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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
ดังกล่าวจงึเป็นการกระท 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
หน้าทีเ่กี่ยวข้องในเร่ืองนี้โดยตรง ควรมีส่วนในการพัฒนาหลักการดังกล่าวด้วยเช่นกัน 

เห็นได้ว่า แม้พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
จะไดบ้ัญญัตขิึ้นโดยตั้งอยู่บนพื้นฐานของเจตนารมณ์ที่ดีที่มุ่งจะให้ผู้ฟ้องคดีได้รับการบรรเทาความ
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
  
  
 


