมาตรา 58 วรรคสอง VwGO การโต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง  
ก่อนท่ีจะน าคดีมาสู่การพิจารณาของศาลปกครอง หากองคก์รทางปกครองท่ีออกค าสั่งทางปกครอง
หรือองคก์รทางปกครองท่ีมีหน้าท่ีก ากบัดูแลไดแ้จง้ผลการอุทธรณ์ในส่วนท่ีเก่ียวกบัวิธีการเยียวยา 
ตามกฎหมายท่ีผดิพลาดหรือไม่สมบูรณ์ ซ่ึงรวมถึงการแจง้ขอ้มูลเก่ียวกบัท่ีตั้งของศาลท่ีจะน าคดีไป
ฟ้องดว้ย จะมีผลท าใหร้ะยะเวลาการฟ้องคดีหน่ึงเดือน จะขยายออกไปเป็นหน่ึงปี  
  กฎหมายไทย ไดก้ าหนดเก่ียวกบัการขยายระยะเวลาการฟ้องคดี ไวด้งัน้ี  
   1) พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 7 วรรคสอง 
   มาตรา 7 ในคดีท่ีผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐ ถ้าหน่วยงานของรัฐเห็นว่า 
เป็นเร่ืองท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดหรือตอ้งร่วมรับผิด หรือในคดีท่ีผูเ้สียหายฟ้องเจา้หน้าท่ีถา้เจา้หน้าท่ี
เห็นว่าเป็นเร่ืองท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดหรือร่วมรับผิด หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ี
ดังกล่าวมีสิทธิขอให้ศาลท่ีพิจารณาคดีนั้ นอยู่เรียกเจ้าหน้าท่ีหรือหน่วยงานของรับแล้วแต่กรณี  
เขา้มาเป็นคู่ความในคดี 
   ถ้าศาลพิพากษายกฟ้องเพราะเหตุท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีท่ีถูกฟ้อง 
มิใช่ผูต้ ้องรับผิดให้ขยายอายุความฟ้องร้องผูท่ี้ต้องรับผิดซ่ึงมิได้ถูกเรียกเขา้มาในคดีออกไปถึง 
หกเดือนนบัแต่วนัท่ีค าพิพากษานั้นถึงท่ีสุด 
   2) พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 50 
   มาตรา 50  ค  าสั่งใดท่ีอาจฟ้องต่อศาลปกครองได้ ให้ผูอ้อกค าสั่งระบุวิธีการยื่น 
ค าฟ้องและระยะเวลาส าหรับยืน่ค  าฟ้องไวใ้นค าสั่งดงักล่าวดว้ย 
   ในกรณีท่ีปรากฏต่อผูอ้อกค าสั่งใดในภายหลงัว่า ตนมิได้ปฏิบติัตามวรรคหน่ึง  
ให้ผูน้ั้นด าเนินการแจง้ขอ้ความซ่ึงพึงระบุตามวรรคหน่ึงให้ผูรั้บค าสั่งทราบโดยไม่ชกัชา้ ในกรณีน้ี
ใหร้ะยะเวลาส าหรับยืน่ค  าฟ้องเร่ิมนบัใหม่นบัแต่วนัท่ีผูรั้บค าสั่งไดรั้บแจง้ขอ้ความดงักล่าว 
   ถ้าไม่มีการแจ้งใหม่ตามวรรคสองและระยะเวลาส าหรับยื่นค าฟ้องมีก าหนด 
นอ้ยกวา่หน่ึงปี ใหข้ยายเวลาส าหรับยืน่ค  าฟ้องเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสั่ง 
   3) พระราชบญัญติัว่าดว้ยการวินิจฉัยช้ีขาดอานาจหน้าท่ีระหว่างศาล พ.ศ. 2542 
มาตรา 13 วรรคสอง 

                                                                                                                                                                      

อีกทั้งเท่ากบัวา่ศาลปกครองใชอ้ านาจในการขยายระยะเวลาพิจารณาค าขอแทนรัฐมนตรีอนัเป็นการเขา้ร่วมอ านาจ
ของฝ่ายบริหาร 
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   มาตรา 13  ในการโอนคดีตามค าสั่งศาลตามพระราชบัญญัติน้ีให้ถือว่าบรรดา
กระบวนพิจารณาท่ีได้ด าเนินการไปแล้วในศาลท่ีมีค าสั่งโอนคดีเป็นกระบวนพิจารณาของศาล 
ท่ีรับโอนคดีดว้ย เวน้แต่ศาลท่ีรับโอนคดีจะมีค าสั่งเป็นอยา่งอ่ืนเพื่อประโยชน์แห่งความยติุธรรม 
   เม่ือมีเหตุตอ้งฟ้องคดีใดใหม่ต่อศาลท่ีมีเขตอ านาจ อนัเน่ืองจากมีการด าเนินการ
ตามพระราชบญัญติัน้ี ถา้อายุความหรือก าหนดเวลาในการฟ้องคดีครบก าหนดไปแลว้ในระหวา่ง
การพิจารณาของศาลหรือของคณะกรรมการ แลว้แต่กรณี หรือจะครบก าหนดก่อนหกสิบวนันบัแต่
วนัท่ีมีค าสั่งของศาลหรือของคณะกรรมการ แล้วแต่กรณี ให้ขยายอายุความหรือก าหนดเวลา 
การฟ้องคดีออกไปจนถึงหกสิบวนันบัแต่วนัท่ีมีค าสั่งของศาลหรือของคณะกรรมการ แลว้แต่กรณี 
   4) ระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2543 ขอ้ 31 
   ขอ้ 31 ในกรณีท่ีมีการฟ้องคดีปกครองต่อศาลอ่ืนซ่ึงมิใช่ศาลปกครอง ถา้ปรากฏวา่
ศาลนั้ นไม่รับค าฟ้องไวพ้ิจารณาเพราะไม่มีอ านาจพิจารณาคดีนั้ น หรือผูฟ้้องคดีถอนค าฟ้อง 
จากศาลนั้นเพื่อฟ้องคดีใหม่ต่อศาลปกครอง ให้ถือว่าก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีสะดุดหยุดอยู ่
เท่าระยะเวลาตั้งแต่วนัยืน่ค  าฟ้องจนถึงวนัท่ีคดีของศาลอ่ืนนั้นถึงท่ีสุด 
   ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาแนวทางการขยายระยะเวลาฟ้องคดีทั้งส่ีกรณี จะเห็นวา่ มาตรา 7 
วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดเร่ือง 
การระยะเวลาการฟ้องคดี กรณีท่ีศาลยกฟ้องเพราะเหตุท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
มิใช่ผูต้ ้องรับผิด ให้ขยายอายุความฟ้องร้องผูท่ี้ต้องรับผิดซ่ึงมิได้ถูกเรียกเข้ามาในคดีออกไป 
อีกหกเดือนนับแต่วนัท่ีค าพิพากษาถึงท่ีสุดไว ้หากน ามาปรับใช้ในกรณีท่ีผูเ้สียหายได้ยื่นค าขอ  
ต่อหน่วยงานของรัฐใหพ้ิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทน ภายในก าหนดหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีผูเ้สียหาย
รู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทน แต่หน่วยงานอาจใช้ระยะเวลาพิจารณา 
ค าขอล่วงเลยไปเกินกว่าหน่ึงร้อยแปดสิบวนั หรือในระหว่างขยายระยะเวลาพิจารณาออกไปอีก 
ตามมาตรา 11 วรรคสอง โดยยงัไม่มีการแจง้ค าวินิจฉัยให้ผูเ้สียหายทราบ จนอาจล่วงเลยก าหนด
ระยะเวลาฟ้องคดี หรือจนอาจล่วงเลยก าหนดระยะเกา้สิบวนั ตามมาตรา 11 วรรคแรก ตามท่ีกล่าวไวแ้ลว้ 
เห็นว่า ระยะเวลาท่ีขยายไปหกเดือนนับแต่วนัท่ีค าพิพากษานั้นถึงท่ีสุด ตามมาตรา 7 เหมาะสม 
และสอดคล้องกบัระยะเวลาหน่ึงร้อยแปดสิบวนัท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 11 และหากค านวณแล้ว
ระยะเวลาท่ีมากท่ีสุดในการขอให้พิจารณาในเร่ืองการชดใชค้่าสินไหมทดแทน ถา้นบัรวมทั้งหมด
ทั้ งระยะเวลาหน่ึงร้อยแปดสิบวนัและขยายไปอีกไม่เกินหน่ึงร้อยแปดสิบวนั รวมระยะเวลา 
ไม่เกินสามร้อยหกสิบวนั หากมีเหตุท่ีจะตอ้งขยายระยะเวลาออกไปอีกหกเดือนตามเหตุผลท่ีกล่าวไว ้
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ก็ยงัใช้ระยะเวลารวมแล้วไม่ เกินสองปี จึงถือว่ายงัสอดคล้องกับการก าหนดระยะเวลาตาม
พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 อีกดว้ย 

4.3 พเิคราะห์ข้อบกพร่องของการไม่ก าหนดระยะเวลาการย่ืนค าขอต่อหน่วยงานของรัฐ
ให้พจิารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

 การไม่ก าหนดระยะเวลาการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน ท าให้ผูเ้สียหายยื่นค าขอเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลา หมดสิทธิท่ีจะไดรั้บการเยียวยาความ
เสียหาย การก าหนดระยะเวลาหรืออายุความ ถือเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคัญ เพราะส่งผลต่อ 
การได้สิทธิหรือเสียสิทธิของเจา้หน้ี ทั้งน้ี ในระบบกฎหมายแพ่งทัว่ไปซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีก าหนด
ความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัเอกชน มีการก าหนดระยะเวลาเพื่อให้เกิดนิติสัมพนัธ์ของสิทธิ 
และหน้าท่ีของเอกชนท่ีจะต้องปฏิบัติต่อกัน หากไม่ปฏิบัติต่อกันภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
จะก่อให้เกิดผลอยา่งใดอย่างหน่ึงในทางกฎหมายท่ีมีลกัษณะเป็นการผูกมดัความสัมพนัธ์ระหวา่ง
พลเมืองดว้ยกนั17 ทั้งน้ีการก าหนดระยะเวลาหรืออายุความ เพื่อให้เจา้หน้ีใชสิ้ทธิเรียกร้องต่อลูกหน้ี 
หากไม่ด าเนินการภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ลูกหน้ีย่อมมีสิทธิปฏิเสธการช าระหน้ี  
โดยอาศยัสิทธิตามระยะเวลาท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย ส าหรับในระบบกฎหมายปกครองซ่ึงเป็น
กฎหมายท่ีก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างฝ่ายปกครองกบัปัจเจกบุคคล กฎหมายได้มีการก าหนด
ระยะเวลาต่าง ๆ เพื่อเป็นหลกัประกนัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะ โดยเป็นทั้งหลกัประกนั 
ท่ี คุ ้มครองการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครองอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย 
ในการด าเนินกิจการทางปกครองเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ และในขณะเดียวกันก็ เป็น
หลกัประกนัสิทธิและหนา้ท่ีอนัเป็นประโยชน์เฉพาะตวัของปัจเจกบุคคล18  
 จากการศึกษา ผูเ้ขียนพบว่า บุคคลภายนอกผูซ่ึ้งเป็นผูเ้สียหายจากการกระท าละเมิด 
ของเจา้หน้าท่ีในการปฏิบติัหน้าท่ี ตอ้งเสียสิทธิในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน เน่ืองจากมิได ้
ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐภายในระยะเวลาตามท่ีศาลวินิจฉัย ดงัปรากฏตามค าพิพากษา หรือ ค าสั่ง 
เช่น ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 14/2556 ผูเ้สียหายได้เลือกใช้วิธีเยียวยาความเสียหาย 
โดยการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมดทดแทนส าหรับความผิดท่ีเจา้หน้าท่ี 
ของรัฐกระท าละเมิด แต่ปรากฎวา่มิไดย้ืน่ภายในก าหนดระยะเวลาหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิด
                                                           
17 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. (2553). กฎหมายรัฐธรรมนูญ  (พิมพ์คร้ังท่ี  4) .กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.  
หนา้ 416-417. 
18 บรรลือ สามารถกุล. (2559). คดีปกครองที่ยื่นฟ้องเมื่อพ้นก าหนดเวลาการยื่นฟ้องคดีโดยมีเหตุจ าเป็นอื่น.
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิากฎหมายมหาชน, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 6 -7. 
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และรู้ตัวผูจ้ะพึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ศาลปกครองสูงสุดจึงวินิจฉัยว่ามิได้ยื่นค าขอ 
ต่อหน่วยงานของรัฐให้ชดใช้ค่าสินไหมดทดแทนภายในก าหนด และต่อมาเม่ือผูเ้สียหายน าคดีมา
ฟ้องศาลจึงยกฟ้องเช่นกนั กรณีปัญหาดงักล่าวมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 14/2556 ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิด 
ต่อบุคคลภายนอกในการปฏิบติัหน้าท่ี พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539
บญัญติัให้ผูเ้สียหายใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนได้สองประการ กล่าวคือ ประการท่ีหน่ึง
ผูเ้สียหายอาจฟ้องคดีต่อศาลขอให้ศาลมีด าพิพากษาหรือด าสั่งให้หน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ี
ผูก้ระท าละเมิดอยู่ในสังกดัชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุ 
แห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี หรืออีกนัยหน่ึงภายในหน่ึงปี 
นับแต่วนัท่ีผูเ้สียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผูจ้ะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทน ประการท่ีสอง 
ผูเ้สียหายอาจยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดอยูใ่นสังกดัให้พิจารณาชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายให้แก่ตน ในกรณีท่ีผูเ้สียหายยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐ
ให้พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ตนนั้น มาตรา 11 วรรคหน่ึง  
แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 บญัญติัให้หน่วยงานของรัฐ 
ตอ้งออกใบรับค าขอให้ไวเ้ป็นหลกัฐานและพิจารณาค าขอนั้นโดยไม่ชกัช้า เม่ือหน่วยงานของรัฐ 
มีค  าสั่งเช่นใดแล้วหากผูเ้สียหายยงัไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐก็ให้มีสิทธิ 
ร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดภ้ายใน 
เกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ผลการวินิจฉยั เม่ือไดมี้การจดัตั้งศาลปกครองข้ึนแลว้ มาตรา 14  
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวบัญญัติให้ถือว่าสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข ์
ตามมาตรา 11 เป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครอง และมาตรา 10619 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า สิทธิร้องทุกขต่์อคณะกรรมการวินิจฉัย
ร้องทุกข์ ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  
ในคดีท่ีไม่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง ให้ถือว่าเป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม จากบทบญัญติั
ของกฎหมายดังกล่าว แม้กฎหมายจะมิได้บัญญัติไวอ้ย่างชัดแจ้งว่าผูเ้สียหายจะต้องยื่นค าขอ 
ต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตน 
ภายในระยะเวลาใด แต่ก็เป็นท่ีเห็นได้จากเหตุผลของเร่ืองว่า ผูเ้สียหายตอ้งยื่นขอต่อหน่วยงาน 
ของรัฐภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผูจ้ะพึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

                                                           
19 มาตรา 106 สิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญติัความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ในคดีทีไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติน้ี ให้ถือว่า  
เป็นสิทธิฟ้องคดีต่อศาลยติุธรรม 
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แต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท าละเมิดเช่นเดียวกับการฟ้องคดีต่อศาล ในกรณีท่ีผูเ้สียหายยื่นค าขอ 
ต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตน เม่ือพน้
ก าหนดระยะเวลาดังกล่าวแล้ว แม้หน่วยงานของรัฐจะพิจารณาค าขอนั้นผูเ้สียหายซ่ึงไม่พอใจ 
ผลการวินิจฉยัของหน่วยงานของรัฐก็หามีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 11 ประกอบกบั
มาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไดอี้กไม่  
  คดีน้ีข้อเท็จจริงปรากฏว่า อธิบดี กรมท่ีดินได้มีค  าสั่งท่ี 2962/2556 ลงวนัท่ี 3 ธันวาคม 
2546 ให้เพิกถอน น.ส.3 ก. เลขท่ี 750 และได้มีหนังสือกรมท่ีดิน ท่ี มท 516.2/37896 ลงวนัท่ี  
30 ธนัวาคม 2546 แจง้ใหผู้ฟ้้องคดีทราบ ผูฟ้้องคดีไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 7 มกราคม 2547 ถึงผูถู้กฟ้อง
คดีอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว ต่อมา ผูถู้กฟ้องคดีไดมี้หนังสือ ท่ี มท 1516.2/4295 ลงวนัท่ี 16 มีนาคม 2547 
แจง้ผูฟ้้องคดีว่าปลดักระทรวงมหาดไทยได้พิจารณาอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีแล้วเห็นชอบดว้ยตาม
ค าสั่งอธิบดีกรมท่ีดินและให้ยกอุทธรณ์ ผูฟ้้องคดีไดรั้บหนงัสือดงักล่าว เม่ือวนัท่ี 19 มีนาคม 2547 
กรณีจึงถือไดว้่าผูฟ้้องคดีไดรู้้ถึงการท่ีพนกังานเจา้หนา้ท่ีของผูถู้กฟ้องคดีออก น.ส. 3 ก. เลขท่ี 750 
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากออกทับท่ีสงวนหวงห้ามของทางราชการ ท าให้ผู ้ฟ้องคดี  
ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายถูกเพิกถอน น. ส. 3 ก. ดงักล่าว อนัเป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี
ในการปฏิบัติหน้าท่ีและรู้ว่าผูถู้กฟ้องคดีต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดีในวนัท่ี  
19 มีนาคม 2547 เป็นอย่างช้า ผูฟ้้องคดีจึงต้องฟ้องคดีต่อศาลปกครอง ขอให้ศาลมีค าพิพากษา 
หรือค าสั่งให้ผู ้ถูกฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ผู ้ฟ้องคดี  
หรือยื่นค าขอให้ผูถู้กฟ้องคดีพิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ผูฟ้้องคดี
ภายในหน่ึงปีนับแต่วนัดังกล่าว คือ ภายในวนัท่ี 19 มีนาคม 2548 แต่ผูฟ้้องคดีหาได้ด าเนินการ 
เช่นว่าน้ีภายในระยะเวลาดงักล่าวไม่ ดงันั้น การท่ีผูฟ้้องคดีมีหนังสือลงวนัท่ี 13 มิถุนายน 2548  
ถึงผูถู้กฟ้องคดีขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดจากการปฏิบัติหน้าท่ี 
ของพนักงานเจ้าหน้าท่ีของผู ้ถูกฟ้องคดี และผู ้ถูกฟ้องคดีได้มีหนังสือ ลับ ด่วนท่ีสุด ท่ี มท 
0405.3/1818 ลงวนัท่ี 20 ธันวาคม 2548 แจง้ผูฟ้้องคดีว่าผูถู้กฟ้องคดีไม่สามารถชดใช้ค่าเสียหาย
ให้แก่ผูฟ้้องคดีได้ เม่ือผูฟ้้องคดีน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้เม่ือวนัท่ี 18 มกราคม 2549  
จึงเป็นการยืน่ฟ้องคดีเม่ือพน้ก าหนดระยะเวลาการฟ้องคดีท่ีกฎหมายก าหนดไวแ้ลว้  
  นอกจากน้ี ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี คผ. 29/2564 ท่ีได้กล่าวไวแ้ล้วในบทท่ี 3  
ก็วินิจฉยัเป็นไปในแนวทางเดียวกนัวา่ ผูฟ้้องคดีทั้งสองรู้ถึงมูลละเมิดจากการท่ีเจา้หน้าท่ีผูถู้กฟ้อง
คดีจดทะเบียนขายฝากท่ีดินให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองเม่ือวนัท่ี 21 พฤษภาคม 2558 ผูฟ้้องคดีทั้งสอง 
ซ่ึ ง เป็นผู ้เสี ยหายจึงต้องยื่นค าขอต่อผู ้ถูก ฟ้องคดี ซ่ึ งเป็นหน่วยงานของรัฐ ท่ีต้องรับผิด 
ในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีผูฟ้้องคดี
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รู้ถึงการละเมิดและรู้ตัวผูจ้ะพึงต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท าละเมิด 
กล่าวคือ ภายในวนัท่ี 21 พฤษภาคม 2559 แต่เน่ืองจากวนัดงักล่าวเป็นวนัเสาร์ซ่ึงเป็นวนัหยดุท าการ
จึงให้นบัวนัท่ีเร่ิมท าการใหม่ต่อจากวนัหยดุท าการนั้นเป็นวนัส้ินสุดของระยะเวลาตามมาตรา 193/8 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ ดงันั้น ผูฟ้้องคดีทั้งสองจึงตอ้งยื่นค าขอให้ผูถู้กฟ้องคดี
พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ตน หรือฟ้องคดีต่อศาลภายใน
วนัท่ี 23 พฤษภาคม 2559 การท่ีผูฟ้้องคดีทั้งสองมีหนงัสือลงวนัท่ี 8 สิงหาคม 2559 ขอให้ผูถู้กฟ้อง
คดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน จึงเป็นการยื่นค าขอเม่ือล่วงพน้ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด แมผู้ถู้ก
ฟ้องคดีมิไดพ้ิจารณาค าขอของผูฟ้้องคดีทั้งสองให้แลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนดก็ไม่เกิดสิทธิ
ในการฟ้องคดีต่อศาลปกครองตามมาตรา 11 ประกอบมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีพ.ศ. 2539 เน่ืองจากเป็นการใชสิ้ทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนเม่ือล่วงพน้
ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด  
  จากทั้งสองกรณีดงักล่าวน้ี ท าให้เห็นไดว้า่ ผูเ้สียหายไม่ไดย้ื่นค าขอต่อหน่วยงานของ
รัฐให้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้ง
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท าละเมิด ทั้ งท่ีความเป็นจริงแล้วยงัมิได้มี
กฎหมายก าหนดเก่ียวกบัเร่ืองระยะเวลาในการยื่นค าขอไวอ้ยา่งชดัแจง้ ท่ีจะท าให้ผูเ้สียหายควรรู้วา่
ตอ้งรักษาสิทธิโดยการยื่นภายในระยะเวลาหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้ง
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท าละเมิด แต่เม่ือศาลปกครองสูงสุดในคดีน้ี 
วนิิจฉยัวา่ตอ้งยื่นภายในระยะเวลาเช่นเดียวกบัการฟ้องคดีต่อศาล จึงท าให้เสียสิทธิในการเรียกร้อง
ค่าสินไหมทดแทนในเร่ืองดงักล่าว 
 นอกจากน้ี การท่ีแนววินิจฉัยของศาลฎีกามีความแตกต่างกบัคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) ศาลปกครองสูงสุด เพราะศาลฎีกาเห็นว่า ความรับผิดแทนของหน่วยงานของรัฐมิใช่
ความรับผดิตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์เช่นเดียวกบักรณีของนายจา้ง แต่เป็นความรับผิด
ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี  พ.ศ. 2539 ซ่ึงมิได้ก าหนดอายุความไว้
โดยเฉพาะ จึงต้องน าก าหนดอายุความสิบปี ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 193/30 
ในขณะท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) และศาลปกครองสูงสุด เห็นวา่ ก าหนดให้ยื่นค าขอ
ต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาค่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนภายในหน่ึงปี 
นบัแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิด และรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปี นับแต่วนัท า
ละเมิด จากแนววินิจฉยัท่ีแตกต่างน้ี อาจส่งผลกระทบต่อผูเ้สียหายเพราะเกิดความสับสนวา่ควรจะ
ยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานภายในระยะเวลาใด และตอ้งยดึแนวทางใดเป็นหลกั   



129 

4.4 พิเคราะห์ประโยชน์ของการก าหนดระยะเวลาการย่ืนค าขอต่อหน่วยงานของรัฐ 
 ให้พจิารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

 มาตรา 11  มิได้ก าหนดระยะเวลายื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทน แต่เน่ืองจากระบบกฎหมายของประเทศไทยเป็นระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
(Civil  Law System) 20 ซ่ึงได้รับอิทธิพลจากกฎหมายโรมนั ลักษณะพื้นฐานของระบบกฎหมาย 
ลายลกัษณ์อกัษร คือ เป็นกฎหมายท่ีบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร เป็นระบบประมวลกฎหมาย  
และมิได้ตดัสินตามแนวคาพิพากษาของศาล ระบบกฎหมายดงักล่าวจึงได้ยึดถือฝ่ายนิติบญัญัติ 
เป็นบ่อเกิดหลักของกฎหมาย และระบบศาลอาจใช้วิธีพิจารณาโดยระบบไต่สวน และศาลจะ 
ไม่ผูกพนัตามค าพิพากษาในคดีก่อน ๆ ในระบบน้ีจะให้ความส าคญักบักฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 
เป็นอนัดบัแรก เม่ือมีขอ้เท็จจริงปรากฏข้ึน จะพิจารณาก่อนว่ามีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัไว้
หรือไม่เก่ียวกบัขอ้เท็จจริงดงักล่าว ถา้มีก็จะน ากฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีบญัญติัไวน้ั้นน ามาปรับใช้
กบัขอ้เท็จจริง หากไม่มีกฎหมายให้พิจารณาจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ินนั้น ๆ จารีตประเพณีก็คือ 
ประเพณีท่ีประพฤติและปฏิบัติกันมานาน และไม่ขัดต่อศีลธรรม ถ้าไม่ปฏิบัติตามก็ถือว่าผิด  
และถ้าไม่มีจารีตประเพณีท่ีเก่ียวขอ้ง กฎหมายจะอนุโลมให้ใช้บทบญัญติัท่ีใกลเ้คียงอย่างยิ่งก่อน 
จนในท่ีสุดหากยงัไม่มีบทกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่งอีก ก็จะให้น าหลกักฎหมายทัว่ไปมาปรับใช ้
ดงันั้น ในระบบน้ีจึงไม่ยึดหลกัค าพิพากษาเดิม จะตอ้งพิจารณาจากตวับทก่อนแลว้ถึงจะตดัสินคดีได ้
ค าพิพากษาของศาล จึงไม่ถือเป็นกฎหมายท่ีจะมีผลผูกมัดผูพ้ิพากษาท่ีวินิจฉัยคดีในภายหลัง 
ใหต้อ้งถือตาม เพียงแต่เป็นกรณีท่ีแสดงวา่ศาลเคยตีความกฎหมายไปในแนวทางนั้น จึงเป็นไดเ้พียง
การแสดงแนวทางในการตีความของศาลเท่านั้น ประเทศไทยแมจ้ะใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
แต่ค าพิพากษาศาลฎีกา มีอิทธิพลสูงและไดรั้บการยอมรับเป็นบรรทดัฐานมาโดยตลอด ผูพ้ิพากษา  
ท่ีวินิจฉัยคดี ในภายหลงัมกัจะยึดถือตามแนวคาพิพากษาฎีกาท่ีเคยวินิจฉัยในประเด็นนั้นมาแล้ว  
                                                           
20 ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) นักกฎหมายบางท่านเรียกว่า ระบบประมวลกฎหมาย 
(Code Law) หรือสกุลโรมาโน เยอรมานิค ( Romano Germanic) กฎหมายระบบน้ีก าเนิดข้ึนในทวีปยุโรป  
จากการศึกษาคน้ควา้กฎหมายโรมนั โดยเฉพาะอิตาลีกบัเยอรมนั ซ่ึงไดรั้บอิทธิพลจากวฒันธรรมโรมนั ถือวา่เป็น
ประเทศท่ีพัฒนากฎหมายระบบน้ีให้เกิดข้ึนอย่างจริงจัง กฎหมายระบบน้ีให้ความส าคัญกับกฎหมายท่ีมี 
การบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร การศึกษากฎหมายตอ้งเร่ิมจากตวับทกฎหมายเป็นส าคญั ค าพิพากษาของศาล
ไม่ใช่กฎหมาย แต่เป็นบรรทดัฐาน แบบอย่างในการตีความกฎหมาย ปัจจุบันประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษร ไดแ้ก่ อิตาลีเยอรมนั สวติเซอร์แลนดส์เปน ฝร่ังเศส ญ่ีปุ่น และไทย อา้งถึงใน ทวียศ ศรีเกตุ. (2558). 
หลักทางวิชาการเกี่ยวกับการใช้และการตีความกฎหมาย.  บทความเพื่อใช้ในการออกอากาศทางสถานี
วทิยกุระจายเสียงรัฐสภา รายการเจตนารมณ์กฎหมาย. ส านกังานสภาผูแ้ทนราษฎร. หนา้ 3. 
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ส่ิงเหล่าน้ีขดักบัหลกัการของระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงถือวา่ค าพิพากษาศาล เป็นแนวทาง
ในการตีความกฎหมายเท่านั้น21  
 พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 11 ได้ให้สิทธิ 
แก่ผูเ้สียหายท่ีจะเลือกใชว้ิธียื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ตนได ้
เพราะการฟ้องคดีนั้นอาจท าให้ผูเ้สียหายตอ้งเสียเวลา เน่ืองจากการฟ้องคดีตอ้งเวลาในการพิจารณา
พอสมควรและ ทั้งท่ีบางกรณีค่าสินไหมทดแทนท่ีเรียกร้องอาจจะเป็นเงินจ านวนไม่มาก หากจะตอ้ง
ไปฟ้องคดีต่อศาลก็จะไม่คุม้ค่าใช้จ่ายทั้งค่าทนายความและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ แต่เน่ืองจากไม่มี
กฎหมายก าหนดระยะเวลาการยื่นค าขอไว ้ท าให้ผูเ้สียหายมิไดย้ื่นค าขอภายในหน่ึงปีนับแต่วนัท่ี
ผูเ้สียหายรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึงตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทน จนเป็นเหตุให้ไม่ไดรั้บชดใช ้
ค่าสินไหมทดแทน ตามแนววนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุด  
 ดงันั้น หากมีการก าหนดระยะเวลาในการยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนไวโ้ดยชดัแจง้แลว้ ก็จะท าให้กฎหมายมีความชดัเจน ไม่ตอ้งตีความ และท าให้
การวินิจฉัยของศาลเป็นไปในแนวทางเดียวกนั และท าให้ผูเ้สียหายทราบก าหนดระยะเวลาท่ีตอ้ง 
ใช้สิทธิยื่นค าขอ ไม่ปล่อยระยะเวลาในเน่ินนานจนท าให้พยานหลกัฐานอาจสูญหาย เส่ือมสภาพ 
บกพร่อง หรือ คลาดเคล่ือนไปตามกาลเวลา และในขณะเดียวกัน คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงสามารถ 
มีเหตุผลตามกฎหมายเพื่อใช้สิทธิปฏิเสธการเรียกร้องของผูเ้สียหาย หากผูเ้สียหายได้ยื่นค าขอ 
เกินระยะเวลาท่ีก าหนด โดยไม่ตอ้งน าคดีข้ึนสู่ศาลเพื่อให้วินิจฉัยในประเด็นดงักล่าว อนัเป็นการ 
ลดปริมาณคดีข้ึนสู่ศาล ก่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย และสอดคล้องกบัระบบ
กฎหมายไทยท่ีเป็นระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร 

 
 
 

                                                           
21 ณัชพงษ์ ส าราญ . (2564). การแสวงหาข้อเท็จจริงในคดีของศาลยุติธรรม (ฉบับแก้ไขและปรับปรุง)  
(หนงัสืออ่านประกอบในรายวชิา LW322 กฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา). หนา้ 15-16. 


