
บทที่ 2
ทฤษฎีและหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่

และมาตรการบังคับทางปกครองไทย

ทฤษฎีและหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไทย และ
หลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง

การศึกษาในบทนี้ แบงการศึกษาเปน 2 ทฤษฎี และหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับ     
ความรบัผดิชอบทางละเมดิและมาตราการบงัคบัทางปกครองของไทย ซ่ึงจะแบงการศกึษาด ําเนนิการ
2 ตอน คือ แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐที่ศึกษาเกี่ยวกับ     
ความเปนมาและเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539    
ขอบขายการบงัคบัของพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 และแนวความคดิ
เกี่ยวกับมาตรการทางปกครอง ซ่ึงศึกษาเกี่ยวกับความเปนมาและเหตุผล ประเภทของนิติกรรม   
ทางปกครองและขอบขายการใชมาตรการบังคับทางปกครอง หลักการทั่วไปของมาตรการบังคับ
ทางปกครอง

2.1  แนวความคิดเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐ

2.1.1 ความเปนมาและเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 25391

แนวความคิดเกี่ยวกับการตรากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ มี
วตัถุประสงคในการตราขึ้นมาเพื่อคุมครอง ปกปอง เจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่โดยความสุจริต  
เพื่อเจาหนาที่ของรัฐ จะตองไมถูกฟองในฐานะสวนตัวดวยสาเหตุอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของ
ราชการ โดยเปนการปฏิบัติหนาที่ดวยความสุจริตอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของราชการ  และเปน
การกระทํ าไปตามหนาที่ตามปกติตามภาระที่ตองปฏิบัติและภาระในหนาที่นั้นเปนภาระหนาที่ตาม
ทีก่ฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ เพราะการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐกระทํ าไป เพื่อ

                                                          
1 รวมกฎหมายการปฏิบัติราชการทางปกครองและการดํ าเนินคดีปกครอง สํ านักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย กระทรวงมหาดไทย
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ประโยชนสาธารณะตามภารกิจของประโยชนมหาชนของหนวยงานนั้นๆ หาไดทํ าไปเพื่อ
ประโยชนสวนตนอันเปนการเฉพาะตัวไม เมื่อเกิดความบกพรองขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่อันเปน
เพราะปฏิบัติไปตามกฎระเบียบที่วางไววาตองปฏิบัติอยางไรนั้น หรือกรณีกฎระเบียบกํ าหนดไว  
ไมชัดเจน ไมสอดคลองกบัความเปนจรงิ หรือเครือ่งมอือุปกรณทีใ่ชในการปฏบิตังิาน มคีวามไมสมบรูณ
หรือบกพรอง เชน รถยนตของสวนราชการตางๆ ในภมูภิาค อาจไมไดรับการบ ํารงุรกัษา แตเจาหนาที่
มคีวามจ ําเปนตองใชรถยนตนัน้ เมือ่เจาหนาทีน่ ํารถยนตไปใชในการปฏบิตัริาชการแลวเกดิอุบตัเิหตุ
ขึ้น เปนตน หรือระเบียบกฎหมายที่ลาสมัย ขาดการปรับปรุงแกไข เมื่อเจาหนาที่ไปปฏิบัติตาม
กฎหมายดังกลาวยอมเกิดปญหาทํ าใหเอกชนไดรับความเสียหายได หากปลอยใหเจาหนาที่ตอง   
รับผิดสวนตัวหรือตองรับผิดรวมกับราชการดวยตามหลักการเดิม คือ ใชประมวลกฎหมายแพงและ
พาณชิย มาบังคับใชใหลูกหนี้รับผิดเต็มจํ านวน กลาวคือ เจาหนาที่ของรัฐตองรวมกันรับผิดเสมอ 
และตองรวมรับผิดเต็มจํ านวนของความเสียหาย แมเหตุละเมิดจะเกิดเพราะเครื่องมือเครื่องใชของ
ทางราชการ หรือระเบยีบกฎหมายทีล่าสมยั จงึไมเปนธรรมกบัเจาหนาทีท่ีจ่ะตองรับผิดชอบในลกัษณะ
ดงักลาวทัง้หมด หากเปรยีบเทยีบเงนิเดอืนกบัความรบัผิดของเจาหนาทีน่ัน้ไมมคีวามเหมาะสม กอใหเกดิ
ความเขาใจวาเจาหนาทีต่องรับผิดเฉพาะตวัเสมอไป เมือ่การกระท ําของเจาหนาทีก่อใหเกดิความเสยีหาย
แกบุคคลภายนอกเพียงใด ก็จะมีการฟองไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่เต็มจํ านวน ทั้งที่บางครั้งคนผิด   
เกดิจากการประมาทเพยีงเลก็นอย ท ําใหเจาหนาทีไ่มกลาตดัสนิใจในบางเรือ่งทีม่คีวามเสีย่ง โดยเฉพาะ
ขาราชการที่ใกลเกษียณอายุ จะทํ างานแบบประคองตัวไปเรื่อยๆ ไมกลาตัดสินใจและกลัวเกิด  
ความเสยีหายแลวตองรับผิดแบบลูกหนี้รวม ทํ าใหไมกลาส่ังการ เชน เดิมผูวาราชการจังหวัดไมกลา
ลงนามเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ผานขั้นตอนพิสูจนมาแลววาออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย แมจะมี
กฎหมายใหอํ านาจผูวาฯเพกิถอนได แตไมกลาปฏิบัติ เพราะโฉนดที่ไมชอบดวยกฎหมายนี้เอาไป
จ ํานองธนาคารหรือซ้ือขายกันหลายทอดแลว  ถาถูกเพิกถอนผูเสียหายคือธนาคาร ผูรับจํ านองและ
ผูรับซ้ือจะมาฟองผูวา ผูส่ังเพกิถอนโฉนดโดยใหรวมชดใชตามหลกัลูกหนีร้วม แตปจจบุนัผูวาราชการ
จงัหวดัทางอํ าเภอไมตองกลัวปญหาการถูกฟองอีก เพราะมีการบัญญัติตามกฎหมายพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ซ่ึงในมาตรา 5 ก ําหนดแนวทางแกไขไว คอื จะฟอง
ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอํ าเภอ ผูส่ังการใหตองรับผิดสวนตัวไมไดหากกระทํ าตามหนาที่โดย
สุจริตตามกรอบที่กฎหมายใหอํ านาจไว เอกชนผูเสียหายจะตองฟองจังหวัด หรือกรมที่ดินในฐานะ
นิติบุคคลใหรับผิดได เวนแตการกระทํ าดังกลาวเกิดจากความจงใจ หรือประมาทเลินเลอรายแรง
เทานัน้ จึงตองรวมรับผิด จะฟองหนวยงานของรัฐไมได (มาตรา 8) โดยมหีลักการใหมที่แตกตาง
จากหลกัการเดิม โดยเปลี่ยนจากหลักความรับผิดทางแพงที่ราชการถือปฏิบัติอยู โดยหลักการใหม
แยกความรบัผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ และไมใชการปฏิบัติหนาที่เมื่อเกิดความเสียหาย เนื่องจาก
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การปฏบิตัหินาที ่หนวยงานของรฐัตองรับผิดชดใชคาเสยีหายไปกอน เปนการเยยีวยาใหเอกชนผูไดรับ
ความเสียหาย เจาหนาที่ไมตองรับผิดโดยตรง สวนเจาหนาที่จะตองรับผิดชดใชคืนตอหนวยงาน
ของรัฐภายหลังและตองพิจารณาวาเปนการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอ    
อยางรายแรงเทานั้น และเจาหนาที่สามารถผอนชํ าระคาสินไหมทดแทน โดยคํ านึงถึงรายไดฐานะ
ครอบครวั ความรับผิดแหงพฤติการณประกอบดวย สํ าหรับความเสียหายที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ 
เจาหนาทีต่องรับผิดสวนตัว แตกรณีเจาหนี้หลายคนกอใหเกิดความเสียหาย จะไมนํ าเรื่องลูกหนี้รวม
มาใช ความรับผิดแยกตางหากจากสวนของตน กรณีถามีความบกพรอง หนวยงานของรัฐตองมี
สวนรวมในการรบัผิดดวย หนวยงานของรฐัมสีวนรวมในการกอใหเกดิความเสยีหาย จงึตองรวมรบัผิด  
ดวยเหตผุลตางๆ ดงักลาว จงึเหน็ควรมกีารก ําหนดกฎหมายทีคุ่มครองเจาหนาทีใ่นการปฏบิตังิานขึน้         

แนวความคิดในการตราพระราชบัญญัติทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ มีความริเร่ิมมา
ตัง้แตสมยัทานนายกอานันท ปนยารชุน ดํ าเนินการมาเรื่อยๆ ถึงสมัยนายชวน หลีกภัย เปนนายก 
จนกระทัง่สมัยนายบรรหาร ศิลปอาชา เปนนายก นายโภคิน พลกุล เปนรัฐมนตรีประจํ าสํ านัก
นายกรฐัมนตรี จนในที่สุดรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดผานการพิจารณาของรัฐสภา และประกาศ
ใชเปนกฎหมายโดยพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มีผลบังคับใช
ตัง้แตวันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
เปนกฎหมายที่เปนหลักประกันมิใหเจาหนาที่กระทํ าการใดๆ โดยไมรอบครอบตองรับผิดเฉพาะ
เมื่อเปนการกระทํ าโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น และไมนํ าหลักความรับผิด
ของลูกหนี้รวมมาใช เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของ   
เจาหนาที่ของรัฐ 2

2.1.2 ขอบขายการบงัคบัและหลกัการทัว่ไปของพระราชบญัญัตคิวามรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 แบงลักษณะการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ออกเปน 2 กรณี คือ

2.1.2.1 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชน
2.1.2.2 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ

                                                          
2 ชาญชัย แสวงศักดิ์. คํ าอธิบายกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่. หนา 36-40.
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2.1.2.1 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชน
กรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชนนั้น อาจเปนกรณีที่เจาหนาที่

กระทํ าละเมิดกับเอกชนทั่วไปหรือกระทํ าละเมิดตอเจาหนาที่ดวยกันก็ได ซ่ึงเจาหนาที่ดังกลาวอาจ
เปนเจาหนาที่ในหนวยงานของเจาหนาที่ที่กระทํ าละเมิดหรือไมก็ได การกระทํ าละเมิดตอเจาหนาที่
ตอเอกชนแยกพิจารณาไดดังนี้

(1) การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
1) การกระทํ าทางกายภาพ คือ กรณทีีเ่จาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ดวย

การกระทํ าทางกายภาพ
2) การใชอํ านาจ หมายถงึ การทีเ่จาหนาที ่ซ่ึงมฐีานะเหนอืกวาเอกชน

มีความชอบธรรมที่จะกระทํ าการเหนือบุคคลหรือทรัพย เชน กรณีที่เจาหนาที่มีคํ าสั่งใหบุคคล  
ชํ าระเงิน ถาถึงกํ าหนดแลว3 บุคคลนั้นไมชํ าระเงิน เมื่อเจาหนาที่ไดมีหนังสือเตือนใหบุคคลนั้น
ชํ าระเงนิภายในไมนอยกวาเจ็ดวัน แลวบุคคลยังไมยอมชํ าระเงิน เจาหนาที่ยอมใชอํ านาจตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยดึหรืออายัดทรัพยสินของบุคคล
นัน้และขายทอดตลาดเพือ่ชํ าระเงนิทีบ่คุคลนัน้จะตองช ําระแกเจาหนาทีไ่ด หรือกรณทีีอ่าคารซึง่กอสราง
โดยไดรับอนุญาต มีสภาพหรือการใชที่อาจเปนภัยอันตรายตอสุขภาพชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน 
หรืออาจไมปลอดภยัจากอคัคภียั และเจาพนกังานทองถ่ินทีไ่ดมคี ําสัง่ใหเจาของอาคารแกไข แตเจาของ
ไมปฏิบัติตามคํ าส่ังเจาพนักงานทองถ่ินมีอํ านาจตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 ส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคารนั้นได ถาไมมีการรื้อถอนเจาพนักงานทองถ่ินตาม
มาตรา 43 (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ทีจ่ะด ําเนินการจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเอง 
เปนตน4 ในการใชอํ านาจของเจาหนาที่นั้นสามารถแบงออกไดเปน 2 กรณี ดังนี้

ก. การใชอํ านาจตามกฎหมายในทางปกครอง ไดแก การใช
อํ านาจของเจาหนาที่ฝายปกครอง ซ่ึงใชอํ านาจตามบทบัญญัติกฎหมายตางๆ นอกจากประมวล
กฎหมายวธีิพจิารณาตามอาญา และกฎหมายทีม่ใีนทางอาญาทีใ่หเจาหนาทีม่อํี านาจเกีย่วกบัการจบักมุ
ปองกนั และปราบปรามผูกระทํ าผิด

                                                          
3 อํ าพน เจริญชีวินทร. ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐ. หนา 24-25.
4 แหลงเดิม. หนา 26-28.
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ข. การใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการยตุธิรรมทางอาญา
ไดแก การใชอํ านาจของเจาหนาที่ดังตอไปนี้

- เจาหนาที่ตํ ารวจและพนักงานอัยการ ซ่ึงใชอํ านาจตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาอันมีลักษณะเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับการจับกุมการดํ าเนินคดี
การใชอํ านาจตามประมวลกฎหมายอาญาดงักลาว หากเจาหนาทีต่ ํารวจหรอืพนกังานอยัการไดกระท ํา
โดยจงใจหรอืประมาทเลิ่นเลอเปนเหตุใหไดรับความเสียหายแลว ยอมเปนการกระทํ าละเมิด

- เจาหนาที่ตามกฎหมายที่มีในทางอาญา ซ่ึงกฏหมาย
ดังกลาวใหมีอํ านาจเกี่ยวกับการจับกุม ปองกัน และปราบปรามผูกระทํ าผิดการใชอํ านาจตาม
กฎหมายดังกลาว หากเจาหนาที่ไดกระทํ าโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับ
ความเสียหายแลว ถือเปนการกระทํ าละเมิด

3) การออกกฎ5 ค ําส่ังทางปกครอง6 หรือค ําสัง่อ่ืน หมายถงึการที่     
เจาหนาที่ไดออกกฎ คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืนโดยไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้ดวยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหเอกชนไดรับความเสียหายจากกฎ หรือคํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืน
ที่ไมชอบดวยกฎหมายทองถ่ินไดมีคํ าส่ังใหเจาของอาคารแกไข แตเจาของอาคารไมปฏิบัติการตาม
ค ําส่ังเจาพนักงานทองถ่ินมีอํ านาจตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติความคุมอาคาร พ.ศ. 2522   
ส่ังใหเจาของอาคารรือ้ถอนอาคารนัน้ได ถาไมมกีารรือ้ถอนเจาพนักงานทองถ่ินมีอํ านาจตามมาตรา 
42 (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวที่จะดํ าเนินการจัดรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเองเปนตน

4) การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ โดย
การละเลยหนาที่ของเจาหนาที่ยอมเกิดจากบทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้นการละเลยตอหนาที่ของ
เจาหนาที่จึงหมายถึงการเพิกเฉยไมสนใจในการที่จะปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายกํ าหนดใหตอง
ปฏิบตั ิซ่ึงกฎหมายดงักลาวอาจเปนพระราชบญัญตั ิพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู พระราชก ําหนด
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือกฎหมายลํ าดับรองอื่นที่ออกโดยอาศัยอํ านาจของกฎหมาย      
ทีเ่จาหนาทีต่องปฏบิตัติามดวย การละเลยตอหนาทีข่องเจาหนาทีด่งักลาว หากกอใหเกดิความเสยีหาย
แกเอกชนยอมเปนการกระทํ าละเมิด

                                                          
5 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, มาตรา 3.
6 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539, มาตรา 3.

DPU



10

5) การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกิดสมควร หมายความวา กฎหมาย
กํ าหนดหนาที่ใหเจาหนาที่ตองปฏิบัติ และเจาหนาที่ไดลงมือปฏิบัติหนาที่แลวแตไดใชเวลาใน   
การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวจนพนกํ าหนดระยะเวลาที่กฎหมายกํ าหนดไว หรือใชเวลาในการปฏิบัติ
หนาทีน่ัน้นานกวาปกตวิสัิยทีจ่ะพงึใชกันสํ าหรับกรณีที่กฎหมายมิไดกํ าหนดระยะเวลาในการปฏิบัติ
หนาที่ไว

(2) การกระทํ าละเมิดที่มิใชการปฏิบัติหนาที่ อาจเกิดขึ้นได ดังนี้
1) การกระทํ าละเมิดนอกเวลาราชการ อาจเปนการกระทํ าละเมิด

ในเวลาหยดุพักเที่ยง หรือระหวางเวลาลาราชการ หรือขณะดํ าเนินชีวิตตามปกติที่บานก็ได
2) การกระทํ าละเมิดในเวลาราชการที่มิใชการปฏิบัติหนาที่ คือ

เจาหนาที่ไมไดกระท ําละเมดิในขณะปฏบิตัหินาที่ แตเร่ืองทีก่ระท ําละเมดิมลัีกษณะเปนเรือ่งสวนตวั 
ซ่ึงเจาหนาที่กระท ําไปโดยอารมณสวนตัว โดยมีเจตนาทุจริตหรือกล่ันแกลง7

2.1.2.2 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
   การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่นอกจากกระทํ าละเมิดตอเอกชนแลว 
หากเจาหนาทีไ่ดกระท ําดวยความจงใจหรอืประมาทเลนิเลอเปนเหตใุหเกดิความเสยีหายแกหนวยงาน
ของรฐัแลว ก็เปนการกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซ่ึงแยกหัวขอพิจารณาไดดังนี้

(1) การกระทํ าละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ
การกระทํ าละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ คือการที่เจาหนาที่กระทํ า

ละเมดิตอหนวยงานของรฐัทีต่นมไิดอยูในสงักดั ซ่ึงการกระท ําละเมดิของเจาหนาทีอ่าจเปนการกระท ํา
ละเมิดในการปฏิบัติตามหนาที่หรือการละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติตามหนาที่ก็ได เชน   
ก. เจาหนาที่กรุงเทพมหานครขับรถยนตไปทํ างาน ในระหวางทาง ณ.ขับรถยนตดวยความประมาท
เลินเลอ เปนเหตใุหรถยนตของ ก. ชนเสาไฟฟาขางถนนของการไฟฟาสวนภมูภิาคไดรับความเสยีหาย
ดงันี ้ ก. ไดกระทํ าละเมิดตอการไฟฟาภูมิภาค ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่ ก. มิไดอยูในสังกัดและ
เปนการกระทํ าละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ เพราะการกระทํ าละเมิดไดเกิดขึ้น   
นอกเวลาราชการแตถาขอเท็จจริงขางตนเปลี่ยนไปเปนวา ก. เปนเจาหนาที่ขับรถยนตของ
กรุงเทพมหานครไดขับรถยนตเพื่อไปสงเอกสารยังศาลากลางจังหวัดอางทอง ในระหวางทาง ก.  
ขับรถยนตดวยความประมาทเลินเลอ เปนเหตุใหรถยนตที่ ก. ขับมาชนเสาไฟฟาขางถนนของ     
การไฟฟาสวนภูมิภาคไดรับความเสียหาย ดังนี้ ก. ไดกระทํ าละเมิดตอการไฟฟาสวนภูมิภาค        

                                                          
7 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 33.
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ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่ ก. มิไดอยูในสังกัด แตเปนการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เพราะ
การกระทํ าละเมิดเกิดในเวลาราชการขณะ ก. ปฏิบัติหนาที่อยู

(2) การกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยู ในสังกัด    
การกระท ําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดอาจเกิดขึ้นไดในกรณีดังนี้

1) การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ คือการที่เจาหนาที่ได
กระทํ าละเมิดในขณะที่ปฏิบัติหนาที่อยู ซ่ึงการกระทํ าละเมิดดังกลาอาจเปนการกระทํ าละเมิด      
อันเกดิจากการกระทํ าทางกายภาพ หรือการใชอํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ คํ าส่ังทางปกครอง 
หรือค ําส่ังอ่ืน การละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายก ําหนดใหตองปฏิบตัหิรือการปฏบิตัหินาทีด่งักลาว
ลาชาเกนิสมควรกไ็ด เชน ในกรณขีอง ก.เจาหนาทีข่บัรถของกรงุเทพมหานคร ไปสงเอกสารทีศ่าลากลาง
จังหวัดอางทอง เมื่อไดขับรถยนตไปสงเอกสารแลวไดกระทํ าละเมิดโดยขับรถยนตชนเสาไฟฟา
ของการไฟฟาภูมิภาคในขอ (1) ขางตน การกระทํ าของ ก.ดังกลาวเปนการกระทํ าทางกายภาพ ซ่ึง
นอกจากจะเปนการกระทํ าละเมิดตอการไฟฟาภูมิภาคอันเปนหนวยงานของรัฐที่ตนมิไดอยูในสังกัด
แลว ยังเปนการกระทํ าละเมิดตอกรุงเทพมหานครอันเปนหนวยงานของรัฐที่ตนอยูในสังกัดดวย       
เพราะการขับรถยนตชนเสาไฟฟาทํ าใหรถยนตของกรุงเทพมหานคร ซ่ึง ก. ขบัมาดังกลาวไดรับ
ความเสียหาย

2) การกระท ําละเมดิมใิชการกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ การกระท ํา
ละเมิดของเจาหนาที่ในกรณีนี้อาจเกิดขึ้นไดทั้งในขณะที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่อยู และเกิดขึ้น   
นอกเวลาราชการ แตถาการกระทํ าละเมิดเกิดขึ้นขณะที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่อยู เร่ืองที่กระทํ า
ละเมิดตองมีลักษณะเปนเรื่องสวนตัวของเจาหนาที่ ซ่ึงเจาหนาที่ไดกระทํ าไปโดยอารมณสวนตัว 
หรือโดยมีเจตนาทุจริต

1.  เจาหนาท่ีกระทํ าละเมิดตอเอกชน
ในกรณทีีเ่จาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชน ความรับผิดอันเกิดจากการกระทํ าละเมิด

ของเจาหนาที่ แยกพิจารณาไดดังนี้
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1.1 กรณหีนวยงานของรัฐตองรับผิดและการใชสิทธิเรียกรองทางศาล
มาตรา 5 แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจาหนาที ่ พ.ศ. 2539

บญัญตัวิา
“หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงการละเมิดที่เจาหนาที่ของ

ตนไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง แต
จะฟองเจาหนาที่ไมได ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ ซ่ึงไมสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด ใหถือวา
กระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับผิดชอบตามวรรคหนึ่ง”

ในการที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่ กลาวคือ   
ไดกระท ําละเมิดงานที่ปฏิบัติหนาที่ใหลุลวงไป ไมวาการปฏิบัติหนาที่นั้น จะเปนกรณีที่เจาหนาที่
กระทํ าทางกายภาพการใชอํ านาจตามกฎหมาย จากกฎ ค ําสัง่ทางปกครอง หรือคํ าสัง่อืน่ การละเลย
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรก็ตาม ผูที่
จะตองรับผิดในผลแหงการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ไดแกหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้น
สังกดัอยู โดยผูเสียหายสามารถฟองหนวยงานของรัฐไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่ไมได ไมวา
การกระท ําละเมิดของเจาหนาที่จะเปนการกระทํ าโดยจงใจ ประมาทเลินเลอ หรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงก็ตาม เชน 8

ในกรณีที่ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลังดังกลาว
ขางตน มีปญหาวาผูเสียหายจะฟองที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ซ่ึงจะตองแยกพิจารณาจาก
ลักษณะการทํ าละเมิดดังตอไปนี้

(1) การกระท ําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ
ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่โดยการกระทํ า

ทางกายภาพ หากผูเสียหายจะใชสิทธิ เรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาลก็ตองฟองหนวยงานของ
รัฐทีเ่จาหนาทีสั่งกดัอยูศาลยตุธิรรม จะฟองตอศาลปกครองไมได เพราะมไิดเปนคดลีะเมดิตาม ม. 9(3)
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 9

                                                          
8 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 42.
9 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 (3) บัญญัติวา
   ศาลปกครองมีอํ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคํ าสั่งในเรื่องดังตอไปนี้
  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํ าละเมิด ฯลฯ ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

อันเกิดจากการใชอํ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คํ าสั่งทางปกครองหรือคํ าสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ฯลฯ
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(2) การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจ
ในกรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจ

การทีผู่เสียหายจะฟองหนวยงานของรฐัเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิอยูในสงักดัศาลปกครอง หรือศาลยตุธิรรม
ยอมขึน้อยูกับลักษณะการใชอํ านาจหนาที่ ซ่ึงมีการใชอํ านาจดังนี้

1) การใชอํ านาจตามกฎหมายในทางปกครอง กรณีที่การกระทํ าละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่เกิดจากการใชอํ านาจตามกฎหมายในทางปกครอง หากผูเสียหาย    
จะใชสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนทางศาล จะตองฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดอยูตอ   
ศาลปกครอง

2) การใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา กรณีที่
การกระท ําละเมดิในการปฏบิตัหินาทีข่องเจาหนาทีเ่กดิจากการใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการ
ยตุธิรรมทางอาญา หากผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนทางศาลก็จะตองฟองหนวยงาน
ของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดอยูตอศาลยุติธรรม

(3) การกระทํ าละเมิดอันเกิดจากกฎ คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืนใด
ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ดวยการออกกฎ 

คํ าสั่งทางปกครอง หรือคํ าสั่งอื่น หากผูเสียหายจะไดสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนทางศาลจะฟอง
หนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูทํ าละเมิดสังกัดอยูตอศาลปกครอง เพราะคดีดังกลาวอยูในอํ านาจ
พิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

(4) การกระทํ าละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนด
ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร

ในกรณทีีก่ารละเมิดเกิดจากการที่เจาหนาที่ละเลยตอหนาที่ตามที่กฏหมาย
กํ าหนดใหตองปฏบิตัหิรือปฏิบตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิสมควร หากผูเสยีหายจะใชสิทธเิรยีกรองคาสนิ
ไหมทดแทนทางศาลก็จะตองฟองหนวยงานของรัฐที่ผูทํ าละเมิดอยูในสังกัดตอศาลปกครอง เพราะ
คดีดังกลาวอยูในอ ํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
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1.2 อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหายตอหนวยงาน

ของรัฐ กรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แยกพิจารณา ดังนี้
กรณเีจาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ

ผูเสียหายจะตองฟองหนวยงานของรัฐตอศาลยุติธรรม กํ าหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรอง    
คาสินไหมทดแทนของผูเสียหายบังคับตามบทบัญญัติมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย บัญญัติวา

“สิทธิเรียกคาเสียหายอันเกิดแตมูลละเมิดนั้น ทานวาขาดอายุความเมื่อพน
กํ าหนดหนึ่งป นับแตวันที่ผูเสียหายรูถึงการละเมิดและรูตัวผูจะพึงชดใชคาสินไหมทดแทน หรือ
เมื่อพนสิบปนับแตวันทํ าละเมิด

แตถาเรียกรองคาเสียหายในมูลอันเปนความผิด มีโทษตามกฎหมายลักษณะ
อาญา และมกี ําหนดอายุความอายุยาวกวาที่กลาวมานั้น ทานใหเอาอายุความที่ยาวกวานั้นมาบังคับ”

กรณเีรือ่งอายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน แยกพิจารณาไดดังนี้
(1) อายุตามสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนในมูลละเมิดซ่ึงไมเปนความผิด

อาญา การมีเจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่โดยที่การกระทํ าละเมิดนั้น   
ไมเปนความผิดอาญา เชน การทํ าใหเสียทรัพยโดยประมาทเลินเลอของพนักงานขับรถ เปนเหตุให
รถยนตที่พนักงานขับรถขับอยูชนกับรถยนตของเอกชนไดรับความเสียหาย ดังนี้การกระทํ าละเมิด
ของพนกังานขับรถไมเปนความผิดอาญา เพราะประมวลกฎหมายอาญามิไดบัญญัติไวเปนความผิด  
อายคุวามทีเ่อกชนผูไดรับความเสียหายจะฟองหนวยงานของรัฐมีกํ าหนดหนึ่งป นับแตวันที่เอกชน
ผูเสยีหายไดรูถึงการละเมิด และรูตัวผูจะพึงตองชดใชคาสินไหมตอบแทน คือ รูถึงหนวยงานของรัฐ
ทีพ่นกังานขับรถสังกัดอยู โดยตองรูครบทั้งสองประการ ถารูถึงการละเมิดเพียงอยางเดียว โดยไมรู
ถึงหนวยงานของรัฐที่พึงตองใชคาสินไหมทดแทน ก็ยังไมเร่ิมนับอายุความ แตอยางไรก็ตาม ไมวา
กรณีจะเปนประการใด อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหายยอมไมเกินสิบป 
นบัแตวันกระทํ าละเมิด กลาวคือ ความรูสึกถึงการละเมิดและรูตัวผูจะตองชดใชคาสินไหมทดแทน
กบัการใชสิทธิฟองคดตีอศาลตองกระท ําภายในสบิป นบัแตวนัทีม่กีารละเมดิหากพนก ําหนดดงักลาว
หากพนก ําหนดดังกลาวสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนยอมขาดอายุความ
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(2) อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนในมูลละเมิดซึ่งเปนความผิด
อาญา กรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่โดยการกระทํ าละเมิดนั้น เปน
ความผิดทางอาญาดวย เชน การกระทํ าโดยประมาท เปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับอันตรายแกรายกาย      
ไดรับอันตรายถึงสาหัส หรือถึงแกความตาย เชน พนกังานขับรถของหนวยงานของรัฐขับรถยนต
ไปในการปฏบิตัหินาทีแ่ละดวยความประมาทเลนิเลอของพนกังานขบัรถ เปนเหตใุหรถยนตทีพ่นกังาน
ขบัรถขับอยูชนเอกชน ซ่ึงก ําลังเดนิถนนไดรับอนัตรายแกรางกาย ไดรับอนัตรายสาหสัหรือถึงแกความตาย  
ดงันี ้ การกระท ําของพนกังานขบัรถนอกจากเปนการกระท ําละเมดิในทางแพงแลว ยงัเปนการกระท ําผิด
ในทางอาญาดวย เพราะการกระทํ าดังกลาวประมวลกฎหมายอาญาบัญญัติไวเปนความผิด อายุความ
ทีเ่อกชนไดรับความเสยีหายจะฟองหนวยงานของรฐัตามมาตรา 448 วรรคสองขางตน ใหน ําอายคุวาม
ทางอาญาที่ยาวกวาอายุความตาม 448 วรรคหนึ่ง มาใชบังคับ  ถาอายุความทางอาญาสั้นกวา ก็ไมนํ า
ไปใชบังคับ การใชบังคับตามมาตรา 448 วรรคหนึ่ง แตประมวลวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงประกาศ
ใชภายหลังประมวลกฎหมายแพงพาณิชยก็ไดบัญญัติเร่ืองอายุความการฟองคดีแพง (คือคดีละเมิด) 
อันเนื่องมาจากการกระทํ าผิดทางอาญาไวในมาตรา 51 ซ่ึงมีบทบัญญัติที่แตกตางจากบทบัญญัติ
มาตรา 448 วรรคสอง จึงตองถือวามาตรา 448 วรรคสอง ถูกยกเลิกโดยมาตรา 51 ซ่ึงมาตรา 51
บัญญัติไวดังนี้10

“ถาไมมีผูใดฟองทางอาญา สิทธิของผูเสียหายที่จะฟองทางแพงเนื่องจาก
ความผิดนั้น ยอมระงับไปตามกํ าหนดเวลาดังที่กฎหมายลักษณะอาญา (ปจจุบันถือประมวล
กฎหมายอาญา)บัญญัติไว ในเรื่องอายุความฟองคดีอาญา แมถึงวาผูเยาวผูวิกลจริตในมาตรา 183
แหงประมวลกฎหมายแพงพาณิชย (ปจจุบันคือมาตรา 193/20)

ถาคดีอาญาใดไดฟองตอศาลแลว แตคดียังไมเสร็จเด็ดขาด อายุความซึ่ง  
ผูเสยีหายมีสิทธิจะฟองคดีแพงยอมสะดุดหยุดลงตามมาตรา 79 แหงกฎหมายลักษณะอาญา

ถาโจทกไดฟองคดอีาญาและศาลพพิากษาลงโทษจ ําเลยจนคดเีสรจ็เดด็ขาด
แลว กอนไดมีการยื่นฟองคดีแพง สิทธิของผูเสียหายที่จะฟองคดีแพงยอมมีตามกํ าหนดอายุความ
ในมาตรา 186 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (มาตรา 193/32)

ถาโจทกไดฟองคดีอาญาและศาลพิพากษายกฟองปลอยจํ าเลยจนคดี  
เสร็จเด็ดขาดแลว กอนที่ไดยื่นฟองคดีแพง สิทธิของผูเสียหายจะฟองคดีแพงยอมมีอายุความตาม
หลักทัว่ไปในเรือ่งอายคุวามแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย ซ่ึงอายคุวามขางตน สิทธิเรียกรอง
คาสิน ําไหมทดแทนในมูลละเมิด  ซ่ึงเปนความผิดทางอาญา แยกพิจารณาไดดังนี้

                                                          
10 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 72-74.

DPU



16

- กรณีไมมีผูใดฟองทางอาญาแกเจาหนาที่ สิทธิของเอกชนผูเสียหาย  
ทีจ่ะฟองทางแพงตอหนวยงานของรัฐตองถือตามกํ าหนดอายุความในทางอาญา

- กรณีที่มีการฟองคดีทางอาญาแกเจาหนาที่ ซ่ึงอาจเปนการฟองโดย
พนกังานอยัการ หรือเอกชนผูไดรับความเสียหาย ซ่ึงเปนโจทกหรือเขารวมเปนโจทกกับพนักงาน
อัยการ แตคดีอาญานั้นยังไมเสร็จเด็ดขาด กลาวคือ ยังอยูระหวางการพิจารณาของศาลขั้นตน      
ศาลอทุธรณ หรือศาลฎีกา อายุความที่เอกชนผูไดรับความเสียหายจะฟองทางแพง แกหนวยงานของ
รัฐยอมสะดุดหยุดลง  แตถาคดีอาญานั้น ศาลพิพากษาลงโทษเจาหนาที่จนคดีเสร็จเด็ดขาดแลว 
กอนที่เอกชนผูเสียหายจะฟองทางแพงแกหนวยงานของรัฐ สิทธิของเอกชนผูไดรับความเสียหาย   
ที่จะฟองทางแพงแกหนวยงานของรัฐยอมมีกํ าหนดอายุความสิบป แตถาหากคดีอาญาดังกลาว   
ศาลพิพากษายกฟองปลอยเจาหนาที่ไปจนคดีเสร็จเด็ดขาดแลว กอนที่เอกชนผูไดรับความเสียหาย
จะฟองทางแพงแกหนวยงานของรัฐ สิทธิของเอกชนผูไดรับความเสียหายที่จะฟองทางแพง         
แกหนวยงานของรัฐยอมมีอายุความตามหลักทั่วไปในเรื่องอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณชิย ซ่ึงก็คือสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนในมูลละเมิด ซ่ึงไมเนนความผิดอาญาตามมาตรา
448 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย”

การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมาย
ในกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา กรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ผูเสียหายตองฟองหนวยงานของ
รัฐตอศาลยุติธรรม ดังนั้น กํ าหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย    
จึงตองบังคับตามบทบัญญัติมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเชนเดียวกับกรณี    
ทีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ

การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมาย
ปกครอง หรือจากกฎ คํ าส่ังทางปกครองหรือคํ าส่ังอ่ืนใด การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนด
ใหตองปฏบิตัหิรือปฏิบตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิควร ผูเสยีหายตองฟองหนวยงานของรฐัตอศาลปกครอง
ดังนั้นกํ าหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย จึงตองบังคับตาม
บทบัญญัติมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาความคดีปกครอง พ.ศ.
2542 ซ่ึงบัญญัติไวดังนี้

“ การฟองคดีตามมาตรา 9 วรรค 1(3) ฯลฯ ใหยื่นฟองภายใน 1 ป นับ
แตวนัรูหรือควรรูเหตุแหงคดี แตไมเกินสิบปนับแตมีเหตุแหงการฟอง”
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การพจิารณาคดตีามมาตรา 9 วรรค 1 (3) คอืการฟองคดพีพิาทเกีย่วกบั
การท ําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํ านาจตามกฎหมาย หรือจากคํ าส่ังทางปกครอง 
หรือคํ าสัง่อ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่
ดงักลาวลาชาเกินสมควร มาตรา 51 ขางตน ก ําหนดวาตองฟองภายในกํ าหนดหนึ่งปนับแตวันที่     
ผูเสียหายรูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี คือ รูถึงการละเมิดจะยังไมรูถึงหนวยงานของรัฐที่พึงตอง
ชดใชคาสินไหมทดแทน คือ ยังไมรูถึงหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูกระทํ าละเมิดอยูในสังกัด       
ก็ตาม ก ําหนดอายุฟองคดีเร่ิมนั้นแลว แตอยางไรก็ตาม ไมวาเปนกรณีใดๆ อายุความสิทธิเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย ยอมไมเกินสิบปนับแตวันที่สาเหตุแหงการฟองคดี กลาวคือ การรู
ถึงการละเมิดและการใชสิทธิฟองคดีตอศาลตองกระทํ าภายในสิบป นับแตวันที่มีการทํ าละเมิด  
หากพนก ําหนดดังกลาว สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนยอมขาดอายุความ

1.3 การรองขอตอหนวยงานของรัฐ
เมื่อเจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชน โดยไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่

เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิดอาจใชสิทธิฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยู
ในสงักดัใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิด พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไวหรือจะใชสิทธิรองขอตอหนวยงานของรัฐดังกลาวใหชดใช     
คาสินไหมทดแทนใหแกตน โดยไมตองฟองหนวยงานตอศาลไดดังนี้11

มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณทีี่ผูเสียหายเห็นวา หนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 ผูเสียหาย
จะยื่นคํ าขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนสํ าหรับความเสียหายที่เกิด   
แกตนกไ็ด ในการนี้หนวยงานของรัฐตองออกใบรับคํ าขอใหไวเปนหลักฐานและพิจารณาคํ าขอนั้น
โดยไมชักชา เมื่อหนวยงานของรัฐมีคํ าสั่งเชนใดแลว หากผูเสียหายยังไมพอใจในผลการวินิจฉัย
ของหนวยงานของรัฐ ก็ใหมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวย
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงผลการวินิจฉัย

                                                          
11 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 79-83.
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ใหหนวยงานของรัฐพิจารณาคํ าขอที่ไดรับตามวรรคหนึ่งใหแลวเสร็จภายใน
หนึ่งรอยแปดสิบวัน หากเรื่องใดไมอาจพิจารณาไดทันในกํ าหนดนั้นจะตองรายงานปญหาและ
อุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํ ากับหรือควบคุมดูแลหนวยงานของรัฐแหงนั้นทราบและ      
ขอขยายระยะเวลาออกไปได  แตรัฐมนตรีดังกลาวจะพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลาใหอีกได   
ไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวัน”

และมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ไดบัญญัติไววา
“เมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแลว สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการ

วนิิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11 ใหถือวาเปนสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง”
เมือ่เจาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิตอเอกชนโดยไดกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ ไมวา

การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่จะเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ การใช
อํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืนใด การละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายก ําหนดใหตองปฏิบัติ หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ทั้งนี้จะเปนการกระทํ าละเมิด
โดยจงใจหรอืประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดังกลาวมีสิทธิฟองคดีหนวยงานของรัฐตอศาล เพื่อใหรับผิด     
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนตามที่มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติตามความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 บญัญตัไิวได แตถาเอกชนผูไดรับความเสยีหายดงักลาวไมประสงคทีจ่ะฟอง
หนวยงานของรัฐตอศาลเพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน (ทั้งนี้เนื่องจากการฟองคดี
ตอศาลเพื่อเรียกคาสินไหมทดแทน ซ่ึงไมวาจะเปนการฟองคดีตอศาลปกครองหรือฟองคดีตอ    
ศาลยุติธรรม ผูฟองคดีจะตองเสียคาธรรมเนียมศาลรอยละสองบาทหาสิบสตางค และหากเปน    
การฟองคดลีะเมดิอันเกดิจากการปฏบิตัหินาทีด่วยการใชแรงทางกายภาพ ซ่ึงจะตองฟองตอศาลยตุธิรรม
ผูฟองก็จะตองเสียคาจางทนายความในการฟองคดีดวยเอกชน ผูไดรับความเสียหายจากการกระทํ า
ละเมดิของเจาหนาที่อาจยื่นคํ าขอตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูทํ าละเมิดอยูในสังกัด หรือยื่นตอ
กระทรวงการคลังในกรณีที่เจาหนาที่ผูทํ าละเมิดไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด เพื่อให
พิจารณาใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนได และเมื่อไดรับคํ าขอแลวหนวยงานของรัฐดังกลาว     
ตองออกใบรับคํ าขอใหเอกชนผูไดรับความเสียหายไวเปนหลักฐาน และหนวยงานของรัฐมีหนาที่
ตามกฎหมายที่จะตองพิจารณาคํ าขอโดยไมชักชา ซ่ึงจะตองไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวัน แตถาเปน
เรื่องซับซอนตองใชเวลาเกินกํ าหนดดังกลาว ก็อาจขอขยายระยะเวลาพิจารณาคํ าขอตอรัฐมนตรี  
เจาสังกดั หรือกํ ากับดูแลหนวยงานของรัฐแหงนั้นได  ซ่ึงรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลา
ไดอีกไมเกนิหนึง่รอยแปดสบิวนั ในการพจิารณาค ําขอของหนวยงานของรฐั ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรี
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขอ 33 และ 34
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ไดก ําหนดไววา เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับคํ าขอ และหนวยงานของรัฐที่รับคํ าขอเห็นวาเปนเรื่อง
เกี่ยวกับตน ก็ใหแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดํ าเนินการตอไปโดยไมชักชา ในกรณีที่ตองชดใช         
คาสินไหมทดแทนใหแกผูยื่นคํ าขอใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามที่กระทรวงการคลังกํ าหนด  
พรอมทัง้ใหคดิดอกเบีย้ตามอตัราดอกเบีย้ผิดนดันบัแตวนักระท ําละเมดิจนถงึวนัช ําระคาสนิไหมทดแทน
ใหแกผูยื่นคํ าขอดวย

ถาหนวยงานของรฐัพจิารณาค ําขอแลวเหน็วา เจาหนาทีข่องตนกระท ําละเมดิจรงิ
ตามคํ าขอ ก็จะกํ าหนดจํ านวนเงินคาสินไหมทดแทนพรอมดอกเบี้ยและแจงคํ าสั่งใหผูยื่นคํ าขอ
ทราบ แตถาหนวยงานของรัฐไดพิจารณาแลวเห็นวาไมตองรับผิด ก็จะมีคํ าส่ังยกคํ าขอและแจงให  
ผูยืน่ค ําขอทราบ ในกรณีที่ผูยื่นคํ าขอไมเห็นดวยกับคํ าส่ังของหนวยงานของรัฐดังกลาวไมวาจะเปน
เรือ่งจ ํานวนเงินคาสินไหมทดแทน หรือเร่ืองการยกคํ าขอของผูยื่นคํ าขอ ผูยื่นคํ าขอจะตองอุทธรณ
ค ําส่ังดงักลาว ซ่ึงเปนค ําสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง
พ.ศ. 2539 ตอรัฐมนตรเีจาสงักดัหรือก ํากบัหรือควบคมุดแูลหนวยงานของรฐัแหงนัน้ ตามทีม่าตรา4412

แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไว และเมื่อรัฐมนตรีไดมีคํ าวินิจฉัยอุทธรณเปนประการใด
แลว หากผูยื่นคํ าขอไมเห็นดวยและตองการโตแยงคํ าวินิจฉัยของรัฐมนตรี ผูยื่นคํ าขอตองฟองคดี
ตอศาล เพือ่ขอใหเพกิถอนค ําวนิจิฉยัของรฐัมนตรซ่ึีงเปนค ําสัง่ทางปกครองโดยฟองตอศาลปกครอง
ไมวาการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่อันเปนมูลเหตุแหงการยื่นคํ าขอนั้น เปน
การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชแรงงานทางกายภาพ ดวยการใชอํ านาจตาม
กฎหมาย การออกกฎคํ าส่ังทางปกครองหรือคํ าส่ังอ่ืนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดให
ตองปฏบิตัหิรือปฏิบตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิสมควร เพราะคดฟีองขอใหเพกิถอนค ําส่ังทางปกครอง
ดงักลาวอยูในอํ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

                                                          
12 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44 บัญญัติวา

“ในกรณีที่คํ าสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมายกํ าหนดขั้นตอนอุทธรณ
ภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคํ าสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทํ าคํ าสั่ง
ทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคํ าสั่งดังกลาว

ค ําอทุธรณตองท ําเปนหนงัสอืโดยระบขุอโตแยงและขอเทจ็จรงิหรอืขอกฎหมายทีอ่างองิประกอบดวย
การอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคํ าสั่งทางปกครอง เวนแตจะมีการสั่งใหทุเลาการบังคับ

ตามมาตรา 56 วรรคหนึ่ง”
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เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับคํ าขอของผูยื่นคํ าขอไวแลว แตไมอาจพิจารณา    
คํ าขอใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกํ าหนด ถือไดวาหนวยงานของรัฐละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ผูยื่นคํ าขออาจฟองคดี      
ตอศาลปกครองได

1.4 สิทธไิลเบี้ยเอาแกเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐ
เมือ่หนวยงานของรฐัไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสยีหาย เพือ่ความเสยีหาย

อันเกิดจากการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ    
อยางรายแรง ทัง้นีไ้มวาการชดใชคาสนิไหมทดแทนดงักลาวจะเปนไปโดยผูเสียหายไดยืน่ฟองตอศาล
หรือโดยการรองขอตอหนวยงานของรัฐก็ตาม หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใช      
คาสินไหมทดแทนไดดังนี้

มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อ
การละเมดิของเจาหนาที ่ใหหนวยงานของรฐัมสิีทธเิรียกใหเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิชดใชคาสนิไหมทดแทน
ดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได ถาเจาหนาที่ไดกระทํ าการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง

สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด ให
คํ านึงถึงความรายแรงแหงการกระทํ าและความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ โดยมิตองใหใช
เตม็จํ านวนของความเสียหายก็ได

ถาการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือ
ระบบการดํ าเนินงานสวนรวม ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย

ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคนมิใหนํ าหลักเรื่องลูกหนี้รวม
มาใชบงัคบั และเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น”

การใชสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือการใชสิทธิไลเบี้ย 
แยกพิจารณาไดดังนี้

(1) การใชสิทธิเรียกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐ   
จะตองคํ านึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทํ าละเมิดและความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑ โดยหนวยงานของรัฐจะไมเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํ านวนของ
ความเสียหายก็ได เชน พนักงานขับรถของหนวยงานของรัฐขับรถไปสงผูบังคับบัญชาที่สนามบิน 
ขณะที่ขับรถไปสนามบินปรากฏวาการจราจรติดขัดทํ าใหเสียเวลาไปมาก ดวยความเกรงวาจะสง   

DPU



21

ผูบงัคบับญัชาไมทันเที่ยวบิน พนักงานขับรถจึงขับรถฝาสัญญาณไฟแดงดวยความจงใจ เปนเหตุให
รถทีพ่นกังานขับรถขับมาชนรถในชองทางเดินรถอื่น ซ่ึงไดรับสัญญาณไฟเขียวไดรับความเสียหาย
คดิเปนเงนิ 20,000 บาท เมือ่หนวยงานของรฐัไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสยีหายแลว หนวยงาน
ของรัฐอาจใชสิทธิไลเบี้ยเรียกใหพนักงานขับรถชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนได แตในกรณีนี้
เมื่อหนวยงานของรัฐพิจารณาแลว เหน็วาการกระทํ าละเมิดของพนักงานขับรถอยูในขั้นไมรายแรง
มาก และพิจารณาถึงความเปนธรรมที่วาพนักงานขับรถกระทํ าละเมิดในกรณีนี้ก็ดวยมีเจตนาที่จะ
สงผูบังคับบัญชาใหทันเที่ยวบินอันเปนเจตนาดีตอทางราชการประกอบดวยแลว หนวยงานของรัฐ
อาจเรียกรองใหพนักงานขับรถชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนเพียง 10,000 บาท โดยใหหัก    
เงินเดือนๆ ละ 500บาท เปนเวลา 20 เดอืนก็ได

(2) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่กระทํ าการ     
ในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และจากความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวยแลว หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนไดก็แตเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทํ าของ
เจาหนาทีเ่ทานัน้ จะเรยีกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนเพือ่ความเสยีหายทัง้หมด ซ่ึงมคีาสินไหมทดแทน
เพือ่ความเสยีหายอันเกิดจากความบกพรองของหนวยงานของรัฐ เชน ความผิดพลาดในการควบคุม
ดูแล หรือวางระบบ หรือแตงตั้งบุคคลไมเหมาะสม หรือความบกพรองของเครื่องมือเครื่องใช    
รวมอยูดวยไมได ตัวอยางเชน ในฤดูฝน พนกังานขับรถซึ่งไดรับคํ าส่ังจากผูบังคับบัญชาใหขับรถ
ไปสงเอกสารยังหนวยงานของรัฐอีกแหงหนึ่ง ไดขับรถดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงโดย
ขบัดวยความเร็วสูงเกินอัตราที่กฎหมายกํ าหนดในขณะที่ฝนตกหนัก โดยที่ใบปดนํ้ าฝนของรถยนต
คันดังกลาวไมทํ างาน เนื่องจากหนวยงานของรัฐที่พนักงานขับรถอยูในสังกัดมิไดตรวจซอมบํ ารุง
ระบบปดนํ้ าฝนใหอยูในสภาพที่ใชงานได ทํ าใหพนักงานขับรถมองเห็นสภาพการจราจรในถนน
ดานหนารถไมชัด จงึเปนเหตใุหรถชนคนเดนิขามถนนไดรับบาดเจบ็ ความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ในกรณนีี้
เกดิจากสาเหตุสองประการ คือ ประการแรก การขับรถดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงของ
พนกังานขับรถ ประการที่สอง ความบกพรองของหนวยงานของรัฐที่ไมจัดใหมีการตรวจซอมบํ ารุง
ระบบปดนํ้ าฝนใหอยูในสภาพที่ใชงานได ทั้งๆ ที่เขาถูดฝนแลว ดังนี้เมื่อหนวยงานของรัฐไดใช    
คาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปแลว หนวยงานของรัฐไมอาจใชสิทธิไลเบี้ยเรียกใหพนักงาน
ขบัรถชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนเต็มตามจํ านวนที่ไดใชใหแกผูเสียหายได คงใชสิทธิไลเบี้ย
เรียกใหพนักงานขับรถชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนไดเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจาก    
การกระทํ าของพนักงานขับรถเทานั้น โดยหักสวนที่หนวยงานของรัฐที่จะตองรับผิดเนื่องจาก  
ความบกพรองของหนวยงานของรัฐออกจากคาสินไหมทดแทนทั้งหมดเสียกอน เชน หนวยงาน
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ของรัฐใชคาสินไหมทดแทนไปเปนจํ านวน 50,000 บาท หนวยงานของรัฐตองรับผิดเนื่องจาก
ความบกพรองเปนจํ านวน 20,000 บาท ดงันั้น หนวยงานของรัฐใชสิทธิไลเบี้ยเอาแกพนักงานขับรถ
ไดไมเกิน 30,000 บาท เปนตน

ในเรือ่งการกระท ําละเมดิของเจาหนาทีอั่นเกดิจากความบกพรองของหนวยงาน
หรือระบบการด ําเนนิงานสวนรวมของหนวยงานของรฐัรวมอยูดวย กรมบญัชกีลาง กระทรวงการคลงั
เคยวนิจิฉยัวา การทีอั่ยการจงัหวดัแตงตัง้เจาหนาทีเ่พยีงคนเดยีวไปรบัเงนิสดจ ํานวนมาก (420,834 บาท)
จากสํ านักงานคลังฯ เปนเหตุใหเจาหนาที่นั้นทุจริตยักยอกเงินดังกลาวไป เปนการปฏิบัติหนาที่      
ทีไ่มเปนไปตามระเบียบการเก็บรักษาเงินและการนํ าเงินสงคลังของสวนราชการ พ.ศ. 2520 ขอ 68
ทีใ่หแตงตั้งเจาหนาที่อยางนอย 2 คนไปรบัเงินจากสํ านักงานคลังจังหวัดถือไดวาเปนการกระทํ าโดย
ประมาทเลินเลออยางรายแรง แตเมื่อพิจารณาขอเท็จจริงที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่แลว ปรากฏวา
สํ านกังานอยัการจงัหวดัมเีจาหนาทีป่ฏิบตังิานประจ ําส ํานกังานฯ จ ํานวนนอยและเจาหนาทีท่ีไ่ปรบัเงนิ
เปนเจาหนาที่การเงินเพียงผูเดียวและเปนผูไปรับเงินสดมาตลอดเปนเวลาหลายป ไมปรากฏวาเคยมี
เหตุทุจริตเกี่ยวกับการเงินเกิดขึ้นมากอน ประกอบกับมีเจาหนาที่ไมเพียงพอตอการดํ าเนินงาน
เฉพาะอยาง แมการฝาฝนระเบยีบฯ จะเปนชองทางใหเจาหนาทีก่ระท ําทจุริต กรณกีเ็ปนความบกพรอง
โดยระบบงานดวย ควรใหความเปนธรรมโดยลดหยอนคาเสยีหายทีต่องชดใชใหจ ํานวน 1 ใน 4 สวน
และใหรับผิดเปนจํ านวน 3 ใน 4 สวนของคาเสียหายทั้งหมด13

(3) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่หลายคนรวมกัน
กระท ําในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่เหลานั้นรวมกันรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนในฐานะที่เจาหนาที่เหลานั้นเปนลูกหนี้รวมของตนไมได คงได
แตใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่แตละคนชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดจาก     
การกระท ําของเจาหนาที่แตละคนนั้น เชน ในการปฏิบัติหนาที่จับคนรายคายาบา เจาหนาที่ตํ ารวจ  
ส่ีนายไดจงใจกระทํ าละเมิดโดยใชอาวุธปนยิงคนรายคายาบาถึงแกความตาย โดยคนรายมิไดขัดขืน
หรือตอสูแตประการใด เมื่อสํ านักตํ ารวจแหงชาติไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกญาติของคนรายไป
แลว  สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติจะใชสิทธิไลเบี้ยเอาแกเจาหนาที่ตํ ารวจทั้งสี่ โดยจะเรียกรองให    
เจาหนาที่ตํ ารวจคนหนึ่งคนใดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนจนเต็มจํ านวนเชนกรณีลูกหนี้รวม
ไมได คงไดแตจะเรียกรองใหเจาหนาที่ตํ ารวจแตละคนชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหาย  
ทีเ่กดิจากการกระทํ าของเจาหนาที่ตํ ารวจแตละคนเทานั้น  เชน สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติไดชดใช
คาสนิไหมทดแทนไปเปนจ ํานวน 200,000 บาท สํ านกังานต ํารวจแหงชาตจิะใชสิทธิไลเบีย้โดยเรยีกให

                                                          
13 หนังสือกรมบัญชีกลาง  ดวนที่สุด กค 0526.6/845 ลงวันที่ 8 มีนาคม 2543.
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เจาหนาที่ตํ ารวจคนหนึ่งคนใดชดใชคาสินไหมทดแทนเปนจํ านวน 200,000 บาท ใหแกตนไมได 
คงไดแตทีจ่ะเรยีกใหเจาหนาทีต่ ํารวจแตละคนชดใชคาสนิไหมทดใหแกตนไมเกนิคนละ 25,000 บาท
เปนตน

1.5 วิธีไลเบี้ย
ในกรณีที่หนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทน เพื่อการกระทํ าละเมิดของ

เจาหนาที่ ซ่ึงไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว 
หนวยงานของรฐัมสิีทธิเรียกใหเจาหนาทีช่ดใชคาสนิไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรฐัได การเรยีก
ใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจทํ าไดดังนี้14

มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชให
แกผูเสียหายตามมาตรา 8 ฯลฯ ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํ านาจออกคํ าส่ังเรียกใหเจาหนาที่   
ผูนัน้ชํ าระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กํ าหนด”

และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไววา
“ใหคณะรฐัมนตรจีดัใหมรีะเบยีบ เพือ่ใหเจาหนาทีซ่ึ่งตองรบัผิดตามมาตรา 8 ฯลฯ

สามารถผอนช ําระเงนิทีจ่ะตองรบัผดินัน้ไดโดยค ํานงึถงึรายได ฐานะ ครอบครวั และความรบัผิดชอบ
และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย”

ในกรณีที่ เจ าหนาที่ได กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง เมื่อหนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อ  
การกระท ําละเมดิของเจาหนาทีแ่ลว หนวยงานของรฐัมสิีทธิเรียกใหเจาหนาทีช่ดใชคาสนิไหมทดแทน
ใหแกหนวยงานของรัฐได การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ  
กฎหมายกํ าหนดใหหัวหนาหนวยงานของรัฐนั้นๆ มีอํ านาจออกคํ าส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใช        
คาสินไหมทดแทนตามจํ านวนที่เจาหนาที่ผูนั้นจะพึงตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐภายในเวลา
ที่กํ าหนดได ซ่ึงเจาหนาที่สามารถผอนชํ าระเงินที่ตนจะตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐได ตาม
ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยหลักเกณฑการปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที่
พ.ศ. 2539 อันเปนระเบียบที่กํ าหนดขึ้นตามมาตรา 13 ขางตน ซ่ึงระเบียบดังกลาวไดกํ าหนดเรื่อง
การผอนชํ าระเงินของเจาหนาที่ไวดังนี้

                                                          
14 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 90-93.
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ขอ 25 ในกรณทีีเ่จาหนาทีต่องรบัผดิชอบและขอผอนช ําระคาสนิไหมทดแทน
ไมวาจะเกิดขึ้นในขั้นตอนใด ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายกํ าหนดจํ านวนเงินที่ขอผอนชํ าระนั้น
ตามความเหมาะสม โดยคํ านึงถึงรายได คาใชจายในการดํ ารงชีวิตตามฐานานุรูปของเจาหนาที่
ความรับผิดชอบที่บุคคลนั้นมีอยูตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี และพฤติการณแหงกรณีประกอบ
ดวย

ในการใหผอนชํ าระ ตองจัดใหมีผูคํ้ าประกัน และในกรณีที่เห็นสมควร จะให
วางหลักประกันดวยก็ได

ขอ 27 ในกรณทีีเ่จาหนาทีต่องชดใชคาสินไหมทดแทน แมปรากฏวาเจาหนาที่
ไมสามารถชํ าระหนี้ได ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหาย พิจารณาผอนผันตามความเหมาะสมตาม
หลักเกณฑทีก่ระทรวงการคลงัก ําหนด และตองไมด ําเนนิคดลีมละลายแกผูนัน้ แตถาการทีไ่มสามารถ
ชํ าระหนี้ไดนั้นเกิดจากการประพฤติช่ัวอยางรายแรงของเจาหนาที่หรือเจาหนาที่กระทํ าการใดๆ   
อันเปนการประพฤตช่ัิวอยางรายแรงของเจาหนาที่ หรือเจาหนาทีก่ระท ําการใดๆ อันเปนการประพฤตช่ัิว
อยางรายแรง เพื่อใหหนวยงานของรัฐไมไดรับชํ าระหนี้ครบถวน ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหาย   
สงเรื่องใหพนักงานอัยการดํ าเนินคดีลมละลาย

เมือ่หนวยงานของรฐัมคี ําสัง่ใหเจาหนาทีช่ดใชคาสนิไหมทดแทนใหแกหนวยงาน
ของรฐัแลว หากเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิเหน็วาค ําสัง่ทีส่ั่งใหชดใชคาสนิไหมทดแทนดงักลาวไมถูกตอง
ทัง้นีเ้พราะตนไมตองชดใช เนื่องจากไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยไมจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง หรือตองชดใชแตชดใชนอยกวาจํ านวนเงินที่หัวหนาหนวยงานไดออกคํ าสั่ง
ใหตนชดใช เนื่องจากวาการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ    
อยางรายแรงของตนนั้นเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบ       
การด ําเนินงานสวนรวมดวย เจาหนาที่อาจอุทธรณคํ าส่ังดังกลาวตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติ
วธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไปยงัผูมอํี านาจพจิารณาอทุธรณของหนวยงานของรฐันัน้ได
เพราะค ําสัง่ใหชดใชคาสนิไหมทดแทนดงักลาว เปนค ําสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบญัญตัิ
ดงักลาว เมื่อผูมีอํ านาจพิจารณาอุทธรณมีคํ าวินิจฉัยอุทธรณเปนประการใด หากเจาหนาที่ผูกระทํ า
ละเมิดยังเห็นวาคํ าวินิจฉัยดังกลาวไมถูกตอง ก็มีสิทธิฟองคดีตอศาล เพื่อขอใหเพิกถอนคํ าสั่ง     
ทางปกครองดังกลาวได โดยฟองตอศาลปกครองไมวาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่จะเปน     
การกระท ําในการปฏบิตัหินาทีด่วยการกระท ําทางกายภาพ ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ
คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ หรือ  
การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร เพราะคดีฟองขอใหเพิกถอนคํ าส่ังทางปกครองดังกลาว
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อยูในอ ํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

อนึง่ ค ําสัง่ของหัวหนาหนวยงานที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
เปนคํ าส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
หากเจาหนาที่ไมยอมปฏิบัติตามคํ าส่ังดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ แลวขายทอดตลาดเพื่อเอาเงินชํ าระคาสินไหมทดแทน   
แกหนวยงานของรัฐได ตามมาตรา 5715 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว แตจะฟองคดีตอศาลปกครอง
เพือ่ขอใหศาลบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไมได

1.6 อายุความสิทธิไลเบี้ย
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539

บัญญัติวา
“ถาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหาย  

สิทธทิีจ่ะเรยีกใหอีกฝายหนึง่ชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนใหมกี ําหนดอายคุวามหนึง่ป นบัแตวนัที่
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนนั้นแกผูเสียหาย”

ในกรณีที่หนวยงานของรัฐ ไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อ  
ความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่โดยจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง โดยผูเสียหายไดฟองคดตีอศาลหรือยืน่ค ําขอตามมาตรา 11 แหงพระราชบญัญตัิ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กต็าม หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่   
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว สิทธิขางตนเรียกวา
สิทธไิลเบีย้  ซ่ึงหนวยงานของรฐัจะตองใชภายในก ําหนดอายคุวาม 1 ป นบัแตวนัทีไ่ดใชคาสนิไหมทดแทน
ใหแกผูเสียหายดังที่บัญญัติไวในมาตรา 9 นี ้  และในกรณีเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนใหแก  
ผูเสียหาย เพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยไมจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง  เจาหนาที่มีสิทธิเรียกใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน

                                                          
15 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 57 บัญญัติวา คํ าสั่งทางปกครอง     

ที่กํ าหนดใหผูใดชํ าระเงิน ถาถึงกํ าหนดแลวไมมีการชํ าระโดยถูกตองครบถวนใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้น
ชํ าระภายในระยะเวลาทีก่ ําหนดแตตองไมนอยกวาเจด็วัน ถาไมมกีารปฏบิติัตามค ําเตอืน เจาหนาทีอ่าจใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชํ าระเงินใหครบถวน วิธีการยึด 
การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสิน ใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม   
สวนผูมีอํ านาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎกระทรวง
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ใหแกตนไดเพราะการกระทํ าละเมิดดังกลาว ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวขางตน     
เจาหนาทีไ่มตองรบัผดิ ซ่ึงการใชสิทธิไลเบีย้ของเจาหนาทีจ่ะตองกระท ําภายในก ําหนดอายคุวาม 1 ป  
นบัแตวนัทีไ่ดใชคาสนิไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไป เชน ป. เจาหนาทีต่ ําแหนงพนกังานขบัรถยนต
กรมปศุสัตวไดขับรถยนตของทางราชการไปปฏิบัติหนาที่ในตางจังหวัด ระหวางปฏิบัติหนาที่    
เกดิอุบตัเิหตเุฉีย่วชนรถจกัรยานยนตเปนเหตใุห ท.ผูขบัขีร่ถจกัรยานยนตถึงแกความตาย รถจกัรยานยนต
และรถยนตเสียหาย ในทางแพง อ. ภรรยา ท. ผูตาย ไดตกลงคาเสียหายกับ ป. เปนเงิน 113,000 บาท 
และ ป. ไดใชคาสินไหมทดแทนเปนการซอมรถจักรยานยนตและเปนคาปลงศพให อ. ไปแลว   
ดวยเงนิของ ป. เอง ป. มสิีทธิจะเรยีกใหกรมปศสัุตวชดใชคาสนิไหมทดแทนทีไ่ดชํ าระใหแกผูเสียหาย
ไปกอนได ภายในกํ าหนดอายุความ 1 ป นบัแตวันที่ไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก อ. สวน   
กรมปศสัุตวจะพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก ป. หรือไม เปนจ ํานวนเทาใดนั้น ยอมขึ้นอยู
กบัขอเท็จจรงิที่จะนํ ามาพิจารณาใหสอดคลองกับบทบัญญัติในมาตรา 5 และมาตรา 8 วรรคสอง 
และวรรคสาม แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 แตจะตองค ํานงึถึง
จ ํานวนคาสินไหมทดแทนที่ ป. ไดใชใหแก อ. วาเหมาะสมกับกรณีหรือไมกอน16

อยางไรก็ตาม อายุความใชสิทธิไลเบี้ยอาจยืดออกไปไดดวยการรับสภาพหนี้  
ซ่ึงตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เจาหนาที่
สามารถผอนชํ าระเงินที่จะตองไดรับผิดแกหนวยงานของรัฐได ดังนั้นถาเจาหนาที่ไดมีการผอน
ชํ าระเงนิดังกลาวแกหนวยงานของรัฐ อายุความก็จะสะดุดหยุดลง แตถามีการทํ าสัญญากัน หนี้เงิน
ดงักลาวกจ็ะกลายเปนหนีต้ามสญัญา  ซ่ึงก ําหนดอายคุวามแตกตางจากอายคุวามสทิธไิลเบีย้ทีก่ลาวมา
ขางตน

1.7 กรณีเจาหนาที่ตองรับผิดเฉพาะตัว
มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539

บัญญัติวา
“ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาทีม่ิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่       

เจาหนาที่ตองรับผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง  
แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได”

                                                          
16  ดู ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ 582/2542.

DPU



27

  ในกรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิด แตการกระทํ าละเมิดดังกลาวมิไดเปน
ผลมาจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซ่ึงการกระทํ าละเมิดดังกลาวอาจเกิดขึ้นนอกเวลาราชการ 
เชน ในระหวางเวลาหยุดพักเที่ยงหรือขณะดํ าเนินชีวิตตามปกติที่บาน หรือเกิดขึ้นในเวลาราชการ
แตเรื่องที่กระทํ าละเมิดมีลักษณะเปนเรื่องสวนตัว  ซ่ึงเจาหนาที่ไดกระทํ าไปโดยอารณสวนตัว   
โดยมีเจตนาทุจริต หรือเจตนากลั่นแกลงแลว เจาหาที่ตองรับผิดในผลแหงการกระทํ าละเมิดเปน
การเฉพาะตวั โดยผูเสียหายสามารถฟองเจาหนาทีไ่ดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรฐัทีเ่จาหนาที่
ผูนั้นอยูในสังกัดไมได

1.8 อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
อายคุวามการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหายตอเจาหนาที่

ในกรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ ตองบังคับตามบทบัญญัติ
มาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

1.9 กรณหีนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ตองรับผิด หรือตองรับผิดรวมกัน
ในกรณทีีเ่จาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิในขณะปฏบิตัหินาที ่ และผูเสยีหายไดฟอง

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่แลวแตกรณี เพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน แตหนวยงาน
ของรฐัหรอืเจาหนาทีด่งักลาวเหน็วาเปนเรือ่งทีต่นไมตองรบัผดิ หรือตนเพยีงแตตองรบัผดิรวมเทานัน้
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ตองปฏิบัติดังนี้

มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
บัญญัติวา

“ ในคดทีีผู่เสียหายฟองหนวยงานของรัฐ ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่อง
ที่เจาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หรือในคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ ถาเจาหนาที่เห็นวา
เปนเรื่องที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาว
มีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยู เรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณี เขามาเปน   
คูความในคดี

ถาศาลพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกฟอง 
มิใชผูตองรับผิด ใหขยายอายุความฟองรองผูที่ตองรับผิด ซ่ึงมิไดถูกเรียกเขามาในคดีออกไปถึง   
หกเดือน นับแตวันที่คํ าพิพากษานั้นถึงที่สุด”
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ในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่อง   
ทีเ่จาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด คือ กรณีที่หนวยงานของรัฐเห็นวาการกระทํ าละเมิดของ
เจาหนาที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ หรือการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทํ า
ในการปฏบิตัิหนาที่ แตไดปฏิบัติโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงและการละเมิดดังกลาว
เกิดจากความผิดหรือบกพรองของหนวยงานของรัฐ หรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวย ดังนี้ 
หนวยงานของรฐัมสิีทธขิอใหศาลทีพ่จิารณาคดนีัน้อยูเรียกเจาหนาทีเ่ขามาเปนคูความในคด ี การเรยีก
เจาหนาทีเ่ขามาเปนคูความในคดี ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดก ําหนดหลักเกณฑไวในขอ 35 ขอ 36 และขอ 37
ดงันี ้ในกรณทีีผู่เสียหายไมใชสิทธิยื่นคํ าขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน แตไดฟอง
หนวยงานของรัฐตอศาล ผูมีอํ านาจของหนวยงานของรัฐนั้นจะตองตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณา 
ถาเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ หรือเมื่อไดฟงความเห็น
ของคณะกรรมการแลว เห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ ก็ให
เรยีกเจาหนาทีผู่นัน้เขามาเปนคูความในคด ี ถาผลการพจิารณาของผูมอํี านาจยตุเิปนทีสุ่ดวาความเสยีหาย
เกดิจากเจาหนาทีไ่ดกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ จะตองไมมกีารเรยีกเจาหนาทีเ่ขามาเปนคูความในคดี
แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาที่ตอศาลกอนแลวหรือมีการเรียกเจาหนาที่เขามาเปนคูความในคดี
กอนแลวใหแจงผลการพจิารณาใหพนกังานอยัการเพือ่แถลงตอศาล เพือ่ใหเจาหนาที่มโีอกาสพนจาก
การเปนคูความในคดี และขอใหพนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาที่ในระหวางนั้นดวย

ในคดทีีผู่เสียหายฟองเจาหนาที ่ ถาเจาหนาทีเ่หน็วาเปนเรือ่งทีห่นวยงานของรฐั
ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด คือกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ เนื่องจากเห็นวาการกระทํ าละเมิด
ของเจาหนาที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ แตเจาหนาที่เห็นวาการกระทํ าละเมิดของตนเปน
การกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ หรือกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ เนื่องจากเห็นวาการกระทํ า
ละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ แตเจาหนาที่เห็นวาการกระทํ าละเมิดของ
ตนเปนการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง แตการละเมิด  
ดังกลาวเกิดจากความผิด หรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงาน      
สวนรวมดวย ดังนี้ เจาหนาที่มีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยูเรียกหนวยงานของรัฐเขามาเปน  
คูความในคดี

การขอใหศาลเรยีกเจาหนาทีห่รือหนวยงานของรฐัเขามาในคดดีงักลาวมาขางตน
กฎหมายใหสิทธเิฉพาะหนวยงานของรฐัหรือเจาหนาทีท่ีถู่กฟองเทานัน้ ทีจ่ะขอใหศาลเรยีกเจาหนาที่
หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณี ซ่ึงตนเห็นวาตองเปนผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน หรือตอง
เปนผูรวมรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเขามาเปนคูความในคดี แตมิไดใหสิทธิผูเสียหายซ่ึงเปน   
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ผูฟองคดีดวย แมผูเสียหายจะอาศัยบทบัญญัติมาตรา 57 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
ขอศาลเรยีกหนวยงานของรฐัหรือเจาหนาทีซ่ึ่งตนมไิดฟองใหเขามาเปนคูความในคดใีนฐานะจ ําเลยรวม
กม็ไิด เพราะหากมกีารเรยีกเขามาจะมผีลเหมอืนการฟองคดหีนวยงานของรฐัหรือเจาหนาทีท่ีถู่กเรยีก
เขามา ซ่ึงจะขัดกับบทบัญญัติมาตรา 5 และมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539

ในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ แตหนวยงานของรัฐมิไดขอใหศาล
เรียกเจาหนาที่เขามาในคดี และศาลไดพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐไมตองรับผิด
เนือ่งจากการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่มิไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ มาตรา 7 วรรคสอง แหง
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจาหนาที ่ พ.ศ. 2539 ใหขยายอายคุวามฟองรองเจาหนาที่
ซ่ึงเปนผูที่ตองรับผิดตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวออกไปถึงหกเดือน นับแตวันที่      
ค ําพพิากษานัน้ถึงทีสุ่ด และในคดทีีผู่เสียหายฟองเจาหนาที ่ แตเจาหนาทีม่ไิดขอใหศาลเรยีกหนวยงาน
ของรฐัเขามาในคด ีและศาลไดพพิากษายกฟองเพราะเหตทุีเ่จาหนาทีไ่มตองรับผิด เนือ่งจากการกระท ํา
ละเมดิของเจาหนาทีเ่ปนการกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่มาตรา 7 วรรคสอง ดงักลาว กใ็หขยายอายคุวาม
ฟองรองหนวยงานของรัฐ ซ่ึงเปนผูที่จะตองรับผิดตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวออกไป
ถึงหกเดือน นับแตวันที่คํ าพิพากษานั้นถึงที่สุดเชนกัน

2.  เจาหนาท่ีกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ นอกจากเจาหนาที่จะกระทํ าละเมิดตอเอกชนแลว

เจาหนาที่อาจกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐไดโดยอาจเปนการกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของ
รัฐทีต่นอยูในสังกัด หรือกระทํ าละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐก็ได ดังนี้17

มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงาน
ของรฐัทีผู่นัน้อยูในสงักดัหรือไม ถาเปนการกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่การเรยีกรองคาสนิไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทํ าในการปฏิบัติ
หนาที ่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

                                                          
17 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 103-105.
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สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ทั้งสองประการตามวรรคหนึ่ง ใหมี
ก ําหนดอายคุวามสองป นับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองใช
คาสินไหมทดแทน และกรณทีีห่นวยงานของรฐัเหน็วาเจาหนาทีผู่นัน้ไมตองรบัผิด แตกระทรวงการคลงั
ตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิด ใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้นมีกํ าหนดอายุความหนึ่งป 
นบัแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคํ าส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง”

การกระท ําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ แยกพิจารณาไดดังนี้
2.1 กรณกีระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่

เมื่อเจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐซึ่งตนอยูในสังกัด หรือตอ
หนวยงานของรฐั โดยไดกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ไมวาการปฏบิตัหินาทีน่ัน้จะเปนกรณทีีเ่จาหนาที่
กระท ําดวยการกระท ําทางกายภาพ การใชอํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ ค ําสัง่ทางปกครองหรอืคํ าสัง่
อ่ืนใด การละเลยตอหนาทีห่รือการปฏบิตัหินาทีล่าชาเกนิสมควรกต็าม การเรยีกรองคาสนิไหมทดแทน
จากเจาหนาที่เพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดดังกลาว กฎหมายใหนํ าบทบัญญัติ
มาตรา 8 แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 มาใชบงัคบัโดยอนโุลม
ดังนี้

(1) เจาหนาที่กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลอ
ในกรณทีีเ่จาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาท

เลินเลอ หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ ไมอาจเรียกรอง
ใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไดเลย เชน ขณะปฏิบัติหนาที่ขับรถยนต
ไปสงเอกสาร ส. เจาหนาที่ของสํ านักงานศาลปกครอง ไดขับรถยนตดวยความประมาทเลินเลอ 
เปนเหตุใหรถยนตที่ ส. ขับชนสัญญาณไฟจราจรของกรุงเทพมหานครไดรับความเสียหาย และ    
รถยนตของสํ านักงานศาลปกครองที่ ส. ขับก็ไดรับความเสียหายดวย ดังนี้ทั้งกรุงเทพมหานคร     
อันเปนหนวยงานอืน่ของรฐัและส ํานกังานศาลปกครองอนัเปนหนวยงานที ่ ส. อยูในสงักดั ตางไดรับ
ความเสยีหายจากการกระท ําละเมดิของ ส. แตหนวยงานของรฐัทัง้สองแหงจะเรยีกรองคาสินไหมทดแทน
จาก ส. มไิด เพราะการกระทํ าละเมิดของ ส. เกิดในขณะปฏิบัติหนาที่ และเปนการละเมิดที่มิได  
เกดิจากการกระทํ าโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
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(2) เจาหนาที่กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจ 
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิดของ
เจาหนาที่มีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนได

กรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยจงใจ เชน        
ป. ปศุสัตวจังหวัดแมฮองสอนไมจัดให ค. ซ่ึงมีสิทธิเบิกคาเชาบาน เขาอาศัยในบานพักขาราชการ 
แตไดจดัให ว. ซ่ึงมีบานพักสวนตัวและไมมีสิทธิเบิกคาเชาบานเขาอาศัยในบานพักขาราชการแทน 
ค. ซ่ึงเปนการขดัตอหนงัสือเวยีนของกระทรวงการคลงัทีจ่ะตองจดัใหผูมสิีทธเิบกิคาเชาบานเขาอาศยั
ในบานพักขาราชการ เปนผลให ค. ตองเบิกคาเชาบานจากทางราชการ การกระทํ าของ ป. เปน    
การกระท ําโดยจงใจเพราะไมปฏิบัติตามหนังสือเวียนของกระทรวงการคลัง เปนเหตุใหกรมปศุสัตว
ไดรับความเสียหาย กรมปศุสัตวมีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก ป.ได

สวนการกระทํ าดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง หมายความวา 
กระท ําโดยขาดความระมัดระวังที่เบี่ยงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก18 หรือกระทํ าโดยไมใช
ความระมัดระวังเอาเสียเลย

การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐตามขอ (2)
ขางตน ตองอยูภายใตเงื่อนไข ดังนี้

1) การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐจะตอง
ค ํานงึถึงระดับความรายแรงแหงการกระทํ า และความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ โดยมิตอง
เรียกใหชดใชคาสนิไหมทดแทนเตม็จ ํานวนของความเสยีหายกไ็ด ซ่ึงหมายความวาแมการทีเ่จาหนาที่
กระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐัจะเปนการกระท ําดวยความจงใจหรอืประมาทเลนิเลออยางรายแรง
กต็าม แตการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐ กฎหมายใหหนวยงานของ
รัฐค ํานงึถึงความรายแรงแหงการกระทํ าและความเปนธรรมประกอบดวย ซ่ึงหนวยงานของรัฐจะไม
เรยีกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํ านวนของความเสียหายก็ได

2) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่กระทํ าการ
ในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และจากความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวยแลว หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนไดก็แตเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทํ าของ

                                                          
18 ดู ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ 61/2540.
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เจาหนาที่เทานั้น จะเรียกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดจากความบกพรอง
ของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวยไมได หมายความวากรณีที่เจาหนาที่
ไดกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงนั้น การใช       
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานรัฐ นอกจากหนวยงานของรัฐจะตองคํ านึงถึง    
ความรายแรงแหงการกระทํ าและความเปนธรรมตามขอ (1) ประกอบดวยแลว หากการกระทํ า
ละเมิดของเจาหนาที่ดังกลาวเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบ
การด ําเนนิงานสวนรวมดวย  หนวยงานของรัฐก็ตองหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย

3) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่หลายคน
รวมกนักระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ หนวยงานของรฐัจะใชสิทธเิรยีกรองใหเจาหนาทีเ่หลานัน้รวมกนั
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนในฐานะที่เจาหนาที่เหลานั้นเปนลูกหนี้รวมของตนไมได 
คงไดแตใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่แตละคนชดใชคาสินไหมทดแทน เพื่อความเสียหายที่เกิดจาก
การกระทํ าของเจาหนาที่แตละคนนั้น หมายความวากรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํ าละเมิด
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือเจาหนาที่หลายคนไดกระทํ าละเมิดโดยจงใจหรือ
ประมาทเลนิเลออยางรายแรง โดยตางคนตางท ําละเมดิและเกดิความเสยีหายเดยีวกนั การใชสิทธเิรียกรอง
คาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดดังกลาว กฎหมายมิใหหนวยงาน
ของรัฐนํ าหลักเรื่องลูกหนี้รวมตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับกับ
เจาหนาที่เหลานั้นเพื่อใหทุกคนตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ 
หนวยงานของรฐัคงไดแตจะเรยีกรองใหเจาหนาทีแ่ตละคนรบัผิดชดใชคาสนิไหมทดแทนเฉพาะสวน
ที่แตละคนไดกระทํ าละเมิด กลาวคือ จะตองมกีารแบงสวนแหงความรับผิดใหเจาหนาที่แตละคน 
ตามทีเ่จาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิ ซ่ึงเมือ่มกีารแบงแลวเจาหนาทีแ่ตละคนอาจรบัผิดคนละสวนเทาๆ กนั
หรือแตกตางกันก็ได

4) สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่กรณีที่เจาหนาที่กระทํ า
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือการกระทํ า
ละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ มาตรา 11 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บญัญตัใิหมีอายุความสองป นับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึง
การละเมดิและรูตวัเจาหนาทีผู่จะพงึตองใชคาสินไหมทดแทน และในกรณทีีห่นวยงานของรฐัเหน็วา
เจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิด แตกระทรวงการคลังตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิดก็ใหสิทธิเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนนั้นมีกํ าหนดอายุความหนึ่งป นับแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคํ าส่ังตามความเห็น
ของกระทรวงการคลงัส ําหรับการตรวจสอบของกระทรวงการคลงัดงักลาว ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรี
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขอ 17 กํ าหนด
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ไววา ใหกระทรวงการคลงัพจิารณาใหแลวเสรจ็กอนอายคุวามสองปส้ินสดุไมนอยกวา 6 เดอืน เวนแต
ในกรณหีนวยงานของรัฐเปนราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ หรือ
พระกฤษฎีกาหรือหนวยงานอื่นของรัฐตามกฏหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ให
กระทรวงการคลงัพจิารณาใหแลวเสรจ็กอนอายคุวามสองปส้ินสดุไมนอยกวา 1 ป ถากระทรวงการคลงั
ไมแจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกํ าหนด ใหผูแตงตั้งมีคํ าส่ังตามที่เห็นสมควร

อนึง่ ในกรณีที่หนวยงานของรัฐและกระทรวงการคลังมีความเห็นตรงกัน
วาเจาหนาที่ตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน กํ าหนดอายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
ดงักลาว ตองใชก ําหนดอายคุวามสองป นบัแตวนัทีห่นวยงานของรฐัรูถึงการละเมดิและรูตวัเจาหนาที่
ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน ตามมาตรา 8 วรรคสอง ตอนแรก

ในเรือ่งนีเ้กีย่วกบัหนวยงานรูถึงการละเมดิและรูตวัเจาหนาทีผู่ทีจ่ะพงึตองใช
คาสินไหมทดแทน ศาลฎีกาไดมีคํ าวินิจฉัยวางหลักเกณฑไวดังนี้

ก. กรณีกรมในรัฐบาลเปนผูเสียหาย อายุความเริ่มนับตั้งแตวันที่อธิบดี 
ซ่ึงเปนผูแทนของกรมนั้นรูถึงการละเมิดและรูตัวผูจะพึงตองชดใชคาสินไหมทดแทนจากรายงาน
การสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวน จะถือเอาการที่ขาราชการคนใดคนหนึ่งในกรมรู มาเปน
วนัเริม่นับอายุความมิได (คํ าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1416/2520, 1008/2522, 1311/2522, 2003/2523)

ข. กรณีที่กรมผูเสียหายไดแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนหาตัวผูรับผิด
ทางแพงในกรณีที่มีการทุจริตเบียดบังเงินของทางราชการ กรรมการคนหนึ่งรายงานดวยวาจาตอ
อธิบดีวาใครจะตองรับผิดบาง เปนเพียงการแสดงความคิดเห็น มิใชปฏิบัติตามระเบียบแบบแผน
การปฏิบัติราชการ ยังไมถือวากรมรูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน (คํ าพิพากษาศาลฎีกาที่
3333/2545)

ค. การสอบสวนทางวนิยัเพราะเหตบุกพรองตอหนาทีร่าชการเปนคนละกรณี
กับการสอบสวนหาตัวผูรับผิดทางแพง ยังไมถือวารูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน (คํ าพิพากษา
ศาลฎีกาที่ 155/2530)
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อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนกรณีเจาหนาที่กระทํ าละเมิด
ตอหนวยงานของรัฐ มีขอสังเกตดังนี้19

ก. สิทธเิรียกรองคาสนิไหมทดแทนเพือ่ความเสยีหายอนัเกดิจากการกระท ํา
ละเมิดตามมาตรา 448 วรรคหนึง่ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มีกํ าหนดอายุความ 1 ป 
ก ําหนดอายคุวามดังกลาวใชบังคับแกผูเสียหายทุกคนไมวาเปนเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ แตเมื่อ
มาตรา 10 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กํ าหนด
อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนไวเปนพิเศษสํ าหรับผูเสียหายที่เปนหนวยงานของรัฐ      
กต็องใชกํ าหนดอายุความนี้ จะใชอายุความตามมาตรา 448 วรรคหนึ่งขางตนมิได เพราะมาตรา 3  
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บญัญตัิไววา ถากฎหมายใด   
ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดดังกลาว ก็ใหใชบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ      
ดงักลาวแทน

ข. แมตามมาตรา 10 วรรคหนึง่ แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิ
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะไดบัญญัติไววา ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทํ าใน
การปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตาม

ค. ตามมาตรา 448 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
และมาตรา 51 แหงประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความอาญาไดบญัญตัเิกีย่วกบัอายคุวามสทิธิเรียกรอง
คาเสียหายในมูลละเมิด ซ่ึงเปนความผิดอาญาไว แตมาตรา 10 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ   
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 บัญญัติอายุความสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนไว
โดยไมกลาวถึงความผิดอาญาเลย ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เปนความผิดอาญาดวย เชน   
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตเบียดบังทรัพยสินของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงอายุความฟองคดีอาญา
ยาวกวาทางแพง ดงันีจ้ะใชอายคุวามใด เนือ่งจากมาตรา 3 แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิ
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงประกาศใชภายหลังไดบัญญัติวา กฎหมายใดซึ่งขัดหรือแยงกับบทแหง
พระราชบัญญัตินี้ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน จึงตองกํ าหนดอายุความตามมาตรา 10 วรรคสอง  
ขางตน  โดยไมจํ าตองคํ านึงวาการกระทํ าละเมิดนั้นเปนความผิดอาญาดวยหรือไม

                                                          
19 ศักดิ์  สนองชาติ. (2540). คํ าอธิบายโดยยอประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วาดวยการละเมิด.

หนา 148-149.
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2.2 วธีิเรียกใหเจาหนาท่ีใชคาสินไหมทดแทน
ในกรณีทีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ

ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดหรือหนวยงานอื่นของรัฐ โดยไดกระทํ าละเมิด
โดยจงใจหรอืประมาทเลนิเลออยางรายแรง หนวยงานของรฐัมวีธีิเรียกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทน
คือ

มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
บัญญัติวา

“ ฯลฯ ในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูนั้น
ไดกระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐัตามมาตรา 10 ประกอบกบัมาตรา 8 ใหหนวยงานของรฐัทีเ่สียหาย
มอํี านาจออกคํ าส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชํ าระเงินดังกลวภายในเวลาที่กํ าหนด”

และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว บัญญัติวา
“ ใหคณะรฐัมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ ซ่ึงตองรับผิดตาม ฯลฯ 

มาตรา 10 สามารถผอนชํ าระเงินที่จะตองรับผิดนั้นไดโดยคํ านึงถึงรายได ฐานะครอบครัวและ
ความรบัผิดชอบและพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย”

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ
ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดหรือหนวยงานอื่นของรัฐ โดยไดกระทํ าละเมิด
โดยจงใจ หรือประมาทเลนิเลออยางรายแรง อันเปนเหตใุหเจาหนาทีจ่ะตองรับผิดใชคาสนิไหมทดแทน
ใหแกหนวยงานของรัฐที่ตนไดกระทํ าละเมิด การเรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว  
กฎหมายก ําหนดใหหวัหนาหนวยงานของรฐันัน้  ๆมอํี านาจออกค ําสัง่เรยีกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทน
ตามจํ านวนที่เจาหนาที่ผูนั้นจะพึงตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐภายในเวลาที่กํ าหนดไว ซ่ึง    
เจ าหนาที่สามารถจะผอนชํ าระเงินที่ตนจะตองใชใหแกหนวยงานของรัฐได ตามระเบียบ          
สํ านกันายกรฐัมนตรวีาดวยหลักเกณฑการปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539
อันเปนระเบยีบทีก่ ําหนดขึน้ตามมาตรา 13 ขางตน ซ่ึงระเบยีบดงักลาวไดก ําหนดเรือ่งการผอนช ําระเงนิ
ของเจาหนาที่ไวดังนี้

ขอ 25 ในกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดและขอผอนชํ าระคาสินไหมทดแทน 
ไมวาจะเกิดขึ้นในขั้นตอนใด ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายกํ าหนดจํ านวนเงินที่ขอผอนชํ าระนั้น
ตามความเหมาะสม โดยคํ านึงถึงรายได คาใชจายในการดํ ารงชีวิตตามฐานานุรูปของเจาหนาที่ 
ความรบัผิดชอบทีบ่คุคลนัน้มอียูตามกฎหมายหรอืศลีธรรมอนัด ีและพฤตกิารณแหงกรณปีระกอบดวย

ในการใหผอนชํ าระตองจัดใหมีผูคํ้ าประกัน และในกรณีที่เห็นสมควรจะให
วางหลักประกันดวยก็ได
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ขอ 27 ในกรณทีีเ่จาหนาทีต่องชดใชคาสนิไหมทดแทน แมปรากฏวาเจาหนาที่
ไมสามารถชํ าระหนี้ได ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายพิจารณาผอนผันตามความเหมาะสมตาม  
หลักเกณฑทีก่ระทรวงการคลงัก ําหนดและตองไมด ําเนนิคดลีมละลายแกผูนัน้ แตถาการทีไ่มสามารถ
ชํ าระหนี้ไดนั้นเกิดจากการประพฤติช่ัวอยางรายแรงของเจาหนาที่หรือเจาหนาที่กระทํ าการใดๆ   
อันเปนการประพฤตช่ัิวอยางรายแรง เพือ่ใหหนวยงานของรฐัไมไดรับช ําระหนีค้รบถวน  ใหหนวยงาน
ของรฐัที่เสียหายสงเรื่องใหพนักงานอัยการดํ าเนินคดีลมละลาย

เมื่อหนวยงานรัฐมีคํ าสั่งใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงาน
ของรัฐแลว หากเจาหนาที่ผูทํ าละเมิดเห็นวาคํ าส่ังใหตนใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมถูกตอง 
ทั้งนี้เพราะตนไมตองชดใชเนื่องจากไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ    
โดยไมจงใจหรอืประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือตองชดใชแตชดใชนอยกวาจํ านวนเงินที่หัวหนา
หนวยงานไดออกคํ าส่ังใหตนชดใช  เนื่องจากวาการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนนั้นเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 
หรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวย  เจาหนาที่อาจอุทธรณคํ าส่ังดังกลาวตามมาตรา 44 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไปยังผูมีอํ านาจพิจารณาอุทธรณของ
หนวยงานของรัฐนั้นได เพราะคํ าส่ังใหใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวเปนคํ าส่ังทางปกครองตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และเมื่อผูมีอํ านาจพิจารณาอุทธรณคํ าวินิจฉัยอุทธรณเปน
ประการใดแลว หากเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิยงัเหน็วาค ําวนิจิฉยัดงักลาวไมถูกตองกม็สิีทธฟิองคดตีอศาล
เพื่อขอใหเพิกถอนคํ าส่ังทางปกครองดังกลาวได โดยฟองตอศาลปกครองไมวาการกระทํ าละเมิด
ของเจาหนาที่จะเปนการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ ดวยการใชอํ านาจ
ตามกฎหมาย การออกกฎคํ าสั่งทางปกครองหรือคํ าสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
ก ําหนดใหตองปฏบิตัหิรือการปฏบิตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิสมควร เพราะคดฟีองขอใหศาลเพกิถอน
คํ าสั่งทางปกครองดังกลาวอยูในอํ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติ     
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

ในกรณีที่หนวยงานของรัฐที่เปนรัฐวิสาหกิจมีคํ าส่ังใหเจาหนาที่ ซ่ึงเปน
พนักงานรัฐวิสาหกิจใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐดังกลาว เนื่องจากเจาหนาที่      
ไดกระท ําละเมดิในการปฏบิตัหินาทีด่วยการไมปฏิบตัติามระเบยีบหรือขอบงัคบัของหนวยงานของรฐั
หากเจาหนาทีผู่กระทํ าละเมิดเห็นวา คํ าส่ังใหตนใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  
ไมวาจะเปนดวยประการใดๆ เจาหนาทีจ่ะตองฟองคดตีอศาลแรงงาน เพราะเปนคดทีีสื่บเนือ่งมาจาก
ขอพพิาทเกี่ยวกับการทํ างานตามสัญญาจางแรงงาน  ซ่ึงอยูในอํ านาจของศาลแรงงาน
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2.3 กรณีกระทํ าละเมิดมิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาท่ี
ในกรณีที่การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดขึ้นขณะที่

เจาหนาที่มิไดกระทํ าการในการปฏิบัติหนาที่ การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เพื่อ
ความเสียหายที่เจาหนาที่ไดกอข้ึนดังกลาว กฎหมายใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณชิย กลาวคือ เจาหนาที่ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐดังเชนที่เอกชนกระทํ าละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐ ซ่ึงอาจแยกพิจารณาไดดังนี้

(1) เจาหนาที่คนเดียวกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
คดทีีเ่จาหนาทีค่นเดยีวกระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐั หนวยงานของรฐั

มสิีทธิเรียกรองใหเจาหนาทีผู่นัน้ใชคาสนิไหมทดแทนเตม็ตามจ ํานวนความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ เจาหนาที่
ไมไดรับสิทธิตามมาตรา 8 วรรคสองและวรรคสาม แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539

(2) เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
กรณทีีเ่จาหนาทีห่ลายคนรวมกนักระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐั เจาหนาที่

เหลานั้นจะตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้นใหแกหนวยงานของรัฐ 
การทีต่องรวมกันรับผิดดังกลาวใชในกรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํ าละเมิด แตไมสามารถ
สืบรูตวัไดแนวาเจาหนาทีค่นไหนเปนผูกอใหเกดิความเสยีหายนัน้ดวย สํ าหรับผูยยุงสงเสรมิชวยเหลือ
ในการกระทํ าละเมิด กฎหมายใหถือวาเปนผูรวมกระทํ าละเมิดดวย20 ดังนั้นหนวยงานของรัฐมี  
สิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่เหลานั้นรวมกันรับชดใชคาสินไหมทดแทนอยางเปนลูกหนี้รวมได    
โดยหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่คนใดคนหนึ่งรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน    
ใหแกตนโดยสิ้นเชิงหรือแตโดยสวนก็ไดตามแตละเลือก แตเจาหนาที่เหลานั้นยังคงตองรับผิด     
อยูทกุคนจนกวาหนวยงานของรัฐจะไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจนเสร็จสิ้น21

เมือ่หนวยงานของรฐัมสิีทธเิรียกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทนดงักลาว
หากเจาหนาที่ไมยอมใชคาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐจะออกคํ าส่ังตามมาตรา 12 แหง    
พระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทน
ภายในเวลาที่กํ าหนดไมได เพราะหนวยงานของรัฐจะมีอํ านาจตามบทบัญญัติมาตราดังกลาว  
เฉพาะกรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเพราะหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่เทานั้น ดังนั้น
ในกรณีนี้ซ่ึงเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐมิใชการกระทํ าในการปฏิบัติ

                                                          
20 ดู ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 432.
21 ดู ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 291.
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หนาที ่ หนวยงานของรฐัจงึไดแตจะฟองคดตีอศาลโดยฟองตอศาลยตุธิรรมเทานัน้ เพราะคดดีงักลาว
ไมอยูในอ ํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

2.2  แนวความคิดเก่ียวกับมาตรการบังคับทางปกครองไทย

แนวความคิดเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครองไทย จะแบงการศึกษาเปน 6 ตอน คือ
ความเปนมาและเหตุผลเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง ประเภทของนิติกรรมทางปกครอง 
และมาตรการบงัคบัทางปกครอง หลักเกณฑการใชมาตรการบงัคบัทางปกครองในกรณปีกต ิหลักเกณฑ
การใชมาตรการบงัคบัทางปกครองในทนัทกีรณพีเิศษ และมาตรการเฉพาะในการบงัคบัทางปกครอง
และมาตรการทางปกครองกับหลักความไดสัดสวน

2.2.1  ความเปนมาและเหตุผลเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง
ในการอยูรวมกนัของมนษุย  ซ่ึงเปนสงัคมมนษุยไดสรางกฎเกณฑ หรือวางกฎเกณฑ

ทางกฎหมายขึน้มา เพือ่ใชกบัสมาชกิดวยกนัในแตละสงัคม การทีจ่ะท ําใหสังคมมคีวามสงบเรยีบรอย
กอใหเกดิความสงบสุข กฎหมายจึงเปนสถาบันหนึ่งที่มีความสํ าคัญเปนอยางยิ่ง  และมีความจํ าเปน
ทีจ่ะสรางกฎหมายขึ้นใหมีความสอดคลองกับชีวิตความเปนอยู ขนบธรรมเนียม ประเพณี เพื่อที่จะ
ทํ าใหกฎหมายนั้นสามารถนํ าไปใชไดอยางมีประสิทธิภาพ การที่กฎหมายจะถูกนํ ามาบังคับใช     
ไดอยางมีประสิทธิภาพนั้นไมใชอยูที่ฝายใดฝายหนึ่งระหวางผูมีหนาที่บังคับใชกับผูถูกบังคับใช 
ในทางตรงกันขามตองเกิดจากผูมีหนาที่บังคับใชตองเกิดความรูสึกรวมกันทั้งสองฝายและยอมรับ
ในวตัถุประสงคและเหตุผลการบังคับใชกฎหมายฉบับนั้น22

ในหลายประเทศจึงจัดใหมีองคกรพิจารณาอุทธรณอยูในฝายปกครอง โดยให
องคกรประเภทนี้มีลักษณะการดํ าเนินการโดยวิธีเหมือนศาล เพื่อใหเกิดความเปนธรรมขั้นหนึ่ง 
กอนอทุธรณไปยังศาลที่มีเขตอํ านาจ องคกรประเภทนี้จึงเรียกวา “คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท”  
ซ่ึงถือวาเปนการใชอํ านาจตุลาการเชนเดียวกับศาล แตคํ าวินิจฉัยจะยังมีการอุทธรณไปยังระบบศาล

                                                          
22 สนั่น สุขสวาง. มาตรการบังคับทางปกครองในการควบคุมปองกันปญหาสิ่งแวดลอมจากโรงงาน.

หนา 8.
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อีกชัน้หนึง่ เพือ่ประกนัสทิธกิารไดตรวจสอบโดยศาล คณะกรรมการวนิจิฉยัขอพพิาทเหลานี้ จงึมสีภาพ
เหมอืนศาลปกครองชั้นหนึ่ง ในเฉพาะเรื่องที่กฎหมายกํ าหนด23

ในการปกครองจะไดรับมอบอํ านาจในการใชบังคับกฎหมาย เพื่อรักษา
ประโยชนมหาชนและประโยชนเอกชน ดังนั้นในการใชอํ านาจใดๆ ตอเอกชน รัฐบาลตองมี
กฎหมายเปนฐานใหใชอํ านาจนั้นได และจะตองใชอํ านาจใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย  
การใดทีท่ ําไปไมถูกตองตามกฎหมาย จะตองถูกเปลีย่นแปลงเพือ่ใหการเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย
หรือกอใหเกดิความรบัผดิเพือ่เยยีวยาความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ตอเอกชน ซ่ึงในการนีจ้ะตองอยูในบงัคบั
การตรวจสอบทางกฎหมาย และการตรวจสอบทางการเมืองตามลักษณะที่เหมาะสม24

การคุมครองสทิธเิสรภีาพของเอกชน การพทิกัษสิทธเิสรภีาพพืน้ฐานของเอกชน
เปนเปาหมายในการปกครองเปนประชารัฐ การใชอํ านาจนิติบัญญัติ การใชอํ านาจบริหาร การใช
อํ านาจตลุาการ ลวนแตมคีวามมุงหมายเพือ่พทิกัษสิทธเิสรภีาพของประชาชนทัง้นัน้ การทีก่ลาวกันวา
ศาลเปนที่พึ่งสดุทาย (last resort)  ของประชาชน  หมายความวา ศาลเปนองคกรสุดทายที่ประชาชน
มีโอกาสในการเขาไปตัดสินปญหานี้ตามลํ าดับของการใชอํ านาจ แตมิใชศาลเปนองคกรเดียว         
ทีพ่ทิกัษสิทธิเสรีภาพของประชาชน  อนึ่ง ตามความเปนจริงในการใชอํ านาจนิติบัญญัติ และอํ านาจ
บริหารนัน้ ทัง้สมาชกิรัฐสภาและรฐัตางค ํานงึถึงอยางมากในการคุมครองสทิธเิสรภีาพของประชาชน
มากอนแลว และปญหาสวนใหญกไ็ดขจดัไปแลวตัง้แตขณะนัน้ (ถาเปนรัฐสภาทีด่)ี เพราะปญหายุงยาก
ทีไ่มเหน็ตรงกัน หรือปญหาดื้อร้ันโดยความดื้อร้ันในอคติตางๆ เทานั้น ทํ าใหจํ าตองมีคดีขั้นศาล

โดยสรปุทกุองคกรทีด่ขีองรฐัตางมหีนาทีต่องคุมครองสทิธเิสรภีาพของประชาชน
ซ่ึงสิทธเิสรภีาพของประชาชนตองไมถูกลิดรอนโดยไมมเีหตผุลอันสมควร หรือโดยไมมกีารเยยีวยา
อยางเปนธรรม แตเทียบบทบาทและชวงเวลาในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนของผูใช
อํ านาจนติบิญัญัติ อํ านาจบริหาร และอํ านาจตุลาการ จะแตกตางกันเทานั้น มิใชวาองคกรใดจะมี
ความดเีหนือองคกรอ่ืนเพียงองคกรเดียว  จากวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน
ท ําใหมหีลักกฎหมายตามมาอีก คือ หลักในการเสมอกันในกฎหมาย (equality before the law)   
หลักสดัสวนของการใชอํ านาจ (proportionally) หลักการไมใชกฎหมายยอนหลังใหเปนโทษแกบคุคล
(retroacivily) ซ่ึงหลักการคุมครองเสรีภาพของประชาชนยอมขยายไปตามขอบเขตที่เหมาะสมของ
สังคมในแตละกาลสมัย25

                                                          
23 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หนา 45-46.
24 แหลงเดิม. หนา 28-29.
25 แหลงเดิม. หนา 45-46.
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การที่ขอเท็จจริงและขอกฎหมายเปนฐานในการผลัดดันใหเกิดการทํ าคํ าส่ัง   
ทางปกครองเชนนี ้จงึมกีารเรยีกขอเทจ็จรงิและขอกฎหมายทีเ่หน็ไดตามความเปนจรงิ (ภาวะวสัิย) นี้วา 
motif สวนเปาหมายของคํ าส่ังทางปกครองก็คือวัตถุประสงคของนิติกรรม (l’objet) อยางไรก็ตาม
ในทางความเปนจริงบางครั้งอาจมีเหตุผลในทางจิตใจ (le mobile) ทีบ่คุคลภายนอกจะมองไมเห็น
เปนตวัชักจงูใจที่แทจริงใหเกิดการทํ าคํ าส่ังทางปกครองนั้นก็ได  เหตุในการตองวิสัยอันนี้คือมูลเหตุ
จูงใจ (le but) ในทางหลกันิติกรรมจึงตองเอามูลเหตุจูงใจมาพิจารณาดวย เพราะเปนสิ่งผลักดันตาม
ความเปนจริงใหเกิดคํ าส่ังทางปกครอง โดยถามูลเหตุจูงใจเปนเรื่องถูกตองก็ไมมีปญหา แตหากเปน
เรือ่งทีน่อกเหนือเจตนารมณของกฎหมายก็จะทํ าใหคํ าส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย26

อํ านาจการใชดุลยพินิจเจาหนาที่ (ฝายปกครอง) จะมีอยูในทุกขั้นตอนของ     
การพิจารณาและมีการออกคํ าสั่ง ทั้งในการวิเคราะห กระทํ า และในการตัดสินใจ ซ่ึงเจาหนาที่    
อาจเลือกกระทํ าหรือไมกระทํ าก็ได หรืออาจเลือกผลอยางหนึ่งอยางใดในกรณีที่มีหลายทางเลือก   
ก็ได27 นอกจากนั้นอํ านาจการใชดุลยพินิจอาจแสดงออกในแงที่วาจะมีคํ าส่ังทางปกครองอยางไร  
จะเลือกวิธีการใดใหสํ าเร็จตามเปาหมาย และจะเลือกกระทํ าการเมื่อใด28 ซ่ึงทุกขั้นตอนเหลานี้  
ฝายปกครองมอํี านาจใชดลุยพนิจิทัง้หมดเทาทีไ่มมกีฎหมายก ําหนดไว ซ่ึงอาจจะเปนทัง้โดยขอผูกมดั
ในกฏหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายอื่นที่เปนฐานของคํ าสั่งทางปกครอง  
โดยเปนขั้นตอนตั้งแตกอนพิจารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและปรับขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
และการเลือกขอยุติที่จะนํ าไปสูเปาหมาย อยางไรก็ตาม การใชดุลยพินิจก็มีหลักกฎหมายควบคุม  
อยูเสมอ อันเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปไมวาจะเปนหลักความเสมอภาค หลักสมควรแกเหตุ 
หลักความไมแนนอนในกฎหมาย มิใชวาเจาหนาที่จะใชดุลยพินิจไดตามอํ าเภอใจ29

สํ าหรับปญหาสํ าคัญที่ผิดหลักกฎหมาย ซ่ึงดุลยพินิจในการเลือกนี้จะสัมพันธ
ระหวางการไดขอยตุใินทางขอเทจ็จรงิ และขอกฎหมายกบัการเลอืกวตัถุประสงคของค ําสัง่ทางปกครอง
การควบคมุในแงตางๆ เชน หลักความสมควรแกเหต ุ จงึสมควรเปนปญหาขอกฎหมายทีแ่ยกออกไป
จากการควบคุมขอเท็จจริง  แตเปนการควบคุมทางกฎหมายในการเลือกผลยุติเชนนั้นโดยตรง30

                                                          
26 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. เลมเดิม. หนา 201.
27 Guy Braibant. Le droit administratif francais 229-231 ( 2 e’ditor 1998)
28 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. เลมเดิม. หนา 226.
29 แหลงเดิม. หนา 203.
30 แหลงเดิม. หนา 204.
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เมื่อฝายปกครองมีคํ าส่ังทางปกครอง และมีการไมปฏิบัติตามคํ าส่ังที่ถูกตองของ
ฝายปกครอง ฝายปกครองจึงตองมีมาตรการบังคับทางปกครอง เพื่อใหคํ าส่ังทางปกครองบรรลุ
วัตถุประสงค และมีผลบังคับใชจริง

มาตรการบังคับทางปกครอง หมายถึง มาตรการหรือวิธีการที่รัฐสภาใหแก    
ฝายปกครอง เพื่อเปนการนํ าไปสูความสํ าเร็จในการบังคับใชกฎหมายใหบรรลุวัตถุประสงคของ
กฎหมาย เปนผลใหฝายปกครองมีอํ านาจบังคับเอกชนที่ไมปฏิบัติตามคํ าส่ังที่ชอบดวยกฎหมายของ
ฝายปกครองไดทันทีโดยไมตองใหศาลมีคํ าสั่งอนุญาตหรือมีคํ าพิพากษากอน แตทั้งนี้ในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองนั้น  นอกจากคํ าส่ังของฝายปกครองที่ใชบังคับกับเอกชนตองเปนคํ าส่ัง
ทีช่อบดวยกฎหมาย กลาวคือ จะตองมีวัตถุประสงคเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายบรรลุผล หรือเพื่อ
ใหสํ าเร็จ ซ่ึงความจํ าเปนเรงดวนในการจัดทํ าบริการสาธารณะแลว ฝายปกครองยังจะตองใช    
มาตรการบังคับทางปกครองนั้นๆ แกเอกชนภายในกรอบหรือวัตถุประสงคที่กฎหมายบัญญัติไว  
ทกุประการ ทัง้ในรปูแบบ วธีิการและขัน้ตอนทีจ่ ําเปนตองกระท ําในการบงัคบัใชมาตรการนัน้ดวย 31

มาตรการบงัคบัทางปกครองเปนอกีแนวทางหนึง่ทีก่ ําหนดพฤตกิรรมในการด ํารง
อยูรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน โดยรัฐเปนผูมีอํ านาจเหนือเอกชนทั้งในการบัญญัติกฎหมายและ
การบงัคบัใชกฎหมาย เอกชนผูฝาฝนกฎหมายหรอืไมปฏิบตัติามกฎ ขอบงัคบัหรือคํ าสัง่ของฝายปกครอง
จะตองถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามหรือถูกหามมิใหกระทํ าการใดๆ ที่กฎหมายมีบทบัญญัติหามไว  
ซ่ึงหากไมปฏิบัติตามอาจจะตองรับโทษทางอาญา หรือตองถูกบังคับทางปกครองตามกระบวนการ 
วธีิการ และขัน้ตอนทีก่ฎหมายบญัญตั ิ ในบางกรณกีารบงัคบัดวยกระบวนการอาจกอใหเกดิความลาชา
ไมทันแกความจํ าเปนและอาจกอผลเสียแกประโยชนมหาชน รัฐสภาจึงกํ าหนดใหฝายปกครอง      
มหีนาทีบ่งัคับใชกฎหมายนั้น เพราะเปนผูที่อยูใกลปญหามากที่สุดจึงมีความรูความเขาใจในปญหา
ทีเ่กิดขึ้นเปนอยางดี32

เนื่องจากฝายปกครองมีอํ านาจหนาที่ตามกฎหมายในการจัดทํ าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชนของมหาชน ในการนี้ฝายปกครองจํ าเปนตองจัดระเบียบวิธีการดํ าเนินงานบริการ
สาธารณะ เพื่อใหการบริการสาธารณะดํ าเนินไปไดอยางตอเนื่องทั้งในกรณีปกติและกรณีเรงดวน  
จึงเปนเหตุผลสํ าคัญอยางหนึ่งที่ทํ าใหฝายปกครองมีอํ านาจออกคํ าส่ังฝายเดียวรวมถึงมีอํ านาจที่จะ
บงัคบัการใหเปนไปตามคํ าส่ังที่ออกมานั้นไดโดยลํ าพัง เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย คือ
ใหมีการปฏิบัติตามเจตนารมณของกฎหมายอยางแทจริง จึงจํ าเปนตองมีการบัญญัติใหอํ านาจ     

                                                          
31 มนตรี ชนกนํ าชัย. (2540). มาตรการบังคับของฝายปกครองในระบบกฎหมายไทย. หนา 25-26.
32 แหลงเดิม. หนา 44.
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ฝายปกครองสามารถออกกฎหมายลํ าดับรองกํ าหนดรายละเอียดทางเทคนิคตามกฎหมายแมบท  
และบังคับการไดเองตามความจํ าเปนเรงดวน

กลาวโดยสรุป มาตรการบังคับทางปกครองเปนวิธีการที่เจาหนาที่ฝายปกครอง
สามารถออกคํ าส่ังทางปกครองไดโดยลํ าพัง เพื่อส่ังการใหผูรับคํ าสั่งทางปกครองกระทํ าการหรือ
งดเวนกระทํ าการ โดยตองปฏิบัติตามรูปแบบ เงื่อนไข และวิธีการตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย      
ในกรณเีดยีวกนันี ้หากผูทีต่องปฏบิตัติามค ําสัง่ทางปกครองนัน้เหน็วา เจาหนาทีฝ่ายปกครองกระท ําไป
โดยไมมีอํ านาจตามกฎหมายที่จะทํ าไดก็สามารถฟองรองเปนคดีตอศาลใหศาลเพิกถอนคํ าส่ัง     
ทางปกครองที่เห็นวามิชอบนั้นได  หรือหากไดรับความเสียหายจากการที่ฝายปกครองใชกํ าลังเขา
บงัคบักส็ามารถจะเรียกคาเสียหาย ทดแทนที่เกิดจากการนั้นไดดวยเชนกัน

2.2.2  ประเภทของคํ าสั่งทางปกครองและขอบขายการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ค ําสัง่ทางปกครอง หมายความถงึ การใชอํ านาจตามกฎหมายของเจาหนาทีท่ีม่ผีล

เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในวันที่จะกอเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี    
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน 
การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต      
ไมหมายความรวมถึงการออกกฎ33  แบงไดเปน 2 ประเภท

(1) ค ําส่ังทางปกครองอาจแบงไดเปนสองประเภท คือ
1) ค ําส่ังทางปกครองทีไ่มตองมกีารบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครอง ไดแก

นติกิรรมทางปกครองที่ใหสิทธิประโยชนแกผูรับนิติกรรมทางปกครอง ใบอนุญาต หนังสืออนุมัติ
ตางๆ หรือนิติกรรมทางปกครองที่รับรองสิทธิของผูรับนิติกรรมทางปกครอง ใบรับรองนิติบุคคล 
สูตบิตัร มรณบัตร เปนตน นิติกรรมทางปกครองประเภทแรกนี้จะมีผลบังคับตามเจตนารมณของ
การออกนิติกรรมทางปกครองในทันที

2) ค ําสัง่ทางปกครองประเภททีต่องมกีารบงัคบัการใหเปนไปตามเจตนารมณ
ของการออกคํ าสั่งทางปกครองนั้น ในกรณีที่ผู รับคํ าสั่งทางปกครองฝาฝนไมยอมปฏิบัติตาม        
ขอกํ าหนดตางๆ ในคํ าสั่งทางปกครอง ไดแก คํ าสั่งทางปกครองในรูปของคํ าสั่งตางๆ อาจเปน     
ขอเสนอใหกระทํ าการหรือขอหามมิใหกระทํ าการก็ได หรือหนังสือเรียกใหชํ าระเงินคาภาษีอากร 
คาธรรมเนยีมตางๆ เปนตน การบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครองเปนอ ํานาจของเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
ทีจ่ะด ําเนนิการบงัคบัการไดเองโดยมติองฟองรองเปนคดตีอศาล ซ่ึงตางกบัการบงัคบัคดใีนทางแพง

                                                          
33 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539, มาตรา 5.
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ทีจ่ะตองอาศยัคํ าพพิากษาของศาล อยางไรกต็าม การบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครองเปนการกระท ํา
ของฝายปกครองที่กาวเขาไปกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพและทรัพยสินของประชาชน ดังนั้น   
เจาหนาทีฝ่ายปกครองจะกระท ําการเชนวานีไ้ด กต็อเมือ่กฎหมายใหอํ านาจแกเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
อยางชดัแจง กํ าหนดขั้นตอนตางๆ ของการบังคับการ ทั้งนี้เพื่อใหสอดคลองกับหลักความสมควร
แกเหตใุนการกระทํ าทางปกครองนั่นเอง ในทางวิชาการจะแยกคํ าส่ังทางปกครองประเภทที่จะตอง
มีการบังคับการใหเปนไปตามเจตนารมณของการออกคํ าสั่งทางปกครองไวตามลักษณะของ       
การบังคับ ดังนี้

ก . คํ าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการเรียกใหผู  รับคํ าสั่งทาง       
ปกครองชํ าระเงินไมวาจะเปนเงินภาษีอากร หรือเงินคาบริการตางๆ หรือเงินสมทบที่กฎหมาย
ก ําหนดไว

 - เงนิภาษอีากรซึง่ผูเสียภาษจีะตองเสยีหรือน ําสงตอกรมสรรพากร
เมื่อถึงกํ าหนดชํ าระแลว ถามิไดเสียหรือนํ าสงใหถือเปนภาษีอากรคาง การบังคับการเพื่อใหไดรับ
ชํ าระภาษีอากรคาง อธิบดีกรมสรรพากรหรือผูที่อธิบดีกรมสรรพากรมอบหมายมีอํ านาจสั่งยึดหรือ
อายดั และขายทอดตลาดทรพัยสินของผูตองรับผิดเสยีภาษอีากร หรือน ําสงภาษอีากรไดทัว่ราชอาณาจกัร
โดยมิตองขอใหศาลออกหมายยึดหรือส่ัง อํ านาจดังกลาวนี้อธิบดีจะมอบหมายใหรองอธิบดีหรือ
สรรพากรเขตก็ได ในจังหวัดอ่ืนนอกจากกรุงเทพมหานครใหผูวาราชการจังหวัดหรือนายอํ าเภอ    
มีอํ านาจเชนเดียวกับอธิบดีภายในเขตทองที่จังหวัดหรืออํ าเภอนั้น แตสํ าหรับนายอํ าเภอนั้นจะสั่ง
ขายทอดตลาดไดตอเมื่อไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด ตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร

- เงินคาบริการตางๆ ตัวอยางเชน เจาของหรือผูครอบครอง
แหลงกํ าเนิดมลพิษ ซ่ึงยังมิไดทํ าการกอสรางติดตั้งหรือจัดใหมีระบบบํ าบัดนํ้ าเสียหรือระบบกํ าจัด
ของเสยีตามที่เจาพนักงานควบคุมมลพิษกํ าหนด หรือไมประสงคที่จะทํ าการกอสราง หรือจัดใหมี
ระบบบํ าบัดนํ้ าเสียหรือกํ าจัดของเสียตามที่เจาพนักงานควบคุมมลพิษกํ าหนดดังกลาว มีหนาที่   
ตองจัดสงนํ้ าเสียหรือของเสียที่เกิดจากการดํ าเนินกิจการของตนไปทํ าการบํ าบัดหรือกํ าจัดโดย
ระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวม หรือระบบกํ าจัดของเสียรวมที่อยูภายในเขตควบคุมมลพิษหรือเขตทองที่
นั้น และมีหนาที่ตองเสียคาบริการตามมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ   
ส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2534 แตกฎหมายดังกลาวไมไดกํ าหนดใหอํ านาจเจาหนาที่ฝายปกครอง
ในการบังคับการทางปกครองดวยการยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินของผูฝาฝนไมยอม
ชํ าระคาบริการ
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- เงินสมทบกองทุนเงินทดแทนซึ่งนายจางไมจายภายในกํ าหนด
เวลาหรือจายไมครบ อธิบดีกรมคุมครองแรงงานและสวัสดิการสังคม มีอํ านาจออกคํ าสั่งเปน
หนงัสอืใหยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินของผูไมจายเงินสมทบหรือเงินเพิ่ม ตามขอ 10 
แหงประกาศของคณะปฏวิตั ิฉบบัที ่103 ลงวนัที ่16 มนีาคม 2514 ตอมาไดยกเลกิและน ําไปปฏบิตัใิหม
เปนมาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 โดยใหเลขาธิการสํ านักงานประกันสังคม
มอํี านาจออกคํ าส่ังเปนหนังสือใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจาง ซ่ึงไมนํ าสง
เงนิสมทบหรือเงินเพิ่มหรือนํ าสงไมครบจํ านวน พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ก็ไดนํ า
หลักการดังกลาวมาใช กลาวคือ ในกรณีที่นายจางไมนํ าสงเงินสมทบในสวนของตนหรือในสวน
ของผูประกันตน หรือสงไมครบจํ านวน เลขาธิการสํ านักงานประกันสังคมมีอํ านาจออกคํ าส่ังเปน
หนังสือใหยึด อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจางเชนวานั้นไดตามมาตรา 50 แหง     
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533

ข. มาตรการบงัคบัทางปกครองของค ําสัง่ทางปกครองทีเ่กีย่วกบัการให
ชํ าระเงิน

- การเรียกเงินเพิ่ม เปนมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่ง 
เมื่อผูรับคํ าส่ังทางปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคํ าส่ัง เปนการบีบบังคับใหรีบปฏิบัติตามคํ าสั่ง     
ทางปกครองโดยเรว็ ซ่ึงแตกตางจากคาปรบัทางปกครองทีเ่ปนการลงโทษในการกระท ําทีผิ่ดกฎหมาย
ปกครอง แตยังไมรายแรงถึงขั้นอาชญากรรม หรือความผิดอาญา มาตรการเรียกเงินเพิ่ม  ไดนํ ามาใช
ในกฎหมายปกครองของไทยอยูพอสมควร สวนมากจะนํ ามาใชกับคํ าส่ังทางปกครองที่ใหชํ าระเงิน
ภาษอีากร คาบรกิารตางๆ หรือเงนิสมทบทีก่ฎหมายก ําหนดไว ตวัอยางเชน บริษทัทีไ่ดรับใบอนญุาต
ประกอบธุรกิจประกันชีวิตไมนํ าเงินที่ผูเอาประกันหรือผูรับประโยชนตามกรมธรรมประกันภัย 
หรือทายาทของผูเอาประกันมีสิทธิไดรับตามกรมธรรมประกันภัย แตมิไดเรียกรองจากบริษัท      
จนลวงพนอายุความแลว สงเขากองทุนเพื่อการพัฒนาธุรกิจประกันชีวิตภายในหนึ่งเดือน นับแต  
วนัทีค่รบจ ํานวนตามทีจ่ะตองจาย จะตองเสยีเงนิเพิม่อกีรอยละสามตอเดอืนของเงนิสมทบทีต่องจาย
ตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2535 ผูประกอบกิจการโรงงานทีม่ไิดเสีย        
คาธรรมเนยีมตามอตัราทีก่ ําหนดไวในกฎกระทรวงตลอดเวลาทีย่งัประกอบกจิการภายในเวลาทีก่ ําหนด
จะตองเสียเงินเพิ่มอีกรอยละหาตอเดือน ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2534

อนึง่ หนีเ้งนิตามกฎหมายหรอืตามทีก่ ําหนดไวในค ําสัง่ทางปกครอง
ในบางกรณกีฎหมายจะกํ าหนดอัตราดอกเบี้ยไวดวย ดอกเบี้ยที่กฎหมายกํ าหนดไวนั้นมใิชมาตรการ
บังคับเพื่อใหปฏิบัติตามคํ าสั่งทางปกครอง เพราะหนี้เงินโดยสภาพจะตองมีดอกเบี้ยเสมอ ดังนั้น 
ดอกเบีย้จึงมิใชมาตรการในการเรียกเงินเพิ่มแตอยางใด
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- เบี้ยปรับและคาปรับ เปนมาตรการบังคับทางปกครองทํ านอง
เดยีวกบัเงนิเพิม่ แตก ําหนดจ ํานวนที่สูงกวาและปรับเพียงครั้งคราวเดียว ตัวอยางเชน ในการประเมิน
ภาษีอากรของเจาพนักงานประเมินในบางกรณี หากผูตองเสียภาษีไมปฏิบัติตาม อาจจะตองเสีย   
เบีย้ปรับหนึ่งเทาหรือสองเทาของจํ านวนภาษีที่ตองชํ าระตามมาตรา 22 และมาตรา 26 แหงประมวล
รัษฎากร เบี้ยปรับนี้ศาลฎีกาไดนํ าหลักกฎหมายแพงมาใชโดยวินิจฉัยวาศาลมีอํ านาจลดจํ านวน   
เบี้ยปรับนี้ได (คํ าพิพากษาฎีกาที่ 288/2508) การที่เจาของหรือผูครอบครองแหลงกํ าเนิดมลพิษ  
หลีกเลี่ยงไมจัดสงนํ้ าเสียหรือของเสียไปทํ าการบํ าบัดโดยระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมหรือระบบกํ าจัด
ของเสียรวมของทางราชการ และลักลอบปลอยนํ ้าเสยีหรือของเสยีนัน้ออกสูส่ิงแวดลอมภายนอกเขต
ทีต่ัง้แหลงก ําเนิดมลพษิทีต่นเปนเจาของหรอืผูครอบครอง หรือจดัสงนํ ้าเสยีหรือของเสยีไปท ําการบ ําบดั
โดยระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมหรือระบบกํ าจัดของเสียรวมของทางราชการ แตไมยอมชํ าระคาบริการ
ที่กํ าหนดโดยไมมสิีทธไิดรับยกเวน จะตองเสยีคาปรบัสีเ่ทาของอตัราคาบรกิารตามมาตรา 90 แหง     
พระราชบญัญตัิสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535

- วิธีการในการยึดอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของผูที่มี
หนาที่จะตองชํ าระเงินดังกลาวนั้น ก็ใหปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการตามประมวลกฎหมายวิธี
พจิารณาความแพงโดยอนโุลม แตสํ าหรับกรณีเงินภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรนั้น วิธีการอายัด
ใหปฏิบัติตามระเบยีบทีอ่ธิบดกีรมสรรพากรก ําหนด โดยอนมุตัรัิฐมนตรตีามมาตรา 12 วรรคสีแ่หง
ประมวลรษัฎากร มาตรา 40 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ขอ 10 วรรค
สองแหงประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 103 และมาตรา 47 วรรคสามแหงพระราชบัญญัติเงินทด
แทน พ.ศ. 2537

ขั้นตอนของการเตือนใหทราบลวงหนานี้ก็เพิ่งจะเริ่มปรากฏใน   
กฎหมายไทย เชน พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 มาตรา 47 วรรคสอง กํ าหนดวาการมี     
ค ําส่ังใหยดึหรอือายดัทรพัยสิน จะกระท ําไดตอเมือ่ไดสงค ําเตอืนเปนหนงัสอืใหนายจางน ําเงนิสมทบ
หรือเงินเพิ่มทีค่างมาจายภายในเวลาทีก่ ําหนด แตตองไมนอยกวาสามสบิวนันบัแตวนัทีน่ายจางไดรับ
หนงัสอืนัน้ และนายจางไมจายภายในเวลาที่กํ าหนด

อยางไรก็ตาม เจาหนาที่ฝายปกครองของไทยก็แทบจะไมไดนํ า
มาตรการยดึ อายดั และขายทอดตลาดทรพัยสินตามทีก่ฎหมายใหอํ านาจมาใช เพราะเปนงานทียุ่งยาก
พอสมควร เจาหนาทีฝ่ายปกครองเองกไ็มมปีระสบการณ และอาจไมคุมคากบัเวลาตลอดจนคาใชจาย
ทีจ่ะตองไปเพราะอาจมีขั้นตอนของการรองขัดทรัพยในชั้นนี้ไดอีก
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ค. ค ําส่ังทางปกครองทีม่ลัีกษณะเปนการก ําหนดใหผูรับค ําสัง่ทางปกครอง
กระท ําการยอมรับภาระบางอยาง หรือละเวนกระทํ าการอยางหนึ่งอยางใด โดยทั่วไปแลวเจาหนาที่
ฝายปกครองจะออกคํ าส่ังทางปกครองในรูปของคํ าส่ัง เชน คํ าส่ังใหร้ือถอนอาคารที่สรางโดยมิชอบ
ดวยกฎหมาย หรือคํ าสั่งใหระงับการกอสรางอาคารที่ผิดกฎหมายตลอดจนคํ าส่ังหามมิใหบุคคลใด
ใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคาร หรือบริเวณที่มีการกระทํ าดังกลาว ตามมาตรา 40 แหง      
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535

- คํ าสั่งของเจาพนักงานผูตรวจเทป หรือวัสดุโทรทัศนที่ส่ังให   
ผูยื่นคํ าขอใหตรวจพิจารณานั้นทํ าการลบหรือตัดตอนเทปหรือวัสดุโทรทัศนตามมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปและวัสดุโทรทัศน พ.ศ. 2530

- ค ําส่ังของพนกังานเจาหนาทีต่ามพระราชบญัญตัโิรงงานทีส่ั่งให
ผูประกอบกิจการโรงงาน ซ่ึงมีสภาพที่อาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหาย หรือความเดือดรอน   
แกบุคคลหรือทรัพยสินที่อยูในโรงงาน หรือท่ีอยูใกลเคียงกับโรงงานระงับการกระทํ าที่ฝาฝนหรือ
แกไขหรือปรับปรุงหรือปฏิบัติใหถูกตองหรือเหมาะสมภายในระยะเวลาที่กํ าหนดไวตามมาตรา 37 
แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535

- ค ําส่ังของผูอํ านวยการทางหลวง หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจาก
ผูอํ านวยการทางหลวงที่ส่ังใหผูที่สรางทาง ถนน หรือส่ิงอ่ืนใดโดยไมไดรับอนุญาต หรือไมปฏิบัติ
ตามเงือ่นไขทีก่ ําหนด ท ําการรือ้ถอน หรือท ําลายภายในก ําหนดเวลาอนัสมควร ตามมาตรา 37 วรรคสาม
แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535

3) ในกรณีที่ผู  รับคํ าสั่งทางปกครองดังกลาวไมปฏิบัติตามคํ าส่ังของ       
เจาหนาที่ฝายปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองมีมาตรการบังคับตางๆ ดังตอไปนี้

(1) การใหบุคคลภายนอกเปนผูกระทํ าการแทน หรือเจาพนักงาน
กระทํ าการแทน โดยผูรับคํ าสั่งทางปกครองเปนผูรับผิดชอบในคาใชจายตางๆ กฎหมายปกครอง
เยอรมันเรียกวิธีการนี้วา Ersatzvornahme ตวัอยางเชน ผูที่กอสรางอาคารที่ผิดกฎหมายไดรับคํ าส่ัง
ใหร้ือถอนอาคารที่ผิดกฎหมายดังกลาวแลว แตไมมีการรื้อถอนอาคารตามคํ าส่ังของเจาพนักงาน
ทองถ่ินเจาพนักงานทองถ่ินอาจจัดใหมีกรรื้อถอนอาคารดังกลาวไดโดยอาจใหบุคคลภายนอก
ด ําเนนิการแทน และเจาของหรือผูควบคุมอาคารจะตองเปนผูเสียคาใชจายในการนั้นตามมาตรา 43 
แหงพระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิม่เตมิ พ.ศ. 2535 หรือในกรณทีีผู่ประกอบกจิการ
โรงงานไมปฏิบตัติามค ําส่ังของพนกังานเจาหนาทีต่ามทีไ่ดกลาวมาแลวขางตน ถามเีหตทุีท่างราชการ
สมควรเขาไปดํ าเนินการแทน ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมหรือผูซ่ึงปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม
มอบหมายมีอํ านาจสั่งการใหพนักงานเจาหนาที่หรือมอบหมายใหบุคคลใดๆ เขาจัดการแกไขเพื่อ
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ใหเปนไปตามคํ าส่ังนั้นได โดยผูประกอบกิจการโรงงานตองเปนผูเสียคาใชจายในการเขาจัดการ
นั้นตามจํ านวนที่จายจริงรวมกับเบี้ยปรับในอัตรารอยละสามสิบตอปของเงินจํ านวนดังกลาว ตาม
มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 หรือในกรณีที่ผูสรางทางถนนหรือส่ิงอ่ืนใดโดย
ผิดกฎหมาย ไดรับค ําสัง่ของผูอํ านวยการทางหลวงหรอืผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํ านวยการทางหลวง
ใหทํ าการรื้อถอน หรือทํ าลายภายในระยะเวลาที่กํ าหนดไว แตเพิกเฉยไมปฏิบัติตามผูอํ านวยการ
ทางหลวง หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํ านวยการทางหลวงมีอํ านาจดํ าเนินการใหบุคคลอื่นทํ า
การรือ้ถอนหรือท ําลายโดยผูนัน้จะตองเปนผูเสียคาใชจายตามมาตรา 37 มาตรา 57 แหงพระราชบญัญตัิ
ทางหลวง พ.ศ. 2535

(2) การปรับ เปนมาตรการบังคับทางปกครองที่นํ ามาใชกับคํ าสั่ง    
ทางปกครองที่ไมเกี่ยวกับการใหชํ าระเงิน แตผูรับคํ าส่ังทางปกครองจะตองกระทํ าการอยางหนึ่ง
อยางใด โดยตนเองหรือละเวนกระทํ าการอยางหนึ่งอยางใด หรือจะตองสงมอบทรัพยสินใหกับ   
เจาหนาที่ฝายปกครอง ซ่ึงเจาหนาที่ฝายปกครองไมอาจใหผูอ่ืนกระทํ าการแทนไดก็ดี หรือไมอยูใน
วิสัยที่จะใหผูอ่ืนกระทํ าการแทนก็ตาม ตัวอยางเชน การที่เจาของหรือผูครอบครองแหลงกํ าเนิด   
มลพิษ ซ่ึงมีระบบบํ าบัดนํ้ าเสียหรือระบบกํ าจัดของเสียลักลอบปลอยทิ้งนํ้ าเสียหรือของเสียลงสู
ระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมหรือระบบกํ าจัดของเสียรวมของทางราชการ จะตองเสียคาปรับรายวันใน
อัตราสี่เทาของจํ านวนเงินคาใชจายประจํ าวันสํ าหรับการเปดเดินเครื่องทํ างานระบบบํ าบัดนํ้ าเสีย
หรือระบบก ําจดัของเสยีของตนตลอดเวลาทีด่ ําเนนิการเชนวานัน้ตามมาตรา 91 แหงพระราชบญัญตัิ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535

  (3) เจาหนาที่ฝายปกครองใชกํ าลังทางกายภาพเขาปฏิบัติการดวย      
ตนเอง เมื่อการใชมาตรการบังคับทางการปกครองในสองอยางแรกไมบรรลุเจตนารมณของคํ าสั่ง
ทางปกครองหรอืไมใชวธีิการทีเ่หมาะสมในการบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครอง เจาหนาทีฝ่ายปกครอง
อาจจะบังคับการโดยใชกํ าลังทางกายภาพเขาปฏิบัติการดวยตนเอง มาตรการนี้ดูจะเปนมาตรการ    
ทีค่อนขางจะรนุแรงกวาสองอยางแรกทีก่ลาวมา ดงันัน้ เจาหนาทีฝ่ายปกครองจะตองใชอยางสมควร
แกกรณเีทานั้น ตัวอยางเชน การโฆษณาที่มีขอความหรือภาพที่มีผลกระทบตอความสงบเรียบรอย
หรือศลีธรรมอันดีของประชาชนหรือลามกอนาจาร พนักงานเจาหนาที่มีอํ านาจปลด ร้ือ ถอน ขูด 
ลบ หรือลางขอความหรือภาพนั้นไดเองตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและ
ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 ในกรณีที่มีเหตุอันสมควรสงสัยวามีการกระทํ า
ทีฝ่าฝนหรือไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปและวัสดุโทรทัศน เจาพนักงานผูตรวจ
พิจารณาเทปหรือวัสดุโทรทัศนและพนักงานเจาหนาที่มีอํ านาจทํ าการตรวจคน ยึด อายัดเทปหรือ
วสัดโุทรทัศนหรือส่ิงอ่ืนใดที่เกี่ยวกับเทปหรือวัสดุโทรทัศนตลอดจนทํ าลายเทป หรือวัสดุโทรทัศน
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ทีก่ารมไีวครอบครองนั้นผิดกฎหมายตามมาตรา 24 (2) แหงพระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปและ
วัสดุโทรทัศน พ.ศ. 2530 หรือกรณีผูสรางทางถนนที่ผิดกฎหมายผูอํ านวยการทางหลวงอาจให     
เจาหนาที่ทํ าการรื้อถอนหรือทํ าลายเองก็ไดตามมาตรา 37 มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง 
พ.ศ. 2535 หรือกรณกีารทีผู่สรางอาคารทีผิ่ดกฎหมายไมยอมร้ือถอนอาคารทีผิ่ดกฎหมาย เจาพนกังาน
ทองถ่ินอาจจะทํ าการรื้อถอนอาคารที่ผิดกฎหมายนั้นเองก็ได ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาหาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535

(4) การจบักมุกกัขงัผูไมปฏิบตัติามค ําสัง่ทางปกครอง มาตรการบงัคบันี้
เปนมาตรการที่ใชในการบังคับคดีแพงที่เจาหนี้ตามคํ าพิพากษาขอใหศาลออกหมายบังคับคดีขับไล
ลูกหนี้ตามคํ าพิพากษาและบริวารออกจากอสังหาริมทรัพยแลวลูกหนี้ตามคํ าพิพากษาและบริวาร
ไมออกไปจากอสังหาริมทรัพย เจาพนักงานบังคับคดีอาจรายงานตอศาลขอใหมีคํ าส่ังใหจับกุมและ
กักขังลูกหนี้ตามคํ าพิพากษาและบริวารตามมาตรา 296 จัตวา แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงในการบังคับการตามคํ าส่ังทางปกครอง กฎหมายบางฉบับก็มีความจํ าเปนที่จะตองนํ า
มาตรการนี้มาใชดวย เชน การฝาฝนไมยอมรื้ออาคารตามคํ าส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินและผูฝาฝน
คงอยูอาศัยในอาคารที่ผิดกฎหมายนั้นตอไปเจาพนักงานทองถ่ินอาจยื่นคํ าขอฝายเดียว โดยทํ าเปน
ค ํารองขอใหศาลมีคํ าส่ังจับกุมและกักขังบุคคล ซ่ึงมิไดปฏิบัติการตามคํ าส่ังของเจาพนักงานทองถ่ิน 
โดยใหนํ าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมตามมาตรา 43 (1) แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535

(5) การเพิกถอนใบอนุญาตตางๆ ในกรณีที่ผูฝาฝนไมปฏิบัติตามคํ าส่ัง
ทางปกครองหรือไมปฏิบัติตามขอกํ าหนดที่เจาหนาที่ฝายปกครองไดออกใหผูที่ไดรับใบอนุญาต
ตางๆ ปฏิบัติ มาตรการเพิกถอนใบอนุญาตดวยสาเหตุที่ฝาฝนไมปฏิบัติตามขอกํ าหนดของเจาหนาที่
ฝายปกครองก็ดี ไมปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมายก็ดี เปนมาตรการที่ใชโดยทั่วไปตามกฎหมาย
ปกครองแทบทกุฉบบั ตวัอยางเชน ผูประกอบกจิการโรงงานไมปรับปรงุแกไขโรงงานหรอืไมปฏิบตัิ
ใหถูกตองภายในเวลาที่กํ าหนด ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม หรือผูซ่ึงปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม
มอบหมายมีอํ านาจสั่งปดโรงงานได และถาเปนโรงงานประเภทที่จะตองไดรับใบอนุญาตกอน     
จงึจะด ําเนนิการไดนัน้ ค ําสัง่ปดโรงงานมผีลเปนการเพกิถอนใบอนญุาตดวย ตามมาตรา 39 วรรคสาม
แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ผูไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการใหเชา แลกเปลี่ยนหรือ
จํ าหนายเทปหรือวัสดุโทรทัศนฝาฝนไมปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กํ าหนดไวในใบอนุญาต นายทะเบียน
มอํี านาจเพิกถอนใบอนุญาตไดตามมาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติเทปและวัสดุโทรทัศน พ.ศ. 2530 
ผูไดรับใบอนุญาตตางๆ ตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา เชน ใบอนุญาตเพาะพันธุ
สัตวปาสงวนหรอืสัตวปาคุมครอง ใบอนญุาตน ําเขาหรือสงออกซึง่สตัวปาสงวนหรอืสัตวปาคุมครอง
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ใบอนญุาตจดัตัง้และด ําเนนิกจิการ สวนสตัวสาธารณะ เปนตน ฝาฝนไมปฏิบตัติามเงือ่นไขทีก่ ําหนดไว
ในใบอนุญาตหรือไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของพนักงานเจาหนาที่ซ่ึงส่ังตามพระราชบัญญัติดังกลาว 
โดยความเหน็ชอบของคณะกรรมการสงวนและคุมครองสตัวปาแหงชาตมิอํี านาจสัง่เพกิถอนใบอนญุาต
ไดตามมาตรา 43 แหงพระราชบญัญตัสิงวนและคุมครองสตัวปา พ.ศ. 2535 เจาพนกังานควบคมุมลพษิ
ซ่ึงส่ังตามกฎหมายตามมาตรา 82 (5) แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535         
การที่ผูอํ านวยการทางหลวงอนุญาตใหผูใดสรางทางถนนหรือส่ิงอ่ืนใดในเขตทางหลวงเพื่อเปนทาง
เขาออกทางหลวง เมื่อปรากฎวาผูไดรับอนุญาตไดกระทํ าการผิดเงื่อนไขที่กํ าหนดไวในใบอนุญาต      
ผูอํ านวยการทางหลวงจะเพกิถอนใบอนญุาตนัน้เสยีกไ็ด ตามมาตรา 37 แหงพระราชบญัญตัทิางหลวง
พ.ศ. 2535 แตในกรณีใบอนุญาตกอสรางอาคารเมื่ออนุญาตและไดมีการกอสรางแลว แตกอสราง
อาคารโดยไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของเจาพนักงานทองถ่ิน จะไมใชมาตรการเพิกถอนใบอนุญาต แต
เจาพนักงานทองถ่ินจะออกคํ าส่ังใหร้ือถอนอาคารแทนการเพิกถอนใบอนุญาต ถามีขอเท็จจริงวา
อาคารนั้นอาจเปนภยันตรายอยางรางแรงตอสุขภาพชีวิตรางกายหรือทรัพยสินตามมาตรา 46 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 253534

2.2.3   หลกัเกณฑการใชมาตรการบังคับทางปกครองในกรณีปกติ
ค ําสัง่ทางปกครองทีไ่ดส่ังใหผูใดกระท ําการใดหรอืละเวนกระท ําการใด ในชัน้แรก

กเ็หมอืนกบัวาผูรับค ําส่ังทกุคนเปนพลเมอืงทีด่ผูีสุจริตปกตคิงปฏบิตัติามค ําส่ังทางปกครองนัน้ แตถา
เมือ่ใดมีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม การใชมาตรการบังคับทางปกครองก็เปนสิ่งจํ าเปนที่จะตามมา
อยางไรก็ตาม กอนจะใชมาตรการบังคับทางปกครองกฎหมายบังคับใหตองมี ค ําเตือน กอน โดยให
ระยะเวลาตามควรแกกรณี (มาตรา 59 ว.ิปกครอง) แตหากเปนเรื่องตองปฏิบัติทันทีและไมมีเหตุ  
อ่ืนใดเปนพเิศษจะบงัคบัใหตองปฏิบตัติามตัง้แตวนัไดรับหนงัสอืเตอืนกไ็ด อยางไรกต็าม หนงัสอืเตอืน
นัน้ จะออกไปพรอมกับการมีคํ าส่ังทางปกครองก็ไดหากเหมาะสมที่จะปฏิบัติเชนนั้น

ค ําเตือน เปนหนังสือนั้นจะตองมีขอความดังนี้
(1) มาตรการบงัคบัทางปกครองทีจ่ะใช โดยจะเปนการทีเ่จาหนาทีเ่ขาด ําเนนิการ

เองหรือกํ าหนดคาปรับทางปกครอง แตทั้งนี้จะกํ าหนดไดเพียงมาตรการใดมาตรการหนึ่งเทานั้น 
จะก ําหนดทั้งสองมาตรการพรอมกันไมได

(2) จ ํานวนคาใชจายในกรณีเจาหนาที่จะเขาดํ าเนินการเอง ไมวาโดยตนเองหรือ
โดยมอบหมายใหผูอ่ืนทํ าการแทน หรือจํ านวนคาปรับทางปกครองที่จะใช ทั้งนี้ เพื่อที่ผูรับคํ าส่ัง

                                                          
34 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. กฎหมายปกครอง. หนา 67-78.
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ทางปกครองจะไดทราบแนชัดวาหากตนยังฝาฝน หรือไมปฏิบัติตามตอไปจะถูกดํ าเนินการบังคับ
อยางไร หรือหากไมเห็นดวยจะอุทธรณอยางไร เพราะมาตราการบังคับทางปกครองก็เปนคํ าสั่ง  
ทางปกครองอยางหนึ่งที่อาจอุทธรณไดตามปกติ (มาตรา 62 ว.ิปกครอง) สํ าหรับคาใชจายในการเขา
ดํ าเนินการเองนั้น โดยที่เปนเพียงการประเมินราคาในชั้นตน การใชจายตามความเปนจริงตอมา  
อาจเปลีย่นแปลงไปได มาตรา 59 วรรคสาม ว.ิปกครอง จงึก ําหนดวาการแจงจ ํานวนเงนิใหทราบกอน
ไมเปนการตัดสิทธิที่จะเรียกคาใชจายเพิ่มตามความเปนจริง

ถาปรากฏวาผูรับคํ าสั่งทางปกครองยังคงฝาฝนอยูอีกแมจะไดรับคํ าเตือน
แลว เจาหนาที่ก็ตองบังคับตามมาตรการบังคับทางปกครองที่แจงไป แตหากปรากฏวายังไมเปนผล     
เจาหนาทีก่อ็าจเปลีย่นแปลงมาตรการได โดยออกค ําเตอืนไปใหมและอาจก ําหนดคาปรบัทางปกครอง
สูงขึ้นหรือเปลี่ยนไปใชมาตรการเขาดํ าเนินการเอง ทางปฏิบัติที่ผานมาบางครั้งฝายปกครองก็นํ า  
คดฟีองตอศาลที่พิจารณาคดีแพง โดยขอใหใชมาตรการทางแพงบังคับ ซ่ึงก็เปนการใชกฎหมายถูไถ
ไปไดตามเทาที่กลไกของฝายปกครองยังไมสมบูรณ และเทาที่ผานมาศาลก็รับบังคับใหตามคํ าฟอง
ของฝายปกครองเสมอมา สํ าหรบัมาตรการบงัคบัในทางแพงนอกจากการยดึ อายดั และขายทอดตลาดแลว
(มาตร 282 ป.ว.ิพ.) กม็มีาตรการจบัมากกัขงัไวจนกวาจะปฏบิตัติามค ําพพิากษาดวย (มาตรา 297 ป.ว.ิพ.)

มาตรการบังคับโดยเขาดํ าเนินการเองก็ดี หรือโดยการปรับทางปกครองก็ดี 
ในที่สุดก็จะนํ ามาซึ่งการตองใหชํ าระเงินอันเปนคาใชจายในการดํ าเนินการหรือคาปรับ เปน    
ความสมัพนัธทีเ่กดิโดยอ ํานาจกฎหมายมหาชน ดงันัน้ หากผูอยูในบงัคบัของมาตรการบงัคบัดงักลาว
ไมยอมช ําระเงินตามนั้น เจาหนาที่ก็อาจบังคับเอากับทรัพยสินของผูนั้น โดยมาตรการบังคับหนี้เงิน
ตอไปตามมาตรา 57 วิ.ปกครอง ที่กลาวมาแลวขางตน35

2.2.4 หลกัเกณฑการใชมาตรการบังคับโดยทันทีในกรณีพิเศษ
ในกรณีมีความ “จํ าเปนเรงดวน” เพื่อปองกันมิใหเกิดการกระทํ าผิดอาญา 

หรือกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองได
โดยไมตองออกคํ าส่ังทางปกครองเพื่อใหกระทํ าหรือละเวนกระทํ ากอนก็ได (มาตรา 58 วรรคสาม 
ว.ิปกครอง) แตการใชอํ านาจในกรณีนี้จะตองมีองคประกอบ 2 ประการ คือ
                                                          

35 มาตรา 61 วิ.ปกครอง ไดบัญญัติกรณีการบังคับชํ าระคาปรับไวโดยตรง  แตก็เปนการเขียนเพื่อ
ความเขาใจที่สมบูรณในเรื่องขั้นตอนตอไปในกรณีคาปรับเทานั้น  โดยหลักการแลวหนี้เงินทุกประเภทที่
เจาหนาที่มีอํ านาจคํ าสั่งทางปกครองใหชํ าระได  อันเปนความสัมพันธทางกฎหมายมหาชนนั้น เจาหนาที่
สามารถใชมาตรา 57 วิ.ปกครอง บังคับได บทบัญญัติมาตรา 61 วิ.ปกครอง จึงยอมไมปดกั้นการใชอํ านาจ
บังคับหนี้เงินที่มีอยูแลวตามหลักทั่วไปในมาตรา 57 วิ.ปกครอง
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(1) ความ “จํ าเปน” และ “เรงดวน” ของเรื่องนี้ทํ าใหไมสามารถใชวิธีการ
ตามปกติได และ

(2) ตองเปนกรณีที่ตองใชมาตรการบังคับ เพื่อปองกันมิใหเกิดการกระทํ า
ความผิดอาญา หรือปองกันความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ

สํ าหรับกรณีปองกันการกระทํ าความผิดทางอาญานั้น ถาเปนกรณี           
ทีก่ระท ําความผดิจนส ําเรจ็แลวและไมใชกรณคีวามผดิตอเนือ่งกต็าม แตเจาหนาทีก่อ็าจกระท ําการใด
เพือ่ระงบัผลอนัเกดิจากการกระท ําบางอยางทีย่งัด ําเนนิอยูกไ็ด หากเขาขายเปนการปองกนัความเสยีหาย
ตอประโยชนสาธารณะ เพราะกฎหมายอาญาโดยสวนใหญจะมีวัตถุประสงคเพื่อปกปองประโยชน
สาธารณะ สวนมาตรการบงัคบันัน้มาตรา 58 วรรคสาม ว.ิปกครอง กบ็งัคบัโดยตรงวาตองกระท ําไป
โดย “สมควรแกเหตุ” หลัก principle of proportionality จงึมกีารนํ ามากลาวยํ้ าไวโดยตรง แตก็เปน
ขอเตอืนใจเทานั้น เพราะหลักนี้เปนหลักทั่วไปในกฎหมายปกครองอยูแลว

การใชมาตรการบังคับโดยทันทีนั้นในทางทฤษฎีมีความเห็นขัดแยงกันอยู
ฝายหนึง่เห็นวาการดํ าเนินการดังกลาวเปนรูปแบบพิเศษของการกระทํ าทางปกครองที่มีลักษณะเปน
การกระทํ าทางกายภาพ โดยมีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยทันทีโดยผูที่ถูกบังคับตาม
มาตรการนั้นไมมีโอกาสไดทราบถึงคํ าสั่งทางปกครองมากอน แตอีกฝายหนึ่งเห็นวากรณีเปน     
การออกคํ าส่ังทางปกครองแตรวมขึ้นตอนตางๆ รวมทั้งขั้นตอนการออกคํ าเตือน และการลงมือใช
มาตรการบังคับไวเปนขั้นตอนเดียวกัน36

ในแงของกฎหมายไทยนั้นเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติที่เกี่ยวของแลว      
ผูเขียนมีขอสังเกตวา ในกรณไีมวาจะเรงดวนอยางไรถาผูรับคํ าส่ังทางปกครองอยู ณ ที่นั้น การออก
ค ําส่ังทางปกครองอาจกระทํ าไปพรอมกับคํ าเตือนไดเสมอ เพราะมาตรา 59 วิ.ปกครอง บังคับให
ตองมคี ําเตอืนกอนลงมือใชมาตรการบังคับ “ภายในระยะเวลาที่กํ าหนดตามควรแกกรณี”  หากกรณี
เรงดวนที่จะตองส่ังเดี๋ยวนั้นและจะบังคับในขณะนั้น หากมีการฝาฝนก็ยอมกระทํ าได โดยจะใช
มาตรการบังคับแบบเจาหนาที่เขาดํ าเนินการหรือกํ าหนดคาปรับทางปกครองใหตองชํ าระก็ไดขึ้น
อยูกับความเหมาะสมของสถานการณ เชน พบบุคคลเข็นรถมีส่ิงของเจาไปในที่สาธารณะใน
ลักษณะจะตัง้เพือ่ขายของอนัเปนความผดิอาญาตามมาตรา 39 แหงพระราชบญัญตัรัิกษาความสะอาด
และความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535  เจาหนาที่อาจสั่งใหเข็นของออกไปภายใน
เวลาทีก่ ําหนด และหามสรางเพิงขายของ หากฝาฝนเจาหนาที่จะเขาไปขนของออกเอง แตเจาหนาที่

                                                          
36 มานิตย วงศเสรี. กฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองของสหพันธเยอรมัน. หนา 105-106.
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ก็ตองมีเอกสารและเวลาพรอมที่จะออกคํ าเตือนเปนหนังสือไดในขณะนั้นตามเงื่อนไขของมาตรา 
59 ว.ิปกครอง เปนตน แตในบางกรณีที่เจาหนาที่ไมอาจปฏิบัติตามปกติไดเลย เชน

1) ไมมีผูรับคํ าส่ังทางปกครองอยู ณ ที่นั้น โดยเจาหนาที่พบแตส่ิงของ
วางอยูในที่สาธารณะ การจะมีคํ าส่ังทางปกครองกํ าหนดการใหกระทํ า หรือละเวนกระทํ ายอม    
เปนไปไมไดโดยสภาพ หรือ

2) พบตวัผูที่จะอยูในบังคับของคํ าส่ังทางปกครอง แตเจาหนาที่ไมมีเวลา
เพยีงพอจะออกคํ าเตือนเปนหนังสือไดตามที่กฎหมายกํ าหนด

การรวมขั้นตอนตางๆ เขาดวยกัน โดยออกคํ าสงทางปกครองและคํ าเตือน
พรอมกันนั้น อาจปฏิบัติไดอยูแลวตามมาตรา 59 วรรคหนึ่ง วิ.ปกครอง แตจากบทบัญญัติมาตรา 58 
วรรคสาม วิ.ปกครองนี้ เทากบัเปนการใหอํ านาจเจาหนาที่ใชมาตรการบังคับทางปกครองไดทันที  
โดยไมตองทํ าคํ าสั่งทางปกครองกํ าหนดการใหกระทํ าหรือละเวนกระทํ าและไมตองทํ าคํ าเตือนเปน
หนังสือ ซ่ึงถาเปนการที่เจาหนาที่เขาดํ าเนินเองและเรียกเก็บคาใชจายจากผูนั้นในภายหลังยอม     
ไมเปนปญหา แตการจะใชมาตรการปรับทางปกคอรงเปนปญหาวาจะกระทํ าไดเพียงใด เพราะ   
การใชมาตรการปรับทางปกครองนั้น กรณีเปนปริยายวาผูอยูในบังคับมาตรการบังคับทางปกครอง
อยูในวสัิยทีม่โีอกาสสามารถจะปฏบิตัติามค ําสัง่ได กลาวคอื ตองทราบบทบงัคบัหรือบทหามทีชั่ดเจน
ลวงหนากอนทีต่นจะกระท ําหรือละเวนกระท ําการใด (fair warning) การก ําหนดคาปรบัทางปกครอง
ทนัทอีาจเปนไปไมไดโดยขอเท็จจริง

จากที่พิเคราะหขางตนจะเห็นไดวา มาตรการบังคับโดยทันทีในกรณี
พเิศษนี ้จะเปนการเขาดํ าเนินการแทนบุคคลที่จะถูกบังคับตามคํ าส่ังทางปกครองโดยทันที  ในฐานะ
ยงัไมมคี ําส่ังทางปกครองเฉพาะเรื่องมากอน โดยจะใชในกรณีไมพบตัวบุคคลที่จะอยูในบังคับของ
คํ าส่ังทางปกครองหรือในกรณีที่ไมอาจสั่งการและทํ าหนังสือเตือนก็ได มิใชเปนการรวมขั้นตอน
ทุกขั้นในการออกคํ าสั่งทางปกครองเขาไวเปนหนึ่งเดียวกัน แตก็ไมควรถือเปนการกระทํ าพิเศษ
ทางกายภาพที่แยกออกไปตางหาก เพราะการเขาใชกํ าลังทางกายภาพนี้มีพื้นฐานมาจากคํ าสั่ง      
ทางปกครองที่ควรตองทํ ากอนแตมิไดทํ า ตางกับกรณีที่เจาหนาที่อาจเขาดํ าเนินการใดตามอํ านาจใน
กฎหมาย โดยไมตองออกคํ าสั่งทางปกครองกอน โดยในการดํ าเนินการโตแยงหรืออุทธรณตอไป
ความเปนจริงจะยอนมาพิจารณาขั้นตอนตางๆ ทั้งหมด กลาวคือ (1) ใหชดใชคาใชจายที่เจาหนาที่
ไดจายไปเปนจ ํานวนเทาใด เพราะเขาไปกระท ําการใดแทนผูนัน้บาง (2) เจาหนาทีต่องแกไขท ําแทน
เพราะมขีอเทจ็จรงิเชนใดทีเ่ปนสาเหตใุหเจาหนาทีน่ ํามาใชปรับบทกฎหมาย และมกีารปรบับทกฎหมาย
อยางไร ผลจึงยุติเปนการเห็นควรที่เจาหนาที่จะตองเขาดํ าเนินการเอง ทางปฏิบัติผูถูกใชมาตรการ
บงัคบัอาจขอทราบเหตผุลของการใชมาตรการบงัคบันัน้ของเจาหนาทีไ่ดเพือ่ใชในการอทุธรณโตแยง
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หากไมไดรับหรือไดรับแตไมเหน็พองดวยกอ็าจอทุธรณหรือโตแยงตอไปไดตามขัน้ตอนปกต ิ เพราะ
มาตรการบงัคบัทางปกครองกเ็ปนค ําสัง่ทางปกครองอกีอนัหนึง่ ซ่ึงยอมตองมเีหตผุลในการด ําเนนิการ
เสมอ เหตุผลในกรณีนี้นอกจากโดยขอเท็จจริงและขอกฎหมายใด ท ําใหเจาหนาที่ตองเขาดํ าเนินการ
แลว ยังตองรวมไปถึงเหตุผลของความจํ าเปนเรงดวนและการกระทํ าอันควรแกเหตุดวย และกรณี
ขอทราบเหตผุลเทากบัเปนการใหยนืยนัค ําสัง่ทางปกครองอยางหนึง่ตามมาตรา 37 วรรคหนึง่ ว.ิปกครอง

2.2.5 มาตรการเฉพาะในการบังคับตามคํ าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ
การบงัคับทางปกครองมิไดมีแตวิธีการที่กลาวไวในมาตรา 56 ถึงมาตรา 63   

ว.ิปกครอง กฎหมายบางฉบับอาจมีมาตรการเฉพาะที่แตกตางไปตามความเหมาะสมของแตละเรื่อง
เชน มาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ่มเติมโดย ฉบับที่ 2 พ.ศ. 
2535) ใหเจาพนักงานทองถ่ินสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร
โดยฝาฝนกฎหมายและไมสามารถแกไขใหถูกตองตามกฎหมายได และในกรณีไมมีการรื้อถอน
ตามคํ าส่ังก็อาจยื่นคํ ารองของตอศาลใหออกคํ าส่ังจับกุมและกักขังผูอยูในบังคับคํ าสั่งทางปกครอง
ไวจนกวาจะมกีารปฏบิตัติามค ําสัง่ อันเปนการน ําวธีิการบงัคบัคดแีพงในประมวลกฎหมายวธีิพจิารณา
ความแพงมาใช37

                                                          
37 มาตรา 43 ถาไมมีการรื้อถอนอาคารตามคํ าสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา 42 ใหเจาพนักงาน

ทองถิ่นมีอํ านาจดังตอไปนี้
  (1) ยื่นคํ าขอฝายเดียวโดยทํ าเปนคํ ารองตอศาลนับแตระยะเวลาที่กํ าหนดไวตามมาตรา 42 ไดลวงพน

ไป ขอใหศาลมีคํ าสั่งจับกุมและกักขังบุคคล ซึ่งมิไดปฏิบัติตามคํ าสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา 42 โดย
ใหนํ าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม

  (2) ดํ าเนินการหรือจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเองโดยจะตองปดประกาศกํ าหนดการรื้อถอน
ไวในบริเวณนั้นแลวเปนเวลาไมนอยกวาเจ็ดวัน และเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูรับผิดชอบงานออกแบบ
อาคาร ผูรับผิดอชอบงานออกแบบและคํ านวณอาคาร ผูควบคุมงาน และผูดํ าเนินงาน จะตองรวมกันเสียคาใชจาย
ในการนัน้ เวนแตบคุคลดงักลาวจะพสิจูนไดวาตนมไิดเปนผูกระท ําหรอืมสีวนรวมในการกระท ําทีเ่ปนการฝาฝนกฎหมาย

 ในการดํ าเนินการรื้อถอนอาคารตามวรรคหนึ่ง เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นหรือผูซึ่งดํ าเนินการแทน         
เจาพนกังานทองถิน่ไดใชความระมดัระวงัตามสมควรแกพฤติการณแลว บคุคลตามวรรคหนึง่จะเรยีกรองคาเสยีหาย
จากเจาพนักงานทองถิ่น หรือผูดํ าเนินการแทนเจาพนักงานทองถิ่นไมได

   วัสดุกอสรางที่ถูกรื้อถอน และสิ่งของที่ขนออกจากอาคารสวนที่มีการรื้อถอน ใหเจาพนักงานทองถิ่น
มีอํ านาจยึดและเก็บรักษาไวหรือขาย และถือเงินไวแทนได  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่กํ าหนดใน
กฎกระทรวง และถาเจาขอมไิดเรยีกเอาทรพัยสนิหรอืเงนินัน้คนืภายในสามสบิวันนบัแตวันทีม่กีารรือ้ถอนใหทรพัยสนิ
หรือเงินนั้นตากเปนราชการสวนทองถิ่นนั้น  เพื่อนํ ามาเปนคาใชจายในการรื้อถอนอาคารตามพระราชบัญญัตินี้
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2.2.6 มาตรการบังคับทางปกครองกับหลักความไดสัดสวน
เนื่องจากมาตรการบังคับทางปกครองจะตองเปนไปตามบทบัญญัติทั้งหลาย

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รวมทั้งหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปที่มิได
บัญญัติขึ้นไวเปนลายลักษณอักษร และหลักรัฐธรรมนูญที่เปนขอจํ ากัดอํ านาจกระทํ าการของ     
ฝายปกครองที่มีอยูตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่น หลักรัฐธรรมนูญดังกลาวที่สํ าคัญและ   
ควรกลาวถึงในที่นี้ ไดแก หลักความไดสัดสวน (Principle of Proportionality) ซ่ึงอาจกลาวไดวา
เปนหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพันธระหวางผูใชอํ านาจกับผูที่ตกอยูภายใตอํ านาจของตน
อยางพอเหมาะพอประมาณ (Moderation)38 หลักความไดสัดสวนนีม้รีากฐานมาจากหลกัความยตุธิรรม
อันเปนพื้นฐานของหลักกฎหมายทั่วไป ดังนั้น จึงเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในหลายประเทศ      
วาเปนหลักกฎหมายที่สํ าคัญ เชน ประเทศฝรั่งเศสและเยอรมันไดใชเปนหลักกฎหมายทั่วไปทั้งที่
ไมไดบญัญัติไวเปนลายลักษณอักษรแตอยางใด  นอกจากนี้ประเทศออสเตรีย  สวิตเซอรแลนด และ
ประเทศอืน่ๆ กย็อมรับหลักความไดสัดสวนนีเ้ชนกนั  ดงัจะเหน็ไดจากสญัญา EWG-vertrag  ซ่ึงไดรับ
การปรับปรุงแกไขโดยสิทธิสัญญา Masstricht ซ่ึงเปนสัญญาที่กอตั้งสหภาพยุโรป ไดกํ าหนด    
หลักความไดสัดสวนไวอยางชัดเจนในมาตรา 3 วรรค 3 หลักความไดสัดสวนนี้ไดรับการยอมรับ
กันทั่วไป เนื่องจากเปนหลักที่คํ านึงถึงการอํ านวยความยุติธรรมใหแกทุกฝาย ทั้งในสวนที่เปน     
ผลประโยชนของปจเจกบุคคล ของกลุมบุคคล และของมหาชน หลักความไดสัดสวนนี้มีช่ือเรียก
อีกอยางหนึ่งวาหลักหามกระทํ าเกินกวาเหตุ39

สํ าหรับประเทศไทย กฎหมายปกครองใหอํ านาจฝายปกครองใชดุลพินิจ    
เพื่อจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได แตการใชดุลยพินิจของฝายปกครอง เพื่อใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกฎหมายนั้นตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย (Principle of Legality)
หมายความวา ฝายปกครองจะกระท ําการใดทีเ่ปนการกระทบสทิธิและเสรภีาพของบคุคลจะตองมกีฎหมาย
ใหอํ านาจไวและการกระท ําการนัน้ๆ จะตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายเทานัน้ มใิชวาฝายปกครอง
จะอางประโยชนสาธารณะไดทุกกรณีเสมอไป การกระทํ าของฝายปกครองตองไดสัดสวนระหวาง
ประโยชนของมหาชนกับความเสียหายของปจเจกบุคคลที่ไดรับจากการใชมาตรการใดๆ เพื่อให
บรรลุวตัถุประสงคของกฎหมายที่นํ ามาใชบังคับอยางพอเหมาะพอประมาณ ถาปรากฎวาประโยชน

                                                          
38 วรพจน วิศรุตพิชญ. สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.

หนา 85.
39 บรรเจดิ สงิคะเนต ิและสมศกัดิ ์นวตระกลูพิสทุธิ์. (2542, พฤษภาคม-สงิหาคม ).  “หลกัความไดสดัสวน

ตามหลักกฎหมายของเยอรมันและฝรั่งเศส.” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, ปท่ี 1, เลมท่ี 2. หนา 40-41.
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ของมหาชนทีไ่ดรับนั้นไมคุมกับความเสียหายที่เกิดขึ้นแกปจเจกบุคคล ก็ไมควรใชมาตรการนั้นเลย
จะเหมาะสมกวา40

หลักความไดสัดสวน ประกอบดวย หลักการยอย 3 หลักการ คือ
(1) หลักความเหมาะสม (Principle of appropriateness) หลักความเหมาะสม 

มคีวามหมายวา มาตรการใดที่ฝายปกครองนํ ามาใช มาตรการนั้นโดยสภาพแลวตองสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการได ซ่ึงตองพิสูจนวาสามารถบรรลุวัตถุประสงคนั้นไดทั้งหมด 
หรือแตบางสวน หลักความเหมาะสมตองมีความเหมาะสมเชิงเหตุ และผลระหวางมาตรการที่    
ฝายปกครองใชบังคับกับสิ่งที่กฎหมายประสงคจะใหเกิดขึ้น โดยใหมาตรการของฝายปกครองเปน
เหตแุละใหส่ิงทีก่ฎหมายประสงคจะใหเกิดขึ้นเปนผล หลักความเหมาะสมจึงมีลักษณะเชนเดียวกับ
สามญัส ํานกึ หากฝายปกครองออกมาตรการใดทีโ่ดยสภาพของมาตรการนัน้ไมสามารถบรรลวุตัถุประสงค
ตามที่กฎหมายตองการไดอยางแทจริงแลว ตองสันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองใชมาตรการนั้น
เปนเครื่องมือเพื่อวัตถุประสงคอยางอื่นนอกเหนือจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการ เขาขาย
เปนการใชอํ านาจโดยมิชอบ (Abuse of power)41

ในประเทศเยอรมนัถือวามาตรการทีม่คีวามเหมาะสม คอื มาตรการทีท่ ําให
บรรลุวตัถุประสงคตามทีก่ฎหมายกํ าหนดไดทั้งหมดหรือแตเพียงบางสวนโดยไมเปนการยากลํ าบาก
หากบรรลไุดอยางยากล ําบากกน็บัเปนมาตรการทีไ่มเหมาะสมโดยศาลรฐัธรรมนญูของประเทศเยอรมนั
ไดใหขอวนิจิฉัยไววา มาตรการมีความเหมาะสมแตเพียงบางสวนก็เปนการเพียงพอแลว ไมจํ าเปน
ทีจ่ะตองมีความเหมาะสมอยางสมบูรณ42

                                                          
40 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. เลมเดิม. หนา 225.
41 วรพจน วิศรุตพิชญ. เลมเดิม. หนา 86.
42 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2543). หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตาม

รัฐธรรมนูญใหม. หนา 201.
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มาตรการที่องคกรนิติบัญญัติตราขึ้นเปนกฎหมายตองมีความเหมาะสม 
สามารถบรรลุวัตถุประสงคตามเจตนารมณของกฎหมายได ความเหมาะสมในที่นี้คือความสัมพันธ
ระหวางมาตรการที่รัฐใชจํ ากัดหรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกับผลที่ไดรับจากการใชมาตรานั้น 
องคกรนติบิญัญตัจิะตรากฎหมายใดทีม่ผีลเปนการลวงละเมดิแดนแหงสิทธแิละเสรภีาพของประชาชน
องคกรนิติบัญญัตินั้นตองพิจารณาใหรอบคอบถี่ถวนกอนวามาตรการที่กํ าหนดขึ้นและตราใชใน
กฎหมายนั้นอยูในวิสัยที่ทํ าใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคของกฎหมายนั้นๆ ได43

(2) หลักความจํ าเปนหรือหลักความพอสมควรแกเหตุ (Principle of necessity 
or Principle of moderation) หลักความจํ าเปนเปนหลักพิจารณาที่องคกรนิติบัญญัติใชในการตรา
กฎหมาย เพื่อกํ าหนดมาตรการที่จํ าเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคแหงกฎหมายนั้นไดสํ าเร็จ องคกร
นติบิญัญตัติองเปรียบเทียบมาตรการหลายๆ มาตรการวามาตรการใดมีความเหมาะสมที่สุด ในกรณี
ที่มีมาตรการเหมาะสมหลายมาตรการ องคกรนิติบัญญัติจะตองเลือกใชมาตรการที่มีผลกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุดมาบัญญัติเปนกฎหมาย หากองคกรนิติบัญญัติเลือกใช
มาตรการที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางรุนแรงในเมื่อยังสามารถเลือกใช
มาตรการที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รุนแรงนอยกวาได ยอมเปนการขัดตอ
หลักความจํ าเปน44

หลักความจํ าเปนถือหลักวามาตราตางๆ ลวนแตยังผลใหสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคแหงกฎหมายได แตมาตรการที่สามารถบรรลุผลอาจไมใชมาตรการที่จํ าเปนก็ได 
มาตรการที่มีประสิทธิภาพตองเปนมาตรการที่เปนผลเสียตอเอกชนที่เกี่ยวของนอยที่สุด หรือใน
ทางกลับกันมาตรการที่มีประสิทธิภาพตองเปนมาตรการที่มุงกอประโยชนใหแกเอกชน โดยกอ
ความเสียหายใหแกสังคมหรือมหาชนนอยที่สุด ดังนั้น ในการเลือกใชมาตรการใดจึงจํ าเปนตอง
เลือกใชแตมาตรการทีก่อใหเกดิผลเสยีนอยทีสุ่ด เปนหลักแนวความคดิซ่ึงเปนทีม่าของหลกัความจ ําเปน
คือ ที่กอใหเกิดผลเสียนอยที่สุดเปนหลัก แนวความคิดซึ่งเปนที่มาของหลักความจํ าเปน คือ        
“ในระหวางสิ่งที่เลวรายตั้งแตสองสิ่งขึ้นไปที่จํ าตองเลือก บุคคลควรเลือกส่ิงที่เลวรายนอยที่สุด”  
ในท ํานองเดียวกัน การที่ฝายปกครองจะดํ าเนินกิจกรรมหรือปฏิบัติการทางปกครอง และนิติกรรม
ทางปกครองหรือคํ าส่ังในทางปกครองที่กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล จึงตอง
ใชมาตรการเทาที่จํ าเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค  หรือใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายที่ได
                                                          

43 วรเจตน ภาคีรัตน. (2543, มิถุนายน). “เงื่อนไขการตรากฎหมายจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน:
“มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย.” วารสารนิติศาสตร, ปท่ี 30, เลมท่ี 2.
หนา 187.

44 แหลงเดิม. หนา 187-189.
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บัญญัติไวแลวเทานั้น หากฝายปกครองใชอํ านาจเกินความจํ าเปนยอมเปนการกระทํ าที่มิชอบ     
ดวยกฎหมาย45

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกลาวถึง       
หลักความจํ าเปนไวในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ความวา “การจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่      
รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํ ามิได เวนแตโดยอาศัยอํ านาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ  
เพือ่การที่รัฐธรรมนูญนี้กํ าหนดไวและเทาที่จํ าเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสํ าคัญแหง
เสรีภาพนั้นมิได” จากบทบัญญัติดังกลาวแสดงวาฝายปกครองมีอํ านาจดํ าเนินกิจกรรมหรือปฏิบัติ
การทางปกครองและนิติกรรมทางปกครองหรือคํ าส่ังในทางปกครอง โดยใชมาตรการจํ ากัดหรือ
รอนสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดเพียงเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณ
ของกฎหมายทีไ่ดใหอํ านาจไวและการใชอํ านาจนั้นก็ทํ าไดเพียงเทาที่จํ าเปนเทานั้น การใชมาตรการ
ทีเ่กนิความจํ าเปนยอมเปนการมิชอบดวยกฎหมายเนื่องจากขัดตอรัฐธรรมนูญ

อนึง่ เมือ่พิจารณาตามหลักความจํ าเปนแลวอาจใหนิยามไดวา มาตรการ  
ที่จํ าเปน คือ มาตรการที่เมื่อบังคับใชแลวยังผลใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณ
ของกฎหมายที่ไดใหอํ านาจไว สวน มาตรการที่เกินความจํ าเปน คอื มาตรการที่เมื่อนํ ามาใชแลว
สามารถยังผลใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํ านาจไวได    
เชนเดียวกับมาตรการอื่น แตมีผลเสียตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชนของมหาชน
มากกวา หรือในทางกลับกันเปนผลดีตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน หรือประโยชนของ
มหาชนนอยกวามาตรการอื่น ดังนั้นมาตรการที่เหมาะสมซึ่งควรแกการที่ฝายปกครองจะนํ ามาใช 
คือ มาตรการที่เมื่อบังคับใชแลวยังผลใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณของ
กฎหมายทีไ่ดใหอํ านาจไว ขณะเดียวกันก็ทํ าใหสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชนของ
มหาชนเสียหายนอยกวา หรือทํ าใหเปนผลดีตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชนของ
มหาชนไดมากกวามาตรการอื่น

(3) หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of proportionality
in the narrow sense) หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ คือการที่ฝายปกครองตองใช  
ดุลพินิจช่ังนํ้ าหนักมาตรการทางปกครองกอนที่จะบังคับใชมาตรการนั้น โดยจะตองพิจารณาถึง
ดุลยภาพระหวางประโยชนที่มหาชนจะไดรับกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกปจเจกบุคคลอันเปน
ผลสืบเนื่องมาจากการใชมาตรการนั้นโดยถือหลักวามาตรการใดที่เมื่อใชแลว ปรากฎวาประโยชน
ทีม่หาชนจะไดรับไมคุมกบัความเสยีหายทีเ่กดิขึน้แกปจเจกบคุคลแลว ฝายปกครองไมควรด ําเนนิการใดๆ

                                                          
45 วรพจน วิศรุตพิชญ. เลมเดิม. หนา 89.
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เพื่อบังคับใชมาตรการนั้นเลยจะเปนการดีกวา อยางไรก็ตามการใชดุลยพินิจช่ังนํ้ าหนักระหวาง
ประโยชนที่มหาชนจะไดรับกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกปจเจกบุคคลอันเปนผลสืบเนื่องมาจาก
การใชมาตรการนั้นเปนเรื่องทางเทคนิคที่ฝายปกครองตองพิจารณาดํ าเนินการดวยความรอบคอบ46

หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักทีมุ่งใหฝายปกครอง
ใชอํ านาจทีก่ฎหมายใหไวในลกัษณะทีเ่ปนการชอบดวยกฎหมายและโดยกอใหเกดิประโยชนมากกวา
โทษเปนสํ าคัญ ในเรื่องนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254047 ไดมีบทบัญญัติ   
ทีย่ดึหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบใน หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย

โดยทั่วไปหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบเปนเรื่องของ
ความสัมพันธระหวางวัตถุประสงคและวิธีการ โดยมีหลักการวามาตรการอันใดอันหนึ่งจะตอง    
ไมอยูนอกเหนือขอบเขตของความสัมพันธระหวางวิธีการดังกลาวกับวัตถุประสงคที่กํ าหนดไว  
หรืออีกนัยหนึ่งก็คือมาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองอยูภายในขอบเขตที่เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐาน 
ผลกระทบอันเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปจเจกบุคคลจะตองไมอยู นอกเหนือจาก
ขอบเขตความสมัพนัธของประโยชนอันเปนเปาหมายของสาธารณะทีก่ ําหนดไวและประโยชนทีไ่ดจาก
การด ําเนนิการมาตรการนัน้ จะตองมนีํ ้าหนกัมากกวามผีลเสียทีเ่กดิจากมาตรการดงักลาว โดยผลกระทบ
ทีเ่กดิขึน้จากการแทรกแซงนัน้ นอกจากจะตองไมกอใหเกดิภาระแกผูไดรับผลกระทบจนเกินขอบเขต
แลว ยงัจะตองเปนไปอยางสมเหตุสมผลดวย48

สํ าหรับการตรวจสอบหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ ซ่ึง
ในที่นี้ก็คือการพิจารณาตรวจสอบวาประโยชนที่ไดจากการดํ าเนินการตามมาตรการนั้นมีนํ้ าหนัก
มากกวาผลเสียที่เกิดจากมาตรการนั้นหรือไม ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการแทรกแซงนั้นกอใหเกิด
ภาระแกผูไดรับผลกระทบจนเกินขอบเขตหรือไม และเปนไปอยางสมเหตุสมผลดวยหรือไมนั้น 
M. Ch. Jakobs ไดเสนอขอที่ควรพิจารณาไว ดังนี้49

1. พจิารณาการกระทํ าของรัฐอันใดอันหนึ่งที่ตองการตรวจสอบ
2. พจิารณาถึงความรุนแรงของผลกระทบอันเกิดจากการกระทํ าดังกลาว
3. พจิารณาถงึสิง่ทีก่ฎหมายมุงคุมครอง ซ่ึงไดรับประโยชนจากการกระท ํา

ของรฐัทัง้ในลักษณะที่เปนประโยชนของปจเจกชนและประโยชนของมหาชน
4. พจิารณาเปรียบเทียบส่ิงที่กฎหมายมุงคุมครองทั้งสองฝาย

                                                          
46 วรพจน วิศรุตพิชญ. เลมเดิม. หนา 91-94.
47 ราชกิจจานุเบกษา ฉบับกฤษฎีกา. เลม 114, ตอนที่ 55 ก. 11 ตุลาคม 2540, หนา 1-99.
48 บรรเจิด สิงคะเนติ. เลมเดิม. หนา 205-206.
49 แหลงเดิม. หนา 206-207.
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