
 

 

 

 
 

บทที ่ 5 
ปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของรัฐ 

 
ในบทนี้จะศึกษาถึงปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐ โดยจะเป็นการศึกษาค า

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

ก่อนที่จะได้ศึกษาถึงปัญหาดังกล่าวข้างต้น จากการศึกษาหลักเกณฑ์ความรับผิดของรัฐ
ในประเทศไทยและต่างประเทศในบทที่ผ่านมา พบว่าความแตกต่างระหว่างกฎหมายไทยและ
ต่างประเทศที่เกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นมีข้อเหมือนและแตกต่างกันที่ส าคัญ 3 ประการ ดังนี ้

1.  ขอบเขตความรับผิด 
ในประเทศไทย มีการกล่าวถึงความรับผิดอย่างอ่ืน แต่ไม่ได้มีการก าหนดนิยามไว้ว่า 

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

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

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

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

2.  การเยียวยาความเสียหาย 
ในประเทศไทย การเยียวยาความเสียหาย  นั้น มีได้หลายวิธีคือ ทั้งเยียวยาโดยการชดใช้

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

  ในระบบกฎหมายเยอรมัน ปกติแล้วจะชดใช้ค่าทดแทนเป็นเงิน แต่บางกรณีอาจ
ชดใช้ค่าทดแทนในรูปแบบอื่นได้ เช่น การให้ที่ดินแปลงอ่ืนแทนที่ดินที่ถูกเวนคืน หรือการให้สิทธิ
พิเศษบางอย่างแทนการเวนคืน 

 ส่วนในประเทศอังกฤษ ค่าทดแทนความเสียหายจะชดใช้เป็นเงินโดยรัฐต้องรับผิด
ตามที่กฎหมายเฉพาะเร่ืองบัญญัติไว้ 

3.  เขตอ านาจศาล 
ประเทศไทย ได้ก าหนดให้ความรับผิดของฝ่ายปกครองในกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนให้

อยู่ในอ านาจของศาลปกครอง  
ในประเทศฝร่ังเศส ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง ศาลที่มีอ านาจ

พิจารณาคือศาลปกครอง เว้นแต่ความรับผิดที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรบางฉบับ กฎหมาย
บัญญัติให้อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม  

ส่วนประเทศเยอรมัน  ศาลที่มีเขตอ านาจในการพิจารณาคดีความรับผิดที่เกิดจากการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย ได้แก่ศาลปกครองหรือศาลยุติธรรมแล้วแต่กรณี  

ระบบกฎหมายอังกฤษไม่มีการแยกหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดเป็นความ
รับผิดในทางแพ่งและในทางมหาชนเหมือนกับระบบกฎหมายฝร่ังเศสและเยอรมัน คดีความรับผิด
ชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย  จึงอยู่ในอ านาจศาล
ยุติธรรม  

นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว่าความรับผิดกรณีท าละเมิดและความรับผิดอย่างอ่ืนใน
ระบบกฎหมายไทย มีข้อแตกต่างกันอยู่หลายประการ153 ซึ่งจะได้กล่าวถึงเพื่อประโยชน์ในการ
วิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นให้ถูกต้องและครบถ้วนมากยิ่งขึ้น ดังนี้   

ความรับผิดทางละเมิด มีลักษณะที่ส าคัญได้แก่                                            
1.  ความรับผิดกรณีท าละเมิดเป็นความรับผิดในทางแพ่ง ซึ่งเป็นเร่ืองของกฎหมาย

เอกชน        
2.  ความรับผิดกรณีท าละเมิดเป็นความรับผิดที่เกิดจากการกระท าที่ผิดกฎหมาย                            

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

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

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

5. การก าหนดค่าสินไหมทดแทนโดยเฉพาะค่าเสียหาย ตามกฎหมายถือเป็นนิติกรรม
ในทางยุติธรรม เป็นอ านาจหน้าทีข่องผู้พิพากษา  

ส่วนความรับผิดอย่างอื่น มีลกัษณะที่ส าคัญได้แก่                                            
1.  ความรับผิดอย่างอื่นเป็นความรับผิดในทางปกครอง ซึ่งเป็นเรื่องของกฎหมาย

มหาชน  
2.  ความรับผิดอย่างอ่ืนเป็นความรับผิดที่เกิดขึ้นเนื่องจากมีการก่อให้เกิดความเสียหาย

ซึ่งมีลักษณะเฉพาะ(เฉพาะคนหรือเฉพาะกลุ่ม) และเป็นพิเศษต่อเอกชน(เกินกว่าที่เอกชนอ่ืนได้รับ) 
โดยความเสียหายดังกล่าวไม่จ าต้องเกิดจากการกระท าที่เป็นความผิดตามกฎหมาย  

3. ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองในกรณีความรับผิดอย่างอ่ืน หน่วยงานทาง  
ปกครองจะต้องรับผิดไม่เฉพาะแต่ผลที่เกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของตนเสมอ
ไปเท่านั้น โดยบางกรณีต้องรับผิดตามผลการวินิจฉัยหรือผลการพิจารณาของหน่วยงานทาง
ปกครองอ่ืนหรือบุคคลตามที่กฎหมายบัญญัติไว้ด้วย 

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

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

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

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

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

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

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

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

ประเด็นที่หนึ่ง  เขตอ านาจศาล 
คดีนี้ข้อเท็จจริงฟังได้เป็นยุติว่า การก่อสร้างฝายน้ าล้นห้วยลาดของกรมชลประทานผู้

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

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

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

การฟ้องคดีปกครองที่ยื่นเมื่อพ้นก าหนดเวลาการฟ้องคดีแล้ว ถ้าศาลปกครองเห็นว่าคดี
ที่ยื่นฟ้องนั้นจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจ าเป็นอ่ืนโดยศาลเห็นเองหรือคู่กรณีมีค าขอ 
ศาลปกครองจะรับไว้พิจารณาก็ได้”  

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ประเด็นที่สาม การเยียวยาความเสียหาย 
ในการจัดท าบริการสาธารณบางกรณี รัฐมีวัตถุประสงค์เพื่อช่วยเหลือบุคคลที่ได้รับ

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

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

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

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

ปัจจุบันผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์ค าพิพากษาคดีนี้ต่อศาลปกครองสูงสุด  
   

5.2  ปัญหาอ านาจศาลปกครองในการพิจารณาคดีกรณีการรับภาระเกินปกติ   
ความรับผิดของรัฐที่ก่อให้เกิดความเสียหายเกินปกติแก่ประชาชนบางคนหรือบางกลุ่ม 

อาจเกิดขึ้นได้ใน 2 กรณี คือ กรณีแรก เกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะที่ได้ด าเนินการตามที่
กฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติให้อ านาจไว้และก าหนดหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความ
เสียหายที่เกิดขึ้นให้แก่ประชาชนไว้แล้ว เช่น กรณีเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือความรับผิดตาม
พระราชบัญญัตติ่างๆ เป็นต้น ความรับผิดกรณีที่สอง เกิดจากการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐ อัน
เป็นการใช้อ านาจบริหารจัดการแก้ไขปัญหาตามปกติที่เกิดขึ้น รวมถึงการใช้อ านาจบริหารจัดการ
กรณีเกิดเหตุฉุกเฉินหรือเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติ เช่น แผ่นดินไหว หรือน้ าท่วม เป็นต้น  ซึ่งเป็น
เร่ืองที่เกิดขึ้นใหม่ ส่วนใหญ่แล้วจะยังไม่มีการออกกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิด
และหลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายกรณีนี้ไว้แต่อย่างใด แต่มูลเหตุแห่งความรับ
ผิดของรัฐทั้งสองกรณีก็มีที่มาจากการที่ผู้เสียหายต้องตกเป็นผู้รับภาระสาธารณะมากกว่าคนอ่ืน 
หลักเกณฑ์ในการเยียวยาความเสียหายจึงควรมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญร่วมกันและควรเป็นอ านาจหน้าที่
ของฝ่ายบริหารในการพิจารณาความเหมาะสมในการจ่ายค่าทดแทนความเสียหาย ศาลปกครองไม่



 

 

140 

อาจใช้อ านาจน าหลักเกณฑ์ความรับผิดกรณีท าละเมิดมาใช้แทนได้ ผู้ เขียนจึงได้วิเคราะห์
หลักเกณฑ์ในการก าหนดค่าทดแทนความเสียหายกรณีรับภาระเกินปกทั้งสองกรณีดังกล่าว ดังนี้ 
         5.2.1  การพิจารณาคดกีรณีเวนคืนที่ดิน 

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

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

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

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

ถ้าการงานหรือกิจการอย่างใดที่ท าไปในการเวนคืนได้กระท าให้อสังหาริมทรัพย์ที่
เหลืออยู่นั้นมีราคาสูงขึ้น ให้เอาราคาที่สูงขึ้นนั้นหักออกจากเงินค่าทดแทน แต่ไม่ให้ถือว่าราคา
อสังหาริมทรัพย์ที่ทวีขึ้นนั้นสูงไปกว่าจ านวนเงินค่าทดแทนเพื่อจะให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองโดย
ชอบด้วยกฎหมายกลับต้องใช้เงินให้อีก 

ถ้าต้องเวนคืนอสังหาริมทรัพย์แต่เพียงส่วนหนึ่ง และส่วนที่เหลือนั้นราคาลดลง ให้
ก าหนดค่าทดแทนให้เฉพาะส าหรับส่วนที่เหลืออันราคาลดลงนั้นด้วย…” 

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

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

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

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

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

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

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

กรณีแรก ถ้ามีกฎหมายก าหนดหลักเกณฑ์ในการจ่ายค่าทดแทนความเสียหายแล้ว และ
มีเหตุตามกฎหมายครบถ้วนให้ต้องจ่ายค่าทดแทนตามหลักเกณฑ์นั้น แต่หน่วยงานทางปกครองไม่
จ่ายค่าทดแทนให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ดังกล่าว ศาลปกครองสามารถออกค าบังคับโดยสั่งให้
หน่วยงานจ่ายค่าทดแทนตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวนั้นได้  

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

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

กรณีที่สี่ หากไม่ปรากฏว่ามีข้อเท็จจริงใดๆ ที่ท าให้หลักเกณฑ์ที่ก าหนดนั้นมีความ
ผิดพลาดคลาดเคลื่อน ศาลปกครองท าได้แต่เพียงตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการจ่ ายค่า
ทดแทน เท่านั้น 

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

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

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

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

ปัญหาที่ต้องวินิจฉัยต่อไปมีว่า ที่ดินแปลงพิพาทควรได้รับค่าทดแทนเท่าใดจึงจะถือว่า
เหมาะสม เห็นว่าที่ดินข้างเคียงผู้ฟ้องคดีทั้ง 4 แปลง ซึ่งผู้ถูกฟ้องคดีที่ 3 ก าหนดให้ตารางวาละ 
25,000 บาท แม้จะมีด้านหนึ่งติดถนนสาธารณะ (ถนนวัดสังฆทาน-วัดเขียน) ซึ่งน่าจะมีสภาพและ
ท าเลที่ตั้งดีกว่าที่ดินของผู้ฟ้องคดี แต่ที่ดินแปลงพิพาทของผู้ฟ้องคดีมีพื้นที่ต่อเนื่องเป็นแปลง
เดียวกันกับที่ดินโฉนดเลขที่ 147015 ซึ่งเป็นที่ดินของผู้ฟ้องคดีเอง ถือได้ว่าที่ดินของผู้ฟ้องคดีทั้ง
สองโฉนดดังกล่าวเป็นที่ดินอยู่ติดต่อเป็นผืนเดียวกันและใช้ประโยชน์ต่อเนื่องกัน ถือได้ว่าที่ดิน
โฉนดเลขที่ 4195 ของผู้ฟ้องคดีมีทางออกสู่ถนนสาธารณะ สภาพการซื้อขายกันตามปกติใน
ท้องตลาดที่ดินแปลงดังกล่าวจะต้องใช้ราคาเดียวกันตลอดทั้งแปลง เมื่อพิจารณาในภาพรวมโดย
ค านึงถึงต าแหน่งที่ตั้งของที่ดินประกอบกับการใช้ประโยชน์ในที่ดินของผู้ฟ้องคดีกับที่ดินทั้งสี่
แปลงดังกล่าวโดยตลอดแล้วเห็นว่า ที่ดินพิพาทของผู้ฟ้องคดีน่าจะมีศักยภาพในการใช้สอย
ใกล้เคียงกับที่ดินทั้งสี่แปลงดังกล่าว แต่สภาพที่ดินโฉนดเลขที่ 147015 ของผู้ฟ้องคดีส่วนที่ติดกับ
ทางสาธารณะแคบกว่าที่ดินสี่แปลงดังกล่าว ประกอบกับที่ดินทั้งสี่แปลงมีด้านที่ติดกับถนนกว้าง
กว่าส่วนที่ลึกจึงควรจะมีราคาสูงกว่าที่ดินพิพาทแต่ไม่ควรเกินกว่าร้อยละสามสิบ ดังนั้น เพื่อความ
เหมาะสมและเป็นธรรม ผู้ฟ้องคดีจึงควรได้รับค่าทดแทนในอัตราตารางวาละ 17,500 บาท การที่
ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้เพิ่มค่าทดแทนเป็นตารางวาละ 15,000 บาท ศาลปกครองสูงสุดไม่
เห็นพ้องด้วย 
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พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1 โดยผู้ถูกฟ้องคดีที่ 2 ช าระเงินค่าทดแทนที่ดินเพิ่มให้แก่ผู้
ฟ้องคดี 1,282,500 บาท พร้อมดอกเบี้ยฯ นอกจากที่แก้ให้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลปกครอง
ชั้นต้น 

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

ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัย ดังนี้  
ประเด็นแรก การก าหนดค่าทดแทนต้องก าหนดตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่ง

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

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

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

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

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

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

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

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

เมื่อการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์และการก าหนดค่าทดแทนอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืน 
ฝ่ายบริหารซึ่งได้รับอนุมัติเงินงบประมาณค่าใช้จ่ายในการด าเนินการจากฝ่ายนิติบัญญัติโดยตรงให้



 

 

150 

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

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

เมื่อพิจารณาประกอบกับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติ
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  ข้อ 4) ได้ให้ค าจ ากัดความเกี่ยวกับความ
เสียหายในทางละเมิดไว้โดยชัดแจ้งว่า “ความเสียหาย หมายความว่า ความเสียหายที่เกิดจากการ
ละเมิดอย่างใดๆ แต่ไม่รวมถึงการออกค าสั่งหรือกฎ” เพราะการออกค าสั่งหรือกฎเป็นการใช้อ านาจ
ตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตามกฎหมายเฉพาะรายที่กฎหมายให้อ านาจไว้เท่านั้น  มิได้
รวมถึงเจ้าหน้าที่โดยทั่วไป 155  ดังนั้น รัฐมนตรีผู้ถูกฟ้องคดีที่  3 ในคดีนี้จึงเป็นเจ้าหน้าที่ตาม
กฎหมายเฉพาะมีอ านาจออกค าสั่งในเร่ืองที่เกี่ยวกับการพิจารณาอุทธรณ์เงินค่าทดแทนการเวนคืน 
เท่านั้น หากปรากฏว่าค าสั่งดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างไร ศาลปกครองก็ชอบที่จะเพิกถอน
เสียได้และสั่งให้ออกค าสั่งใหม่ให้ถูกต้องต่อไป ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการออกค าสั่งในเร่ืองค่า
ทดแทนการเวนคืนจึงมิใช่ความเสียหายในทางละเมิดตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ .ศ. 2539  ข้อ 4) ที่กล่าวไว้
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 การกระท าของเจ้าหน้าที่โดยทั่วไปจะอยู่ภายใต้หลักกฎหมายมหาชนทั่วไป คือการกระท าทาง
ปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย การกระท าโดยชอบด้วยกฎหมายย่อมไม่เป็นละเมิดตามกฎหมาย เว้นแต่เป็นการ
กระท าที่เป็นความบกพร่องของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ไปกระทบต่อสิทธิแห่งทรัพย์สินหรือเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ของประชาชนที่ชัดเจนและร้ายแรงจนกระทั่งไม่อาจถือได้เลยว่าการกระท าดังกล่ าวเป็นการกระท าของฝ่าย
ปกครอง แต่จะถือว่าเป็นการกระท าที่เกิดจากเจ้าหน้าที่ผู้กระท าเอง ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 6 ซ่ึงสอดคล้องกับหลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศสที่เรียกว่า “Voies de Fait” ซ่ึงคดีอยู่
ในอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม   
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ข้างต้น ค่าสินไหมทดแทนกรณีละเมิดกับค่าทดแทนความเสียหายจากการเวนคืนจึงแตกต่างกัน
อย่างสิ้นเชิง  

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

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

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

                                                      
156 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัตินี้คือ โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติให้

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

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

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

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

ประเด็นที่สอง  อ านาจตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
ตามหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย นั้น ได้ก าหนดขั้นตอนในการ

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

ประการที่สอง การให้ฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดรูปแบบและจ านวนค่าทดแทนการเวนคืน
เอาไว้ในกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนด้วย เน่ืองจากเหตุผล 3 ประการ คือ 

 1.  เป็นการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนเพราะค่าทดแทนกลายเป็นเงื่อนไข
ของการเวนคืน ซึ่งหากไม่มีการจ่ายค่าทดแทนแล้ว ก็จะเวนคืนไม่ได้ ถือเป็นการกระท าที่ไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย   

2.  เป็นการเตือนฝ่ายนิติบัญญัติให้ตระหนักชัดเจนว่าการล่วงล้ าสิทธิของประชาชน
กรณีนี้ เป็นการเวนคืนที่ต้องชดใช้ค่าทดแทนจากเงินงบประมาณของรัฐ ฝ่ายนิติบัญญัติจึงต้อง
พิจาณาจ านวนเงินที่จะใช้ไปให้รอบคอบ  

3.  เป็นการประกันและยืนยันอ านาจเกี่ยวกับงบประมาณของฝ่ายนิติบัญญัติเพราะไม่ว่า
ศาลหรือเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก็ไม่อาจก าหนดค่าทดแทนให้ต่างไปจากที่ฝ่ายนิติบัญญัติได้ระบุไว้
ในกฎหมายได้  

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

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

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

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

จากการศึกษาหลักกฎหมายต่างๆ คดีนี้มเีน้ือหาค าฟ้องที่ต้องพิจารณา 2 ประเด็น ดังนี ้ 
ประเด็นที่หนึ่ง ประเภทคด ี 
คดีนี้แม้ผู้ฟ้องคดีจะตั้งประเด็นในค าฟ้องว่าผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสามได้ปฏิบัติหน้าที่โดย

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

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

ประเด็นที่สอง ค่าทดแทนความเสียหาย 
ในส่วนนี้เห็นว่า ศาลปกครองไม่สามารถออกค าบังคับให้เองได้ เนื่องจากความรับผิด

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

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

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

เมื่อได้ศึกษาค าพิพากษาคดีดังกล่าวและหลักกฎหมายต่างๆ อย่างละเอียดแล้ว ผู้เขียน
พบว่าค าพิพากษาของศาลปกครองกลางในคดีนี้ ยังคลาดเคลื่อนต่อหลักกฎหมายหลายประเด็น 
ดังนี ้

ประเด็นที่หนึ่ง ค่าทดแทนความเสียหาย 
ศาลวินิจฉัยว่าความรับผิดกรณีนี้เป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐที่เกิดจากการใช้อ านาจ

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

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

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

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

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

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

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

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

ประเด็นที่สอง ดอกเบี้ยของค่าทดแทนความเสียหาย 
ในส่วนของดอกเบี้ย การที่ศาลน ามาตรา 7 ประกอบมาตรา 206 ในประมวลกฎหมาย

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

 
5.3  ปัญหาการพัฒนาหลักการรับภาระเกินปกติทีเ่กิดจากตุลาการ             

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

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

ในเยอรมัน ความรับผิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดที่เกิดขึ้นส่วนใหญ่วินิจฉัยวางหลักโดยศาล และลักษณะความผิดหลายกรณีเทียบ
ได้กับความรับผิดทางแพ่งของรัฐในระบบกฎหมายไทย  

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

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

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

 
 


