
บทที่ 2
ทฤษฎีและหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่

และมาตรการบังคับทางปกครองไทย

ทฤษฎีและหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ไทย และ
หลักเกณฑทั่วไปเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง

การศึกษาในบทนี้ แบงการศึกษาเปน 2 ทฤษฎี และหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับ     
ความรบัผดิชอบทางละเมดิและมาตราการบงัคบัทางปกครองของไทย ซ่ึงจะแบงการศกึษาด ําเนนิการ
2 ตอน คือ แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐที่ศึกษาเกี่ยวกับ     
ความเปนมาและเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539    
ขอบขายการบงัคบัของพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 และแนวความคดิ
เกี่ยวกับมาตรการทางปกครอง ซ่ึงศึกษาเกี่ยวกับความเปนมาและเหตุผล ประเภทของนิติกรรม   
ทางปกครองและขอบขายการใชมาตรการบังคับทางปกครอง หลักการทั่วไปของมาตรการบังคับ
ทางปกครอง

2.1  แนวความคิดเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีของรัฐ

2.1.1 ความเปนมาและเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 25391

แนวความคิดเกี่ยวกับการตรากฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ มี
วตัถุประสงคในการตราขึ้นมาเพื่อคุมครอง ปกปอง เจาหนาที่ของรัฐที่ปฏิบัติหนาที่โดยความสุจริต  
เพื่อเจาหนาที่ของรัฐ จะตองไมถูกฟองในฐานะสวนตัวดวยสาเหตุอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของ
ราชการ โดยเปนการปฏิบัติหนาที่ดวยความสุจริตอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของราชการ  และเปน
การกระทํ าไปตามหนาที่ตามปกติตามภาระที่ตองปฏิบัติและภาระในหนาที่นั้นเปนภาระหนาที่ตาม
ทีก่ฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ เพราะการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐกระทํ าไป เพื่อ

                                                          
1 รวมกฎหมายการปฏิบัติราชการทางปกครองและการดํ าเนินคดีปกครอง สํ านักงานปลัดกระทรวง

มหาดไทย กระทรวงมหาดไทย
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ประโยชนสาธารณะตามภารกิจของประโยชนมหาชนของหนวยงานนั้นๆ หาไดทํ าไปเพื่อ
ประโยชนสวนตนอันเปนการเฉพาะตัวไม เมื่อเกิดความบกพรองขึ้นจากการปฏิบัติหนาที่อันเปน
เพราะปฏิบัติไปตามกฎระเบียบที่วางไววาตองปฏิบัติอยางไรนั้น หรือกรณีกฎระเบียบกํ าหนดไว  
ไมชัดเจน ไมสอดคลองกบัความเปนจรงิ หรือเครือ่งมอือุปกรณทีใ่ชในการปฏบิตังิาน มคีวามไมสมบรูณ
หรือบกพรอง เชน รถยนตของสวนราชการตางๆ ในภมูภิาค อาจไมไดรับการบ ํารงุรกัษา แตเจาหนาที่
มคีวามจ ําเปนตองใชรถยนตนัน้ เมือ่เจาหนาทีน่ ํารถยนตไปใชในการปฏบิตัริาชการแลวเกดิอุบตัเิหตุ
ขึ้น เปนตน หรือระเบียบกฎหมายที่ลาสมัย ขาดการปรับปรุงแกไข เมื่อเจาหนาที่ไปปฏิบัติตาม
กฎหมายดังกลาวยอมเกิดปญหาทํ าใหเอกชนไดรับความเสียหายได หากปลอยใหเจาหนาที่ตอง   
รับผิดสวนตัวหรือตองรับผิดรวมกับราชการดวยตามหลักการเดิม คือ ใชประมวลกฎหมายแพงและ
พาณชิย มาบังคับใชใหลูกหนี้รับผิดเต็มจํ านวน กลาวคือ เจาหนาที่ของรัฐตองรวมกันรับผิดเสมอ 
และตองรวมรับผิดเต็มจํ านวนของความเสียหาย แมเหตุละเมิดจะเกิดเพราะเครื่องมือเครื่องใชของ
ทางราชการ หรือระเบยีบกฎหมายทีล่าสมยั จงึไมเปนธรรมกบัเจาหนาทีท่ีจ่ะตองรับผิดชอบในลกัษณะ
ดงักลาวทัง้หมด หากเปรยีบเทยีบเงนิเดอืนกบัความรบัผิดของเจาหนาทีน่ัน้ไมมคีวามเหมาะสม กอใหเกดิ
ความเขาใจวาเจาหนาทีต่องรับผิดเฉพาะตวัเสมอไป เมือ่การกระท ําของเจาหนาทีก่อใหเกดิความเสยีหาย
แกบุคคลภายนอกเพียงใด ก็จะมีการฟองไลเบี้ยเอาจากเจาหนาที่เต็มจํ านวน ทั้งที่บางครั้งคนผิด   
เกดิจากการประมาทเพยีงเลก็นอย ท ําใหเจาหนาทีไ่มกลาตดัสนิใจในบางเรือ่งทีม่คีวามเสีย่ง โดยเฉพาะ
ขาราชการที่ใกลเกษียณอายุ จะทํ างานแบบประคองตัวไปเรื่อยๆ ไมกลาตัดสินใจและกลัวเกิด  
ความเสยีหายแลวตองรับผิดแบบลูกหนี้รวม ทํ าใหไมกลาส่ังการ เชน เดิมผูวาราชการจังหวัดไมกลา
ลงนามเพิกถอนโฉนดที่ดินที่ผานขั้นตอนพิสูจนมาแลววาออกโดยไมชอบดวยกฎหมาย แมจะมี
กฎหมายใหอํ านาจผูวาฯเพกิถอนได แตไมกลาปฏิบัติ เพราะโฉนดที่ไมชอบดวยกฎหมายนี้เอาไป
จ ํานองธนาคารหรือซ้ือขายกันหลายทอดแลว  ถาถูกเพิกถอนผูเสียหายคือธนาคาร ผูรับจํ านองและ
ผูรับซ้ือจะมาฟองผูวา ผูส่ังเพกิถอนโฉนดโดยใหรวมชดใชตามหลกัลูกหนีร้วม แตปจจบุนัผูวาราชการ
จงัหวดัทางอํ าเภอไมตองกลัวปญหาการถูกฟองอีก เพราะมีการบัญญัติตามกฎหมายพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  ซ่ึงในมาตรา 5 ก ําหนดแนวทางแกไขไว คอื จะฟอง
ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอํ าเภอ ผูส่ังการใหตองรับผิดสวนตัวไมไดหากกระทํ าตามหนาที่โดย
สุจริตตามกรอบที่กฎหมายใหอํ านาจไว เอกชนผูเสียหายจะตองฟองจังหวัด หรือกรมที่ดินในฐานะ
นิติบุคคลใหรับผิดได เวนแตการกระทํ าดังกลาวเกิดจากความจงใจ หรือประมาทเลินเลอรายแรง
เทานัน้ จึงตองรวมรับผิด จะฟองหนวยงานของรัฐไมได (มาตรา 8) โดยมหีลักการใหมที่แตกตาง
จากหลกัการเดิม โดยเปลี่ยนจากหลักความรับผิดทางแพงที่ราชการถือปฏิบัติอยู โดยหลักการใหม
แยกความรบัผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ และไมใชการปฏิบัติหนาที่เมื่อเกิดความเสียหาย เนื่องจาก
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การปฏบิตัหินาที ่หนวยงานของรฐัตองรับผิดชดใชคาเสยีหายไปกอน เปนการเยยีวยาใหเอกชนผูไดรับ
ความเสียหาย เจาหนาที่ไมตองรับผิดโดยตรง สวนเจาหนาที่จะตองรับผิดชดใชคืนตอหนวยงาน
ของรัฐภายหลังและตองพิจารณาวาเปนการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลอ    
อยางรายแรงเทานั้น และเจาหนาที่สามารถผอนชํ าระคาสินไหมทดแทน โดยคํ านึงถึงรายไดฐานะ
ครอบครวั ความรับผิดแหงพฤติการณประกอบดวย สํ าหรับความเสียหายที่ไมใชการปฏิบัติหนาที่ 
เจาหนาทีต่องรับผิดสวนตัว แตกรณีเจาหนี้หลายคนกอใหเกิดความเสียหาย จะไมนํ าเรื่องลูกหนี้รวม
มาใช ความรับผิดแยกตางหากจากสวนของตน กรณีถามีความบกพรอง หนวยงานของรัฐตองมี
สวนรวมในการรบัผิดดวย หนวยงานของรฐัมสีวนรวมในการกอใหเกดิความเสยีหาย จงึตองรวมรบัผิด  
ดวยเหตผุลตางๆ ดงักลาว จงึเหน็ควรมกีารก ําหนดกฎหมายทีคุ่มครองเจาหนาทีใ่นการปฏบิตังิานขึน้         

แนวความคิดในการตราพระราชบัญญัติทางละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐ มีความริเร่ิมมา
ตัง้แตสมยัทานนายกอานันท ปนยารชุน ดํ าเนินการมาเรื่อยๆ ถึงสมัยนายชวน หลีกภัย เปนนายก 
จนกระทัง่สมัยนายบรรหาร ศิลปอาชา เปนนายก นายโภคิน พลกุล เปนรัฐมนตรีประจํ าสํ านัก
นายกรฐัมนตรี จนในที่สุดรางพระราชบัญญัติดังกลาวไดผานการพิจารณาของรัฐสภา และประกาศ
ใชเปนกฎหมายโดยพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539  มีผลบังคับใช
ตัง้แตวันที่ 15 พฤศจิกายน 2539 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
เปนกฎหมายที่เปนหลักประกันมิใหเจาหนาที่กระทํ าการใดๆ โดยไมรอบครอบตองรับผิดเฉพาะ
เมื่อเปนการกระทํ าโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น และไมนํ าหลักความรับผิด
ของลูกหนี้รวมมาใช เพื่อใหเกิดความเปนธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของ   
เจาหนาที่ของรัฐ 2

2.1.2 ขอบขายการบงัคบัและหลกัการทัว่ไปของพระราชบญัญัตคิวามรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 แบงลักษณะการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ออกเปน 2 กรณี คือ

2.1.2.1 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชน
2.1.2.2 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ

                                                          
2 ชาญชัย แสวงศักดิ์. คํ าอธิบายกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่. หนา 36-40.
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2.1.2.1 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชน
กรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชนนั้น อาจเปนกรณีที่เจาหนาที่

กระทํ าละเมิดกับเอกชนทั่วไปหรือกระทํ าละเมิดตอเจาหนาที่ดวยกันก็ได ซ่ึงเจาหนาที่ดังกลาวอาจ
เปนเจาหนาที่ในหนวยงานของเจาหนาที่ที่กระทํ าละเมิดหรือไมก็ได การกระทํ าละเมิดตอเจาหนาที่
ตอเอกชนแยกพิจารณาไดดังนี้

(1) การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
1) การกระทํ าทางกายภาพ คือ กรณทีีเ่จาหนาที่ปฏิบัติหนาที่ดวย

การกระทํ าทางกายภาพ
2) การใชอํ านาจ หมายถงึ การทีเ่จาหนาที ่ซ่ึงมฐีานะเหนอืกวาเอกชน

มีความชอบธรรมที่จะกระทํ าการเหนือบุคคลหรือทรัพย เชน กรณีที่เจาหนาที่มีคํ าสั่งใหบุคคล  
ชํ าระเงิน ถาถึงกํ าหนดแลว3 บุคคลนั้นไมชํ าระเงิน เมื่อเจาหนาที่ไดมีหนังสือเตือนใหบุคคลนั้น
ชํ าระเงนิภายในไมนอยกวาเจ็ดวัน แลวบุคคลยังไมยอมชํ าระเงิน เจาหนาที่ยอมใชอํ านาจตามมาตรา 
57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยดึหรืออายัดทรัพยสินของบุคคล
นัน้และขายทอดตลาดเพือ่ชํ าระเงนิทีบ่คุคลนัน้จะตองช ําระแกเจาหนาทีไ่ด หรือกรณทีีอ่าคารซึง่กอสราง
โดยไดรับอนุญาต มีสภาพหรือการใชที่อาจเปนภัยอันตรายตอสุขภาพชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน 
หรืออาจไมปลอดภยัจากอคัคภียั และเจาพนกังานทองถ่ินทีไ่ดมคี ําสัง่ใหเจาของอาคารแกไข แตเจาของ
ไมปฏิบัติตามคํ าส่ังเจาพนักงานทองถ่ินมีอํ านาจตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 ส่ังใหเจาของอาคารรื้อถอนอาคารนั้นได ถาไมมีการรื้อถอนเจาพนักงานทองถ่ินตาม
มาตรา 43 (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ทีจ่ะด ําเนินการจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเอง 
เปนตน4 ในการใชอํ านาจของเจาหนาที่นั้นสามารถแบงออกไดเปน 2 กรณี ดังนี้

ก. การใชอํ านาจตามกฎหมายในทางปกครอง ไดแก การใช
อํ านาจของเจาหนาที่ฝายปกครอง ซ่ึงใชอํ านาจตามบทบัญญัติกฎหมายตางๆ นอกจากประมวล
กฎหมายวธีิพจิารณาตามอาญา และกฎหมายทีม่ใีนทางอาญาทีใ่หเจาหนาทีม่อํี านาจเกีย่วกบัการจบักมุ
ปองกนั และปราบปรามผูกระทํ าผิด

                                                          
3 อํ าพน เจริญชีวินทร. ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่และหนวยงานของรัฐ. หนา 24-25.
4 แหลงเดิม. หนา 26-28.
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ข. การใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการยตุธิรรมทางอาญา
ไดแก การใชอํ านาจของเจาหนาที่ดังตอไปนี้

- เจาหนาที่ตํ ารวจและพนักงานอัยการ ซ่ึงใชอํ านาจตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาอันมีลักษณะเฉพาะเรื่องเกี่ยวกับการจับกุมการดํ าเนินคดี
การใชอํ านาจตามประมวลกฎหมายอาญาดงักลาว หากเจาหนาทีต่ ํารวจหรอืพนกังานอยัการไดกระท ํา
โดยจงใจหรอืประมาทเลิ่นเลอเปนเหตุใหไดรับความเสียหายแลว ยอมเปนการกระทํ าละเมิด

- เจาหนาที่ตามกฎหมายที่มีในทางอาญา ซ่ึงกฏหมาย
ดังกลาวใหมีอํ านาจเกี่ยวกับการจับกุม ปองกัน และปราบปรามผูกระทํ าผิดการใชอํ านาจตาม
กฎหมายดังกลาว หากเจาหนาที่ไดกระทํ าโดยจงใจหรือประมาทเลินเลอเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับ
ความเสียหายแลว ถือเปนการกระทํ าละเมิด

3) การออกกฎ5 ค ําส่ังทางปกครอง6 หรือค ําสัง่อ่ืน หมายถงึการที่     
เจาหนาที่ไดออกกฎ คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืนโดยไมชอบดวยกฎหมาย ทั้งนี้ดวยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหเอกชนไดรับความเสียหายจากกฎ หรือคํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืน
ที่ไมชอบดวยกฎหมายทองถ่ินไดมีคํ าส่ังใหเจาของอาคารแกไข แตเจาของอาคารไมปฏิบัติการตาม
ค ําส่ังเจาพนักงานทองถ่ินมีอํ านาจตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติความคุมอาคาร พ.ศ. 2522   
ส่ังใหเจาของอาคารรือ้ถอนอาคารนัน้ได ถาไมมกีารรือ้ถอนเจาพนักงานทองถ่ินมีอํ านาจตามมาตรา 
42 (2) แหงพระราชบัญญัติดังกลาวที่จะดํ าเนินการจัดรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเองเปนตน

4) การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ โดย
การละเลยหนาที่ของเจาหนาที่ยอมเกิดจากบทบัญญัติของกฎหมาย ดังนั้นการละเลยตอหนาที่ของ
เจาหนาที่จึงหมายถึงการเพิกเฉยไมสนใจในการที่จะปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายกํ าหนดใหตอง
ปฏิบตั ิซ่ึงกฎหมายดงักลาวอาจเปนพระราชบญัญตั ิพระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนญู พระราชก ําหนด
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือกฎหมายลํ าดับรองอื่นที่ออกโดยอาศัยอํ านาจของกฎหมาย      
ทีเ่จาหนาทีต่องปฏบิตัติามดวย การละเลยตอหนาทีข่องเจาหนาทีด่งักลาว หากกอใหเกดิความเสยีหาย
แกเอกชนยอมเปนการกระทํ าละเมิด

                                                          
5 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542, มาตรา 3.
6 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539, มาตรา 3.
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5) การปฏิบัติหนาที่ลาชาเกิดสมควร หมายความวา กฎหมาย
กํ าหนดหนาที่ใหเจาหนาที่ตองปฏิบัติ และเจาหนาที่ไดลงมือปฏิบัติหนาที่แลวแตไดใชเวลาใน   
การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวจนพนกํ าหนดระยะเวลาที่กฎหมายกํ าหนดไว หรือใชเวลาในการปฏิบัติ
หนาทีน่ัน้นานกวาปกตวิสัิยทีจ่ะพงึใชกันสํ าหรับกรณีที่กฎหมายมิไดกํ าหนดระยะเวลาในการปฏิบัติ
หนาที่ไว

(2) การกระทํ าละเมิดที่มิใชการปฏิบัติหนาที่ อาจเกิดขึ้นได ดังนี้
1) การกระทํ าละเมิดนอกเวลาราชการ อาจเปนการกระทํ าละเมิด

ในเวลาหยดุพักเที่ยง หรือระหวางเวลาลาราชการ หรือขณะดํ าเนินชีวิตตามปกติที่บานก็ได
2) การกระทํ าละเมิดในเวลาราชการที่มิใชการปฏิบัติหนาที่ คือ

เจาหนาที่ไมไดกระท ําละเมดิในขณะปฏบิตัหินาที่ แตเร่ืองทีก่ระท ําละเมดิมลัีกษณะเปนเรือ่งสวนตวั 
ซ่ึงเจาหนาที่กระท ําไปโดยอารมณสวนตัว โดยมีเจตนาทุจริตหรือกล่ันแกลง7

2.1.2.2 กรณเีจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
   การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่นอกจากกระทํ าละเมิดตอเอกชนแลว 
หากเจาหนาทีไ่ดกระท ําดวยความจงใจหรอืประมาทเลนิเลอเปนเหตใุหเกดิความเสยีหายแกหนวยงาน
ของรฐัแลว ก็เปนการกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ซ่ึงแยกหัวขอพิจารณาไดดังนี้

(1) การกระทํ าละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ
การกระทํ าละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐ คือการที่เจาหนาที่กระทํ า

ละเมดิตอหนวยงานของรฐัทีต่นมไิดอยูในสงักดั ซ่ึงการกระท ําละเมดิของเจาหนาทีอ่าจเปนการกระท ํา
ละเมิดในการปฏิบัติตามหนาที่หรือการละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติตามหนาที่ก็ได เชน   
ก. เจาหนาที่กรุงเทพมหานครขับรถยนตไปทํ างาน ในระหวางทาง ณ.ขับรถยนตดวยความประมาท
เลินเลอ เปนเหตใุหรถยนตของ ก. ชนเสาไฟฟาขางถนนของการไฟฟาสวนภมูภิาคไดรับความเสยีหาย
ดงันี ้ ก. ไดกระทํ าละเมิดตอการไฟฟาภูมิภาค ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่ ก. มิไดอยูในสังกัดและ
เปนการกระทํ าละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ เพราะการกระทํ าละเมิดไดเกิดขึ้น   
นอกเวลาราชการแตถาขอเท็จจริงขางตนเปลี่ยนไปเปนวา ก. เปนเจาหนาที่ขับรถยนตของ
กรุงเทพมหานครไดขับรถยนตเพื่อไปสงเอกสารยังศาลากลางจังหวัดอางทอง ในระหวางทาง ก.  
ขับรถยนตดวยความประมาทเลินเลอ เปนเหตุใหรถยนตที่ ก. ขับมาชนเสาไฟฟาขางถนนของ     
การไฟฟาสวนภูมิภาคไดรับความเสียหาย ดังนี้ ก. ไดกระทํ าละเมิดตอการไฟฟาสวนภูมิภาค        

                                                          
7 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 33.
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ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่ ก. มิไดอยูในสังกัด แตเปนการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ เพราะ
การกระทํ าละเมิดเกิดในเวลาราชการขณะ ก. ปฏิบัติหนาที่อยู

(2) การกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยู ในสังกัด    
การกระท ําละเมิดตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดอาจเกิดขึ้นไดในกรณีดังนี้

1) การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ คือการที่เจาหนาที่ได
กระทํ าละเมิดในขณะที่ปฏิบัติหนาที่อยู ซ่ึงการกระทํ าละเมิดดังกลาอาจเปนการกระทํ าละเมิด      
อันเกดิจากการกระทํ าทางกายภาพ หรือการใชอํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ คํ าส่ังทางปกครอง 
หรือค ําส่ังอ่ืน การละเลยตอหนาทีต่ามทีก่ฎหมายก ําหนดใหตองปฏิบตัหิรือการปฏบิตัหินาทีด่งักลาว
ลาชาเกนิสมควรกไ็ด เชน ในกรณขีอง ก.เจาหนาทีข่บัรถของกรงุเทพมหานคร ไปสงเอกสารทีศ่าลากลาง
จังหวัดอางทอง เมื่อไดขับรถยนตไปสงเอกสารแลวไดกระทํ าละเมิดโดยขับรถยนตชนเสาไฟฟา
ของการไฟฟาภูมิภาคในขอ (1) ขางตน การกระทํ าของ ก.ดังกลาวเปนการกระทํ าทางกายภาพ ซ่ึง
นอกจากจะเปนการกระทํ าละเมิดตอการไฟฟาภูมิภาคอันเปนหนวยงานของรัฐที่ตนมิไดอยูในสังกัด
แลว ยังเปนการกระทํ าละเมิดตอกรุงเทพมหานครอันเปนหนวยงานของรัฐที่ตนอยูในสังกัดดวย       
เพราะการขับรถยนตชนเสาไฟฟาทํ าใหรถยนตของกรุงเทพมหานคร ซ่ึง ก. ขบัมาดังกลาวไดรับ
ความเสียหาย

2) การกระท ําละเมดิมใิชการกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ การกระท ํา
ละเมิดของเจาหนาที่ในกรณีนี้อาจเกิดขึ้นไดทั้งในขณะที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่อยู และเกิดขึ้น   
นอกเวลาราชการ แตถาการกระทํ าละเมิดเกิดขึ้นขณะที่เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่อยู เร่ืองที่กระทํ า
ละเมิดตองมีลักษณะเปนเรื่องสวนตัวของเจาหนาที่ ซ่ึงเจาหนาที่ไดกระทํ าไปโดยอารมณสวนตัว 
หรือโดยมีเจตนาทุจริต

1.  เจาหนาท่ีกระทํ าละเมิดตอเอกชน
ในกรณทีีเ่จาหนาที่กระทํ าละเมิดตอเอกชน ความรับผิดอันเกิดจากการกระทํ าละเมิด

ของเจาหนาที่ แยกพิจารณาไดดังนี้
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1.1 กรณหีนวยงานของรัฐตองรับผิดและการใชสิทธิเรียกรองทางศาล
มาตรา 5 แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจาหนาที ่ พ.ศ. 2539

บญัญตัวิา
“หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงการละเมิดที่เจาหนาที่ของ

ตนไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ ในกรณีผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรง แต
จะฟองเจาหนาที่ไมได ถาการละเมิดเกิดจากเจาหนาที่ ซ่ึงไมสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด ใหถือวา
กระทรวงการคลังเปนหนวยงานของรัฐที่ตองรับผิดชอบตามวรรคหนึ่ง”

ในการที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่ กลาวคือ   
ไดกระท ําละเมิดงานที่ปฏิบัติหนาที่ใหลุลวงไป ไมวาการปฏิบัติหนาที่นั้น จะเปนกรณีที่เจาหนาที่
กระทํ าทางกายภาพการใชอํ านาจตามกฎหมาย จากกฎ ค ําสัง่ทางปกครอง หรือคํ าสัง่อืน่ การละเลย
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรก็ตาม ผูที่
จะตองรับผิดในผลแหงการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ไดแกหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้น
สังกดัอยู โดยผูเสียหายสามารถฟองหนวยงานของรัฐไดโดยตรง แตจะฟองเจาหนาที่ไมได ไมวา
การกระท ําละเมิดของเจาหนาที่จะเปนการกระทํ าโดยจงใจ ประมาทเลินเลอ หรือประมาทเลินเลอ
อยางรายแรงก็ตาม เชน 8

ในกรณีที่ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลังดังกลาว
ขางตน มีปญหาวาผูเสียหายจะฟองที่ศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง ซ่ึงจะตองแยกพิจารณาจาก
ลักษณะการทํ าละเมิดดังตอไปนี้

(1) การกระท ําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ
ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่โดยการกระทํ า

ทางกายภาพ หากผูเสียหายจะใชสิทธิ เรียกรองคาสินไหมทดแทนทางศาลก็ตองฟองหนวยงานของ
รัฐทีเ่จาหนาทีสั่งกดัอยูศาลยตุธิรรม จะฟองตอศาลปกครองไมได เพราะมไิดเปนคดลีะเมดิตาม ม. 9(3)
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 9

                                                          
8 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 42.
9 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542, มาตรา 9 (3) บัญญัติวา
   ศาลปกครองมีอํ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคํ าสั่งในเรื่องดังตอไปนี้
  (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํ าละเมิด ฯลฯ ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ

อันเกิดจากการใชอํ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คํ าสั่งทางปกครองหรือคํ าสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร ฯลฯ
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(2) การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจ
ในกรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจ

การทีผู่เสียหายจะฟองหนวยงานของรฐัเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิอยูในสงักดัศาลปกครอง หรือศาลยตุธิรรม
ยอมขึน้อยูกับลักษณะการใชอํ านาจหนาที่ ซ่ึงมีการใชอํ านาจดังนี้

1) การใชอํ านาจตามกฎหมายในทางปกครอง กรณีที่การกระทํ าละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่เกิดจากการใชอํ านาจตามกฎหมายในทางปกครอง หากผูเสียหาย    
จะใชสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนทางศาล จะตองฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดอยูตอ   
ศาลปกครอง

2) การใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา กรณีที่
การกระท ําละเมดิในการปฏบิตัหินาทีข่องเจาหนาทีเ่กดิจากการใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการ
ยตุธิรรมทางอาญา หากผูเสียหายจะใชสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนทางศาลก็จะตองฟองหนวยงาน
ของรัฐที่เจาหนาที่สังกัดอยูตอศาลยุติธรรม

(3) การกระทํ าละเมิดอันเกิดจากกฎ คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืนใด
ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในขณะปฏิบัติหนาที่ดวยการออกกฎ 

คํ าสั่งทางปกครอง หรือคํ าสั่งอื่น หากผูเสียหายจะไดสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนทางศาลจะฟอง
หนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูทํ าละเมิดสังกัดอยูตอศาลปกครอง เพราะคดีดังกลาวอยูในอํ านาจ
พิจารณาของศาลปกครองตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

(4) การกระทํ าละเมิดอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนด
ใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร

ในกรณทีีก่ารละเมิดเกิดจากการที่เจาหนาที่ละเลยตอหนาที่ตามที่กฏหมาย
กํ าหนดใหตองปฏบิตัหิรือปฏิบตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิสมควร หากผูเสยีหายจะใชสิทธเิรยีกรองคาสนิ
ไหมทดแทนทางศาลก็จะตองฟองหนวยงานของรัฐที่ผูทํ าละเมิดอยูในสังกัดตอศาลปกครอง เพราะ
คดีดังกลาวอยูในอ ํานาจพจิารณาพพิากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542
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1.2 อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
อายุความการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหายตอหนวยงาน

ของรัฐ กรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่แยกพิจารณา ดังนี้
กรณเีจาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ

ผูเสียหายจะตองฟองหนวยงานของรัฐตอศาลยุติธรรม กํ าหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรอง    
คาสินไหมทดแทนของผูเสียหายบังคับตามบทบัญญัติมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและ
พาณิชย บัญญัติวา

“สิทธิเรียกคาเสียหายอันเกิดแตมูลละเมิดนั้น ทานวาขาดอายุความเมื่อพน
กํ าหนดหนึ่งป นับแตวันที่ผูเสียหายรูถึงการละเมิดและรูตัวผูจะพึงชดใชคาสินไหมทดแทน หรือ
เมื่อพนสิบปนับแตวันทํ าละเมิด

แตถาเรียกรองคาเสียหายในมูลอันเปนความผิด มีโทษตามกฎหมายลักษณะ
อาญา และมกี ําหนดอายุความอายุยาวกวาที่กลาวมานั้น ทานใหเอาอายุความที่ยาวกวานั้นมาบังคับ”

กรณเีรือ่งอายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน แยกพิจารณาไดดังนี้
(1) อายุตามสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนในมูลละเมิดซ่ึงไมเปนความผิด

อาญา การมีเจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่โดยที่การกระทํ าละเมิดนั้น   
ไมเปนความผิดอาญา เชน การทํ าใหเสียทรัพยโดยประมาทเลินเลอของพนักงานขับรถ เปนเหตุให
รถยนตที่พนักงานขับรถขับอยูชนกับรถยนตของเอกชนไดรับความเสียหาย ดังนี้การกระทํ าละเมิด
ของพนกังานขับรถไมเปนความผิดอาญา เพราะประมวลกฎหมายอาญามิไดบัญญัติไวเปนความผิด  
อายคุวามทีเ่อกชนผูไดรับความเสียหายจะฟองหนวยงานของรัฐมีกํ าหนดหนึ่งป นับแตวันที่เอกชน
ผูเสยีหายไดรูถึงการละเมิด และรูตัวผูจะพึงตองชดใชคาสินไหมตอบแทน คือ รูถึงหนวยงานของรัฐ
ทีพ่นกังานขับรถสังกัดอยู โดยตองรูครบทั้งสองประการ ถารูถึงการละเมิดเพียงอยางเดียว โดยไมรู
ถึงหนวยงานของรัฐที่พึงตองใชคาสินไหมทดแทน ก็ยังไมเร่ิมนับอายุความ แตอยางไรก็ตาม ไมวา
กรณีจะเปนประการใด อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหายยอมไมเกินสิบป 
นบัแตวันกระทํ าละเมิด กลาวคือ ความรูสึกถึงการละเมิดและรูตัวผูจะตองชดใชคาสินไหมทดแทน
กบัการใชสิทธิฟองคดตีอศาลตองกระท ําภายในสบิป นบัแตวนัทีม่กีารละเมดิหากพนก ําหนดดงักลาว
หากพนก ําหนดดังกลาวสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนยอมขาดอายุความ
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(2) อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนในมูลละเมิดซึ่งเปนความผิด
อาญา กรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชนในการปฏิบัติหนาที่โดยการกระทํ าละเมิดนั้น เปน
ความผิดทางอาญาดวย เชน การกระทํ าโดยประมาท เปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับอันตรายแกรายกาย      
ไดรับอันตรายถึงสาหัส หรือถึงแกความตาย เชน พนกังานขับรถของหนวยงานของรัฐขับรถยนต
ไปในการปฏบิตัหินาทีแ่ละดวยความประมาทเลนิเลอของพนกังานขบัรถ เปนเหตใุหรถยนตทีพ่นกังาน
ขบัรถขับอยูชนเอกชน ซ่ึงก ําลังเดนิถนนไดรับอนัตรายแกรางกาย ไดรับอนัตรายสาหสัหรือถึงแกความตาย  
ดงันี ้ การกระท ําของพนกังานขบัรถนอกจากเปนการกระท ําละเมดิในทางแพงแลว ยงัเปนการกระท ําผิด
ในทางอาญาดวย เพราะการกระทํ าดังกลาวประมวลกฎหมายอาญาบัญญัติไวเปนความผิด อายุความ
ทีเ่อกชนไดรับความเสยีหายจะฟองหนวยงานของรฐัตามมาตรา 448 วรรคสองขางตน ใหน ําอายคุวาม
ทางอาญาที่ยาวกวาอายุความตาม 448 วรรคหนึ่ง มาใชบังคับ  ถาอายุความทางอาญาสั้นกวา ก็ไมนํ า
ไปใชบังคับ การใชบังคับตามมาตรา 448 วรรคหนึ่ง แตประมวลวิธีพิจารณาความอาญา ซ่ึงประกาศ
ใชภายหลังประมวลกฎหมายแพงพาณิชยก็ไดบัญญัติเร่ืองอายุความการฟองคดีแพง (คือคดีละเมิด) 
อันเนื่องมาจากการกระทํ าผิดทางอาญาไวในมาตรา 51 ซ่ึงมีบทบัญญัติที่แตกตางจากบทบัญญัติ
มาตรา 448 วรรคสอง จึงตองถือวามาตรา 448 วรรคสอง ถูกยกเลิกโดยมาตรา 51 ซ่ึงมาตรา 51
บัญญัติไวดังนี้10

“ถาไมมีผูใดฟองทางอาญา สิทธิของผูเสียหายที่จะฟองทางแพงเนื่องจาก
ความผิดนั้น ยอมระงับไปตามกํ าหนดเวลาดังที่กฎหมายลักษณะอาญา (ปจจุบันถือประมวล
กฎหมายอาญา)บัญญัติไว ในเรื่องอายุความฟองคดีอาญา แมถึงวาผูเยาวผูวิกลจริตในมาตรา 183
แหงประมวลกฎหมายแพงพาณิชย (ปจจุบันคือมาตรา 193/20)

ถาคดีอาญาใดไดฟองตอศาลแลว แตคดียังไมเสร็จเด็ดขาด อายุความซึ่ง  
ผูเสยีหายมีสิทธิจะฟองคดีแพงยอมสะดุดหยุดลงตามมาตรา 79 แหงกฎหมายลักษณะอาญา

ถาโจทกไดฟองคดอีาญาและศาลพพิากษาลงโทษจ ําเลยจนคดเีสรจ็เดด็ขาด
แลว กอนไดมีการยื่นฟองคดีแพง สิทธิของผูเสียหายที่จะฟองคดีแพงยอมมีตามกํ าหนดอายุความ
ในมาตรา 186 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย (มาตรา 193/32)

ถาโจทกไดฟองคดีอาญาและศาลพิพากษายกฟองปลอยจํ าเลยจนคดี  
เสร็จเด็ดขาดแลว กอนที่ไดยื่นฟองคดีแพง สิทธิของผูเสียหายจะฟองคดีแพงยอมมีอายุความตาม
หลักทัว่ไปในเรือ่งอายคุวามแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณชิย ซ่ึงอายคุวามขางตน สิทธิเรียกรอง
คาสิน ําไหมทดแทนในมูลละเมิด  ซ่ึงเปนความผิดทางอาญา แยกพิจารณาไดดังนี้

                                                          
10 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 72-74.
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- กรณีไมมีผูใดฟองทางอาญาแกเจาหนาที่ สิทธิของเอกชนผูเสียหาย  
ทีจ่ะฟองทางแพงตอหนวยงานของรัฐตองถือตามกํ าหนดอายุความในทางอาญา

- กรณีที่มีการฟองคดีทางอาญาแกเจาหนาที่ ซ่ึงอาจเปนการฟองโดย
พนกังานอยัการ หรือเอกชนผูไดรับความเสียหาย ซ่ึงเปนโจทกหรือเขารวมเปนโจทกกับพนักงาน
อัยการ แตคดีอาญานั้นยังไมเสร็จเด็ดขาด กลาวคือ ยังอยูระหวางการพิจารณาของศาลขั้นตน      
ศาลอทุธรณ หรือศาลฎีกา อายุความที่เอกชนผูไดรับความเสียหายจะฟองทางแพง แกหนวยงานของ
รัฐยอมสะดุดหยุดลง  แตถาคดีอาญานั้น ศาลพิพากษาลงโทษเจาหนาที่จนคดีเสร็จเด็ดขาดแลว 
กอนที่เอกชนผูเสียหายจะฟองทางแพงแกหนวยงานของรัฐ สิทธิของเอกชนผูไดรับความเสียหาย   
ที่จะฟองทางแพงแกหนวยงานของรัฐยอมมีกํ าหนดอายุความสิบป แตถาหากคดีอาญาดังกลาว   
ศาลพิพากษายกฟองปลอยเจาหนาที่ไปจนคดีเสร็จเด็ดขาดแลว กอนที่เอกชนผูไดรับความเสียหาย
จะฟองทางแพงแกหนวยงานของรัฐ สิทธิของเอกชนผูไดรับความเสียหายที่จะฟองทางแพง         
แกหนวยงานของรัฐยอมมีอายุความตามหลักทั่วไปในเรื่องอายุความตามประมวลกฎหมายแพงและ
พาณชิย ซ่ึงก็คือสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนในมูลละเมิด ซ่ึงไมเนนความผิดอาญาตามมาตรา
448 วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย”

การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมาย
ในกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา กรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่
ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมายในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ผูเสียหายตองฟองหนวยงานของ
รัฐตอศาลยุติธรรม ดังนั้น กํ าหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย    
จึงตองบังคับตามบทบัญญัติมาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเชนเดียวกับกรณี    
ทีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ

การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมาย
ปกครอง หรือจากกฎ คํ าส่ังทางปกครองหรือคํ าส่ังอ่ืนใด การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนด
ใหตองปฏบิตัหิรือปฏิบตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิควร ผูเสยีหายตองฟองหนวยงานของรฐัตอศาลปกครอง
ดังนั้นกํ าหนดอายุความในการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย จึงตองบังคับตาม
บทบัญญัติมาตรา 51 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาความคดีปกครอง พ.ศ.
2542 ซ่ึงบัญญัติไวดังนี้

“ การฟองคดีตามมาตรา 9 วรรค 1(3) ฯลฯ ใหยื่นฟองภายใน 1 ป นับ
แตวนัรูหรือควรรูเหตุแหงคดี แตไมเกินสิบปนับแตมีเหตุแหงการฟอง”
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การพจิารณาคดตีามมาตรา 9 วรรค 1 (3) คอืการฟองคดพีพิาทเกีย่วกบั
การท ําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํ านาจตามกฎหมาย หรือจากคํ าส่ังทางปกครอง 
หรือคํ าสัง่อ่ืน หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่
ดงักลาวลาชาเกินสมควร มาตรา 51 ขางตน ก ําหนดวาตองฟองภายในกํ าหนดหนึ่งปนับแตวันที่     
ผูเสียหายรูหรือควรรูเหตุแหงการฟองคดี คือ รูถึงการละเมิดจะยังไมรูถึงหนวยงานของรัฐที่พึงตอง
ชดใชคาสินไหมทดแทน คือ ยังไมรูถึงหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูกระทํ าละเมิดอยูในสังกัด       
ก็ตาม ก ําหนดอายุฟองคดีเร่ิมนั้นแลว แตอยางไรก็ตาม ไมวาเปนกรณีใดๆ อายุความสิทธิเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนของผูเสียหาย ยอมไมเกินสิบปนับแตวันที่สาเหตุแหงการฟองคดี กลาวคือ การรู
ถึงการละเมิดและการใชสิทธิฟองคดีตอศาลตองกระทํ าภายในสิบป นับแตวันที่มีการทํ าละเมิด  
หากพนก ําหนดดังกลาว สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนยอมขาดอายุความ

1.3 การรองขอตอหนวยงานของรัฐ
เมื่อเจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเอกชน โดยไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่

เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิดอาจใชสิทธิฟองหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยู
ในสงักดัใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิด พ.ศ. 2539 ไดบัญญัติไวหรือจะใชสิทธิรองขอตอหนวยงานของรัฐดังกลาวใหชดใช     
คาสินไหมทดแทนใหแกตน โดยไมตองฟองหนวยงานตอศาลไดดังนี้11

มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณทีี่ผูเสียหายเห็นวา หนวยงานของรัฐตองรับผิดตามมาตรา 5 ผูเสียหาย
จะยื่นคํ าขอตอหนวยงานของรัฐใหพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนสํ าหรับความเสียหายที่เกิด   
แกตนกไ็ด ในการนี้หนวยงานของรัฐตองออกใบรับคํ าขอใหไวเปนหลักฐานและพิจารณาคํ าขอนั้น
โดยไมชักชา เมื่อหนวยงานของรัฐมีคํ าสั่งเชนใดแลว หากผูเสียหายยังไมพอใจในผลการวินิจฉัย
ของหนวยงานของรัฐ ก็ใหมีสิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการวินิจฉัยรองทุกขตามกฎหมายวาดวย
คณะกรรมการกฤษฎีกาไดภายในเกาสิบวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงผลการวินิจฉัย

                                                          
11 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 79-83.
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ใหหนวยงานของรัฐพิจารณาคํ าขอที่ไดรับตามวรรคหนึ่งใหแลวเสร็จภายใน
หนึ่งรอยแปดสิบวัน หากเรื่องใดไมอาจพิจารณาไดทันในกํ าหนดนั้นจะตองรายงานปญหาและ
อุปสรรคใหรัฐมนตรีเจาสังกัดหรือกํ ากับหรือควบคุมดูแลหนวยงานของรัฐแหงนั้นทราบและ      
ขอขยายระยะเวลาออกไปได  แตรัฐมนตรีดังกลาวจะพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลาใหอีกได   
ไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวัน”

และมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ไดบัญญัติไววา
“เมื่อไดมีการจัดตั้งศาลปกครองขึ้นแลว สิทธิรองทุกขตอคณะกรรมการ

วนิิจฉัยรองทุกขตามมาตรา 11 ใหถือวาเปนสิทธิฟองคดีตอศาลปกครอง”
เมือ่เจาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิตอเอกชนโดยไดกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ ไมวา

การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่จะเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ การใช
อํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าส่ังอ่ืนใด การละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายก ําหนดใหตองปฏิบัติ หรือการปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ทั้งนี้จะเปนการกระทํ าละเมิด
โดยจงใจหรอืประมาทเลินเลออยางรายแรงก็ตาม เอกชนผูไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิด
ในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ดังกลาวมีสิทธิฟองคดีหนวยงานของรัฐตอศาล เพื่อใหรับผิด     
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนตามที่มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติตามความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 บญัญตัไิวได แตถาเอกชนผูไดรับความเสยีหายดงักลาวไมประสงคทีจ่ะฟอง
หนวยงานของรัฐตอศาลเพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตน (ทั้งนี้เนื่องจากการฟองคดี
ตอศาลเพื่อเรียกคาสินไหมทดแทน ซ่ึงไมวาจะเปนการฟองคดีตอศาลปกครองหรือฟองคดีตอ    
ศาลยุติธรรม ผูฟองคดีจะตองเสียคาธรรมเนียมศาลรอยละสองบาทหาสิบสตางค และหากเปน    
การฟองคดลีะเมดิอันเกดิจากการปฏบิตัหินาทีด่วยการใชแรงทางกายภาพ ซ่ึงจะตองฟองตอศาลยตุธิรรม
ผูฟองก็จะตองเสียคาจางทนายความในการฟองคดีดวยเอกชน ผูไดรับความเสียหายจากการกระทํ า
ละเมดิของเจาหนาที่อาจยื่นคํ าขอตอหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูทํ าละเมิดอยูในสังกัด หรือยื่นตอ
กระทรวงการคลังในกรณีที่เจาหนาที่ผูทํ าละเมิดไมไดสังกัดหนวยงานของรัฐแหงใด เพื่อให
พิจารณาใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนได และเมื่อไดรับคํ าขอแลวหนวยงานของรัฐดังกลาว     
ตองออกใบรับคํ าขอใหเอกชนผูไดรับความเสียหายไวเปนหลักฐาน และหนวยงานของรัฐมีหนาที่
ตามกฎหมายที่จะตองพิจารณาคํ าขอโดยไมชักชา ซ่ึงจะตองไมเกินหนึ่งรอยแปดสิบวัน แตถาเปน
เรื่องซับซอนตองใชเวลาเกินกํ าหนดดังกลาว ก็อาจขอขยายระยะเวลาพิจารณาคํ าขอตอรัฐมนตรี  
เจาสังกดั หรือกํ ากับดูแลหนวยงานของรัฐแหงนั้นได  ซ่ึงรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติใหขยายระยะเวลา
ไดอีกไมเกนิหนึง่รอยแปดสบิวนั ในการพจิารณาค ําขอของหนวยงานของรฐั ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรี
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขอ 33 และ 34
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ไดก ําหนดไววา เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับคํ าขอ และหนวยงานของรัฐที่รับคํ าขอเห็นวาเปนเรื่อง
เกี่ยวกับตน ก็ใหแตงตั้งคณะกรรมการเพื่อดํ าเนินการตอไปโดยไมชักชา ในกรณีที่ตองชดใช         
คาสินไหมทดแทนใหแกผูยื่นคํ าขอใหหนวยงานของรัฐปฏิบัติตามที่กระทรวงการคลังกํ าหนด  
พรอมทัง้ใหคดิดอกเบีย้ตามอตัราดอกเบีย้ผิดนดันบัแตวนักระท ําละเมดิจนถงึวนัช ําระคาสนิไหมทดแทน
ใหแกผูยื่นคํ าขอดวย

ถาหนวยงานของรฐัพจิารณาค ําขอแลวเหน็วา เจาหนาทีข่องตนกระท ําละเมดิจรงิ
ตามคํ าขอ ก็จะกํ าหนดจํ านวนเงินคาสินไหมทดแทนพรอมดอกเบี้ยและแจงคํ าสั่งใหผูยื่นคํ าขอ
ทราบ แตถาหนวยงานของรัฐไดพิจารณาแลวเห็นวาไมตองรับผิด ก็จะมีคํ าส่ังยกคํ าขอและแจงให  
ผูยืน่ค ําขอทราบ ในกรณีที่ผูยื่นคํ าขอไมเห็นดวยกับคํ าส่ังของหนวยงานของรัฐดังกลาวไมวาจะเปน
เรือ่งจ ํานวนเงินคาสินไหมทดแทน หรือเร่ืองการยกคํ าขอของผูยื่นคํ าขอ ผูยื่นคํ าขอจะตองอุทธรณ
ค ําส่ังดงักลาว ซ่ึงเปนค ําสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบญัญตัวิธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง
พ.ศ. 2539 ตอรัฐมนตรเีจาสงักดัหรือก ํากบัหรือควบคมุดแูลหนวยงานของรฐัแหงนัน้ ตามทีม่าตรา4412

แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไว และเมื่อรัฐมนตรีไดมีคํ าวินิจฉัยอุทธรณเปนประการใด
แลว หากผูยื่นคํ าขอไมเห็นดวยและตองการโตแยงคํ าวินิจฉัยของรัฐมนตรี ผูยื่นคํ าขอตองฟองคดี
ตอศาล เพือ่ขอใหเพกิถอนค ําวนิจิฉยัของรฐัมนตรซ่ึีงเปนค ําสัง่ทางปกครองโดยฟองตอศาลปกครอง
ไมวาการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่อันเปนมูลเหตุแหงการยื่นคํ าขอนั้น เปน
การกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยการใชแรงงานทางกายภาพ ดวยการใชอํ านาจตาม
กฎหมาย การออกกฎคํ าส่ังทางปกครองหรือคํ าส่ังอ่ืนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดให
ตองปฏบิตัหิรือปฏิบตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิสมควร เพราะคดฟีองขอใหเพกิถอนค ําส่ังทางปกครอง
ดงักลาวอยูในอํ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง และ
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

                                                          
12 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 44 บัญญัติวา

“ในกรณีที่คํ าสั่งทางปกครองใดไมไดออกโดยรัฐมนตรีและไมมีกฎหมายกํ าหนดขั้นตอนอุทธรณ
ภายในฝายปกครองไวเปนการเฉพาะใหคูกรณีอุทธรณคํ าสั่งทางปกครองนั้น โดยยื่นตอเจาหนาที่ผูทํ าคํ าสั่ง
ทางปกครองภายในสิบหาวันนับแตวันที่ตนไดรับแจงคํ าสั่งดังกลาว

ค ําอทุธรณตองท ําเปนหนงัสอืโดยระบขุอโตแยงและขอเทจ็จรงิหรอืขอกฎหมายทีอ่างองิประกอบดวย
การอุทธรณไมเปนเหตุใหทุเลาการบังคับตามคํ าสั่งทางปกครอง เวนแตจะมีการสั่งใหทุเลาการบังคับ

ตามมาตรา 56 วรรคหนึ่ง”
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เมื่อหนวยงานของรัฐไดรับคํ าขอของผูยื่นคํ าขอไวแลว แตไมอาจพิจารณา    
คํ าขอใหแลวเสร็จภายในระยะเวลาที่กฎหมายกํ าหนด ถือไดวาหนวยงานของรัฐละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร ผูยื่นคํ าขออาจฟองคดี      
ตอศาลปกครองได

1.4 สิทธไิลเบี้ยเอาแกเจาหนาที่ของหนวยงานของรัฐ
เมือ่หนวยงานของรฐัไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสยีหาย เพือ่ความเสยีหาย

อันเกิดจากการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ    
อยางรายแรง ทัง้นีไ้มวาการชดใชคาสนิไหมทดแทนดงักลาวจะเปนไปโดยผูเสียหายไดยืน่ฟองตอศาล
หรือโดยการรองขอตอหนวยงานของรัฐก็ตาม หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใช      
คาสินไหมทดแทนไดดังนี้

มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหายเพื่อ
การละเมดิของเจาหนาที ่ใหหนวยงานของรฐัมสิีทธเิรียกใหเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิชดใชคาสนิไหมทดแทน
ดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได ถาเจาหนาที่ไดกระทํ าการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง

สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด ให
คํ านึงถึงความรายแรงแหงการกระทํ าและความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ โดยมิตองใหใช
เตม็จํ านวนของความเสียหายก็ได

ถาการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือ
ระบบการดํ าเนินงานสวนรวม ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย

ในกรณีที่การละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคนมิใหนํ าหลักเรื่องลูกหนี้รวม
มาใชบงัคบั และเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดใชคาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น”

การใชสิทธิเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนหรือการใชสิทธิไลเบี้ย 
แยกพิจารณาไดดังนี้

(1) การใชสิทธิเรียกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐ   
จะตองคํ านึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทํ าละเมิดและความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑ โดยหนวยงานของรัฐจะไมเรียกรองใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํ านวนของ
ความเสียหายก็ได เชน พนักงานขับรถของหนวยงานของรัฐขับรถไปสงผูบังคับบัญชาที่สนามบิน 
ขณะที่ขับรถไปสนามบินปรากฏวาการจราจรติดขัดทํ าใหเสียเวลาไปมาก ดวยความเกรงวาจะสง   
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ผูบงัคบับญัชาไมทันเที่ยวบิน พนักงานขับรถจึงขับรถฝาสัญญาณไฟแดงดวยความจงใจ เปนเหตุให
รถทีพ่นกังานขับรถขับมาชนรถในชองทางเดินรถอื่น ซ่ึงไดรับสัญญาณไฟเขียวไดรับความเสียหาย
คดิเปนเงนิ 20,000 บาท เมือ่หนวยงานของรฐัไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสยีหายแลว หนวยงาน
ของรัฐอาจใชสิทธิไลเบี้ยเรียกใหพนักงานขับรถชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนได แตในกรณีนี้
เมื่อหนวยงานของรัฐพิจารณาแลว เหน็วาการกระทํ าละเมิดของพนักงานขับรถอยูในขั้นไมรายแรง
มาก และพิจารณาถึงความเปนธรรมที่วาพนักงานขับรถกระทํ าละเมิดในกรณีนี้ก็ดวยมีเจตนาที่จะ
สงผูบังคับบัญชาใหทันเที่ยวบินอันเปนเจตนาดีตอทางราชการประกอบดวยแลว หนวยงานของรัฐ
อาจเรียกรองใหพนักงานขับรถชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนเพียง 10,000 บาท โดยใหหัก    
เงินเดือนๆ ละ 500บาท เปนเวลา 20 เดอืนก็ได

(2) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่กระทํ าการ     
ในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และจากความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวยแลว หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนไดก็แตเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทํ าของ
เจาหนาทีเ่ทานัน้ จะเรยีกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนเพือ่ความเสยีหายทัง้หมด ซ่ึงมคีาสินไหมทดแทน
เพือ่ความเสยีหายอันเกิดจากความบกพรองของหนวยงานของรัฐ เชน ความผิดพลาดในการควบคุม
ดูแล หรือวางระบบ หรือแตงตั้งบุคคลไมเหมาะสม หรือความบกพรองของเครื่องมือเครื่องใช    
รวมอยูดวยไมได ตัวอยางเชน ในฤดูฝน พนกังานขับรถซึ่งไดรับคํ าส่ังจากผูบังคับบัญชาใหขับรถ
ไปสงเอกสารยังหนวยงานของรัฐอีกแหงหนึ่ง ไดขับรถดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงโดย
ขบัดวยความเร็วสูงเกินอัตราที่กฎหมายกํ าหนดในขณะที่ฝนตกหนัก โดยที่ใบปดนํ้ าฝนของรถยนต
คันดังกลาวไมทํ างาน เนื่องจากหนวยงานของรัฐที่พนักงานขับรถอยูในสังกัดมิไดตรวจซอมบํ ารุง
ระบบปดนํ้ าฝนใหอยูในสภาพที่ใชงานได ทํ าใหพนักงานขับรถมองเห็นสภาพการจราจรในถนน
ดานหนารถไมชัด จงึเปนเหตใุหรถชนคนเดนิขามถนนไดรับบาดเจบ็ ความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ในกรณนีี้
เกดิจากสาเหตุสองประการ คือ ประการแรก การขับรถดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงของ
พนกังานขับรถ ประการที่สอง ความบกพรองของหนวยงานของรัฐที่ไมจัดใหมีการตรวจซอมบํ ารุง
ระบบปดนํ้ าฝนใหอยูในสภาพที่ใชงานได ทั้งๆ ที่เขาถูดฝนแลว ดังนี้เมื่อหนวยงานของรัฐไดใช    
คาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไปแลว หนวยงานของรัฐไมอาจใชสิทธิไลเบี้ยเรียกใหพนักงาน
ขบัรถชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนเต็มตามจํ านวนที่ไดใชใหแกผูเสียหายได คงใชสิทธิไลเบี้ย
เรียกใหพนักงานขับรถชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนไดเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจาก    
การกระทํ าของพนักงานขับรถเทานั้น โดยหักสวนที่หนวยงานของรัฐที่จะตองรับผิดเนื่องจาก  
ความบกพรองของหนวยงานของรัฐออกจากคาสินไหมทดแทนทั้งหมดเสียกอน เชน หนวยงาน
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ของรัฐใชคาสินไหมทดแทนไปเปนจํ านวน 50,000 บาท หนวยงานของรัฐตองรับผิดเนื่องจาก
ความบกพรองเปนจํ านวน 20,000 บาท ดงันั้น หนวยงานของรัฐใชสิทธิไลเบี้ยเอาแกพนักงานขับรถ
ไดไมเกิน 30,000 บาท เปนตน

ในเรือ่งการกระท ําละเมดิของเจาหนาทีอั่นเกดิจากความบกพรองของหนวยงาน
หรือระบบการด ําเนนิงานสวนรวมของหนวยงานของรฐัรวมอยูดวย กรมบญัชกีลาง กระทรวงการคลงั
เคยวนิจิฉยัวา การทีอั่ยการจงัหวดัแตงตัง้เจาหนาทีเ่พยีงคนเดยีวไปรบัเงนิสดจ ํานวนมาก (420,834 บาท)
จากสํ านักงานคลังฯ เปนเหตุใหเจาหนาที่นั้นทุจริตยักยอกเงินดังกลาวไป เปนการปฏิบัติหนาที่      
ทีไ่มเปนไปตามระเบียบการเก็บรักษาเงินและการนํ าเงินสงคลังของสวนราชการ พ.ศ. 2520 ขอ 68
ทีใ่หแตงตั้งเจาหนาที่อยางนอย 2 คนไปรบัเงินจากสํ านักงานคลังจังหวัดถือไดวาเปนการกระทํ าโดย
ประมาทเลินเลออยางรายแรง แตเมื่อพิจารณาขอเท็จจริงที่เกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่แลว ปรากฏวา
สํ านกังานอยัการจงัหวดัมเีจาหนาทีป่ฏิบตังิานประจ ําส ํานกังานฯ จ ํานวนนอยและเจาหนาทีท่ีไ่ปรบัเงนิ
เปนเจาหนาที่การเงินเพียงผูเดียวและเปนผูไปรับเงินสดมาตลอดเปนเวลาหลายป ไมปรากฏวาเคยมี
เหตุทุจริตเกี่ยวกับการเงินเกิดขึ้นมากอน ประกอบกับมีเจาหนาที่ไมเพียงพอตอการดํ าเนินงาน
เฉพาะอยาง แมการฝาฝนระเบยีบฯ จะเปนชองทางใหเจาหนาทีก่ระท ําทจุริต กรณกีเ็ปนความบกพรอง
โดยระบบงานดวย ควรใหความเปนธรรมโดยลดหยอนคาเสยีหายทีต่องชดใชใหจ ํานวน 1 ใน 4 สวน
และใหรับผิดเปนจํ านวน 3 ใน 4 สวนของคาเสียหายทั้งหมด13

(3) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่หลายคนรวมกัน
กระท ําในการปฏิบัติหนาที่ หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่เหลานั้นรวมกันรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนในฐานะที่เจาหนาที่เหลานั้นเปนลูกหนี้รวมของตนไมได คงได
แตใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่แตละคนชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดจาก     
การกระท ําของเจาหนาที่แตละคนนั้น เชน ในการปฏิบัติหนาที่จับคนรายคายาบา เจาหนาที่ตํ ารวจ  
ส่ีนายไดจงใจกระทํ าละเมิดโดยใชอาวุธปนยิงคนรายคายาบาถึงแกความตาย โดยคนรายมิไดขัดขืน
หรือตอสูแตประการใด เมื่อสํ านักตํ ารวจแหงชาติไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกญาติของคนรายไป
แลว  สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติจะใชสิทธิไลเบี้ยเอาแกเจาหนาที่ตํ ารวจทั้งสี่ โดยจะเรียกรองให    
เจาหนาที่ตํ ารวจคนหนึ่งคนใดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนจนเต็มจํ านวนเชนกรณีลูกหนี้รวม
ไมได คงไดแตจะเรียกรองใหเจาหนาที่ตํ ารวจแตละคนชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหาย  
ทีเ่กดิจากการกระทํ าของเจาหนาที่ตํ ารวจแตละคนเทานั้น  เชน สํ านักงานตํ ารวจแหงชาติไดชดใช
คาสนิไหมทดแทนไปเปนจ ํานวน 200,000 บาท สํ านกังานต ํารวจแหงชาตจิะใชสิทธิไลเบีย้โดยเรยีกให

                                                          
13 หนังสือกรมบัญชีกลาง  ดวนที่สุด กค 0526.6/845 ลงวันที่ 8 มีนาคม 2543.
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เจาหนาที่ตํ ารวจคนหนึ่งคนใดชดใชคาสินไหมทดแทนเปนจํ านวน 200,000 บาท ใหแกตนไมได 
คงไดแตทีจ่ะเรยีกใหเจาหนาทีต่ ํารวจแตละคนชดใชคาสนิไหมทดใหแกตนไมเกนิคนละ 25,000 บาท
เปนตน

1.5 วิธีไลเบี้ย
ในกรณีที่หนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทน เพื่อการกระทํ าละเมิดของ

เจาหนาที่ ซ่ึงไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว 
หนวยงานของรฐัมสิีทธิเรียกใหเจาหนาทีช่ดใชคาสนิไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรฐัได การเรยีก
ใหชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจทํ าไดดังนี้14

มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณีที่เจาหนาที่ตองชดใชคาสินไหมทดแทนที่หนวยงานของรัฐไดใชให
แกผูเสียหายตามมาตรา 8 ฯลฯ ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายมีอํ านาจออกคํ าส่ังเรียกใหเจาหนาที่   
ผูนัน้ชํ าระเงินดังกลาวภายในเวลาที่กํ าหนด”

และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวไดบัญญัติไววา
“ใหคณะรฐัมนตรจีดัใหมรีะเบยีบ เพือ่ใหเจาหนาทีซ่ึ่งตองรบัผิดตามมาตรา 8 ฯลฯ

สามารถผอนช ําระเงนิทีจ่ะตองรบัผดินัน้ไดโดยค ํานงึถงึรายได ฐานะ ครอบครวั และความรบัผิดชอบ
และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย”

ในกรณีที่ เจ าหนาที่ได กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง เมื่อหนวยงานของรัฐไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อ  
การกระท ําละเมดิของเจาหนาทีแ่ลว หนวยงานของรฐัมสิีทธิเรียกใหเจาหนาทีช่ดใชคาสนิไหมทดแทน
ใหแกหนวยงานของรัฐได การเรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ  
กฎหมายกํ าหนดใหหัวหนาหนวยงานของรัฐนั้นๆ มีอํ านาจออกคํ าส่ังเรียกใหเจาหนาที่ชดใช        
คาสินไหมทดแทนตามจํ านวนที่เจาหนาที่ผูนั้นจะพึงตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐภายในเวลา
ที่กํ าหนดได ซ่ึงเจาหนาที่สามารถผอนชํ าระเงินที่ตนจะตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐได ตาม
ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรวีาดวยหลักเกณฑการปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที่
พ.ศ. 2539 อันเปนระเบียบที่กํ าหนดขึ้นตามมาตรา 13 ขางตน ซ่ึงระเบียบดังกลาวไดกํ าหนดเรื่อง
การผอนชํ าระเงินของเจาหนาที่ไวดังนี้

                                                          
14 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 90-93.
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ขอ 25 ในกรณทีีเ่จาหนาทีต่องรบัผดิชอบและขอผอนช ําระคาสนิไหมทดแทน
ไมวาจะเกิดขึ้นในขั้นตอนใด ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายกํ าหนดจํ านวนเงินที่ขอผอนชํ าระนั้น
ตามความเหมาะสม โดยคํ านึงถึงรายได คาใชจายในการดํ ารงชีวิตตามฐานานุรูปของเจาหนาที่
ความรับผิดชอบที่บุคคลนั้นมีอยูตามกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี และพฤติการณแหงกรณีประกอบ
ดวย

ในการใหผอนชํ าระ ตองจัดใหมีผูคํ้ าประกัน และในกรณีที่เห็นสมควร จะให
วางหลักประกันดวยก็ได

ขอ 27 ในกรณทีีเ่จาหนาทีต่องชดใชคาสินไหมทดแทน แมปรากฏวาเจาหนาที่
ไมสามารถชํ าระหนี้ได ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหาย พิจารณาผอนผันตามความเหมาะสมตาม
หลักเกณฑทีก่ระทรวงการคลงัก ําหนด และตองไมด ําเนนิคดลีมละลายแกผูนัน้ แตถาการทีไ่มสามารถ
ชํ าระหนี้ไดนั้นเกิดจากการประพฤติช่ัวอยางรายแรงของเจาหนาที่หรือเจาหนาที่กระทํ าการใดๆ   
อันเปนการประพฤตช่ัิวอยางรายแรงของเจาหนาที่ หรือเจาหนาทีก่ระท ําการใดๆ อันเปนการประพฤตช่ัิว
อยางรายแรง เพื่อใหหนวยงานของรัฐไมไดรับชํ าระหนี้ครบถวน ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหาย   
สงเรื่องใหพนักงานอัยการดํ าเนินคดีลมละลาย

เมือ่หนวยงานของรฐัมคี ําสัง่ใหเจาหนาทีช่ดใชคาสนิไหมทดแทนใหแกหนวยงาน
ของรฐัแลว หากเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิเหน็วาค ําสัง่ทีส่ั่งใหชดใชคาสนิไหมทดแทนดงักลาวไมถูกตอง
ทัง้นีเ้พราะตนไมตองชดใช เนื่องจากไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยไมจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง หรือตองชดใชแตชดใชนอยกวาจํ านวนเงินที่หัวหนาหนวยงานไดออกคํ าสั่ง
ใหตนชดใช เนื่องจากวาการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลอ    
อยางรายแรงของตนนั้นเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบ       
การด ําเนินงานสวนรวมดวย เจาหนาที่อาจอุทธรณคํ าส่ังดังกลาวตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติ
วธีิปฏิบตัริาชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไปยงัผูมอํี านาจพจิารณาอทุธรณของหนวยงานของรฐันัน้ได
เพราะค ําสัง่ใหชดใชคาสนิไหมทดแทนดงักลาว เปนค ําสัง่ทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบญัญตัิ
ดงักลาว เมื่อผูมีอํ านาจพิจารณาอุทธรณมีคํ าวินิจฉัยอุทธรณเปนประการใด หากเจาหนาที่ผูกระทํ า
ละเมิดยังเห็นวาคํ าวินิจฉัยดังกลาวไมถูกตอง ก็มีสิทธิฟองคดีตอศาล เพื่อขอใหเพิกถอนคํ าสั่ง     
ทางปกครองดังกลาวได โดยฟองตอศาลปกครองไมวาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่จะเปน     
การกระท ําในการปฏบิตัหินาทีด่วยการกระท ําทางกายภาพ ดวยการใชอํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ
คํ าส่ังทางปกครอง หรือคํ าสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกํ าหนดใหตองปฏิบัติ หรือ  
การปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร เพราะคดีฟองขอใหเพิกถอนคํ าส่ังทางปกครองดังกลาว
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อยูในอ ํานาจของศาลปกครองตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

อนึง่ ค ําสัง่ของหัวหนาหนวยงานที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทน 
เปนคํ าส่ังทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539
หากเจาหนาที่ไมยอมปฏิบัติตามคํ าส่ังดังกลาว หนวยงานของรัฐอาจใชมาตรการบังคับทางปกครอง
โดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาที่ แลวขายทอดตลาดเพื่อเอาเงินชํ าระคาสินไหมทดแทน   
แกหนวยงานของรัฐได ตามมาตรา 5715 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว แตจะฟองคดีตอศาลปกครอง
เพือ่ขอใหศาลบังคับใหเจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไมได

1.6 อายุความสิทธิไลเบี้ย
มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539

บัญญัติวา
“ถาหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนแกผูเสียหาย  

สิทธทิีจ่ะเรยีกใหอีกฝายหนึง่ชดใชคาสินไหมทดแทนแกตนใหมกี ําหนดอายคุวามหนึง่ป นบัแตวนัที่
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนนั้นแกผูเสียหาย”

ในกรณีที่หนวยงานของรัฐ ไดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายเพื่อ  
ความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่โดยจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง โดยผูเสียหายไดฟองคดตีอศาลหรือยืน่ค ําขอตามมาตรา 11 แหงพระราชบญัญตัิ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กต็าม หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเจาหนาที่   
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนตามมาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว สิทธิขางตนเรียกวา
สิทธไิลเบีย้  ซ่ึงหนวยงานของรฐัจะตองใชภายในก ําหนดอายคุวาม 1 ป นบัแตวนัทีไ่ดใชคาสนิไหมทดแทน
ใหแกผูเสียหายดังที่บัญญัติไวในมาตรา 9 นี ้  และในกรณีเจาหนาที่ไดใชคาสินไหมทดแทนใหแก  
ผูเสียหาย เพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยไมจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรง  เจาหนาที่มีสิทธิเรียกใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน

                                                          
15 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, มาตรา 57 บัญญัติวา คํ าสั่งทางปกครอง     

ที่กํ าหนดใหผูใดชํ าระเงิน ถาถึงกํ าหนดแลวไมมีการชํ าระโดยถูกตองครบถวนใหเจาหนาที่มีหนังสือเตือนใหผูนั้น
ชํ าระภายในระยะเวลาทีก่ ําหนดแตตองไมนอยกวาเจด็วัน ถาไมมกีารปฏบิติัตามค ําเตอืน เจาหนาทีอ่าจใชมาตรการ
บังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของผูนั้นและขายทอดตลาดเพื่อชํ าระเงินใหครบถวน วิธีการยึด 
การอายัดและการขายทอดตลาดทรัพยสิน ใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม   
สวนผูมีอํ านาจสั่งยึดหรืออายัดหรือขายทอดตลาดใหเปนไปตามที่กํ าหนดในกฎกระทรวง
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ใหแกตนไดเพราะการกระทํ าละเมิดดังกลาว ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวขางตน     
เจาหนาทีไ่มตองรบัผดิ ซ่ึงการใชสิทธิไลเบีย้ของเจาหนาทีจ่ะตองกระท ําภายในก ําหนดอายคุวาม 1 ป  
นบัแตวนัทีไ่ดใชคาสนิไหมทดแทนใหแกผูเสียหายไป เชน ป. เจาหนาทีต่ ําแหนงพนกังานขบัรถยนต
กรมปศุสัตวไดขับรถยนตของทางราชการไปปฏิบัติหนาที่ในตางจังหวัด ระหวางปฏิบัติหนาที่    
เกดิอุบตัเิหตเุฉีย่วชนรถจกัรยานยนตเปนเหตใุห ท.ผูขบัขีร่ถจกัรยานยนตถึงแกความตาย รถจกัรยานยนต
และรถยนตเสียหาย ในทางแพง อ. ภรรยา ท. ผูตาย ไดตกลงคาเสียหายกับ ป. เปนเงิน 113,000 บาท 
และ ป. ไดใชคาสินไหมทดแทนเปนการซอมรถจักรยานยนตและเปนคาปลงศพให อ. ไปแลว   
ดวยเงนิของ ป. เอง ป. มสิีทธิจะเรยีกใหกรมปศสัุตวชดใชคาสนิไหมทดแทนทีไ่ดชํ าระใหแกผูเสียหาย
ไปกอนได ภายในกํ าหนดอายุความ 1 ป นบัแตวันที่ไดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก อ. สวน   
กรมปศสัุตวจะพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก ป. หรือไม เปนจ ํานวนเทาใดนั้น ยอมขึ้นอยู
กบัขอเท็จจรงิที่จะนํ ามาพิจารณาใหสอดคลองกับบทบัญญัติในมาตรา 5 และมาตรา 8 วรรคสอง 
และวรรคสาม แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 แตจะตองค ํานงึถึง
จ ํานวนคาสินไหมทดแทนที่ ป. ไดใชใหแก อ. วาเหมาะสมกับกรณีหรือไมกอน16

อยางไรก็ตาม อายุความใชสิทธิไลเบี้ยอาจยืดออกไปไดดวยการรับสภาพหนี้  
ซ่ึงตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 เจาหนาที่
สามารถผอนชํ าระเงินที่จะตองไดรับผิดแกหนวยงานของรัฐได ดังนั้นถาเจาหนาที่ไดมีการผอน
ชํ าระเงนิดังกลาวแกหนวยงานของรัฐ อายุความก็จะสะดุดหยุดลง แตถามีการทํ าสัญญากัน หนี้เงิน
ดงักลาวกจ็ะกลายเปนหนีต้ามสญัญา  ซ่ึงก ําหนดอายคุวามแตกตางจากอายคุวามสทิธไิลเบีย้ทีก่ลาวมา
ขางตน

1.7 กรณีเจาหนาที่ตองรับผิดเฉพาะตัว
มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539

บัญญัติวา
“ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาทีม่ิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่       

เจาหนาที่ตองรับผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง  
แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได”

                                                          
16  ดู ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ 582/2542.
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  ในกรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิด แตการกระทํ าละเมิดดังกลาวมิไดเปน
ผลมาจากการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ ซ่ึงการกระทํ าละเมิดดังกลาวอาจเกิดขึ้นนอกเวลาราชการ 
เชน ในระหวางเวลาหยุดพักเที่ยงหรือขณะดํ าเนินชีวิตตามปกติที่บาน หรือเกิดขึ้นในเวลาราชการ
แตเรื่องที่กระทํ าละเมิดมีลักษณะเปนเรื่องสวนตัว  ซ่ึงเจาหนาที่ไดกระทํ าไปโดยอารณสวนตัว   
โดยมีเจตนาทุจริต หรือเจตนากลั่นแกลงแลว เจาหาที่ตองรับผิดในผลแหงการกระทํ าละเมิดเปน
การเฉพาะตวั โดยผูเสียหายสามารถฟองเจาหนาทีไ่ดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรฐัทีเ่จาหนาที่
ผูนั้นอยูในสังกัดไมได

1.8 อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
อายคุวามการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของผูเสียหายตอเจาหนาที่

ในกรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ ตองบังคับตามบทบัญญัติ
มาตรา 448 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

1.9 กรณหีนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ตองรับผิด หรือตองรับผิดรวมกัน
ในกรณทีีเ่จาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิในขณะปฏบิตัหินาที ่ และผูเสยีหายไดฟอง

หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่แลวแตกรณี เพื่อใหรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน แตหนวยงาน
ของรฐัหรอืเจาหนาทีด่งักลาวเหน็วาเปนเรือ่งทีต่นไมตองรบัผดิ หรือตนเพยีงแตตองรบัผดิรวมเทานัน้
หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ตองปฏิบัติดังนี้

มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
บัญญัติวา

“ ในคดทีีผู่เสียหายฟองหนวยงานของรัฐ ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่อง
ที่เจาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หรือในคดีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ ถาเจาหนาที่เห็นวา
เปนเรื่องที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ดังกลาว
มีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยู เรียกเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณี เขามาเปน   
คูความในคดี

ถาศาลพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ที่ถูกฟอง 
มิใชผูตองรับผิด ใหขยายอายุความฟองรองผูที่ตองรับผิด ซ่ึงมิไดถูกเรียกเขามาในคดีออกไปถึง   
หกเดือน นับแตวันที่คํ าพิพากษานั้นถึงที่สุด”
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ในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ ถาหนวยงานของรัฐเห็นวาเปนเรื่อง   
ทีเ่จาหนาที่ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด คือ กรณีที่หนวยงานของรัฐเห็นวาการกระทํ าละเมิดของ
เจาหนาที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ หรือการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เปนการกระทํ า
ในการปฏบิตัิหนาที่ แตไดปฏิบัติโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงและการละเมิดดังกลาว
เกิดจากความผิดหรือบกพรองของหนวยงานของรัฐ หรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวย ดังนี้ 
หนวยงานของรฐัมสิีทธขิอใหศาลทีพ่จิารณาคดนีัน้อยูเรียกเจาหนาทีเ่ขามาเปนคูความในคด ี การเรยีก
เจาหนาทีเ่ขามาเปนคูความในคดี ระเบียบสํ านักนายกรัฐมนตรีวาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ไดก ําหนดหลักเกณฑไวในขอ 35 ขอ 36 และขอ 37
ดงันี ้ในกรณทีีผู่เสียหายไมใชสิทธิยื่นคํ าขอใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทน แตไดฟอง
หนวยงานของรัฐตอศาล ผูมีอํ านาจของหนวยงานของรัฐนั้นจะตองตั้งคณะกรรมการขึ้นพิจารณา 
ถาเห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ หรือเมื่อไดฟงความเห็น
ของคณะกรรมการแลว เห็นวาความเสียหายเกิดจากเจาหนาที่มิไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ ก็ให
เรยีกเจาหนาทีผู่นัน้เขามาเปนคูความในคด ี ถาผลการพจิารณาของผูมอํี านาจยตุเิปนทีสุ่ดวาความเสยีหาย
เกดิจากเจาหนาทีไ่ดกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ จะตองไมมกีารเรยีกเจาหนาทีเ่ขามาเปนคูความในคดี
แตถาผูเสียหายไดฟองเจาหนาที่ตอศาลกอนแลวหรือมีการเรียกเจาหนาที่เขามาเปนคูความในคดี
กอนแลวใหแจงผลการพจิารณาใหพนกังานอยัการเพือ่แถลงตอศาล เพือ่ใหเจาหนาที่มโีอกาสพนจาก
การเปนคูความในคดี และขอใหพนักงานอัยการชวยเหลือทางคดีแกเจาหนาที่ในระหวางนั้นดวย

ในคดทีีผู่เสียหายฟองเจาหนาที ่ ถาเจาหนาทีเ่หน็วาเปนเรือ่งทีห่นวยงานของรฐั
ตองรับผิดหรือตองรวมรับผิด คือกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ เนื่องจากเห็นวาการกระทํ าละเมิด
ของเจาหนาที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ แตเจาหนาที่เห็นวาการกระทํ าละเมิดของตนเปน
การกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ หรือกรณีที่ผูเสียหายฟองเจาหนาที่ เนื่องจากเห็นวาการกระทํ า
ละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ แตเจาหนาที่เห็นวาการกระทํ าละเมิดของ
ตนเปนการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง แตการละเมิด  
ดังกลาวเกิดจากความผิด หรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงาน      
สวนรวมดวย ดังนี้ เจาหนาที่มีสิทธิขอใหศาลที่พิจารณาคดีนั้นอยูเรียกหนวยงานของรัฐเขามาเปน  
คูความในคดี

การขอใหศาลเรยีกเจาหนาทีห่รือหนวยงานของรฐัเขามาในคดดีงักลาวมาขางตน
กฎหมายใหสิทธเิฉพาะหนวยงานของรฐัหรือเจาหนาทีท่ีถู่กฟองเทานัน้ ทีจ่ะขอใหศาลเรยีกเจาหนาที่
หรือหนวยงานของรัฐแลวแตกรณี ซ่ึงตนเห็นวาตองเปนผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน หรือตอง
เปนผูรวมรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเขามาเปนคูความในคดี แตมิไดใหสิทธิผูเสียหายซ่ึงเปน   
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ผูฟองคดีดวย แมผูเสียหายจะอาศัยบทบัญญัติมาตรา 57 แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
ขอศาลเรยีกหนวยงานของรฐัหรือเจาหนาทีซ่ึ่งตนมไิดฟองใหเขามาเปนคูความในคดใีนฐานะจ ําเลยรวม
กม็ไิด เพราะหากมกีารเรยีกเขามาจะมผีลเหมอืนการฟองคดหีนวยงานของรฐัหรือเจาหนาทีท่ีถู่กเรยีก
เขามา ซ่ึงจะขัดกับบทบัญญัติมาตรา 5 และมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539

ในคดีที่ผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐ แตหนวยงานของรัฐมิไดขอใหศาล
เรียกเจาหนาที่เขามาในคดี และศาลไดพิพากษายกฟองเพราะเหตุที่หนวยงานของรัฐไมตองรับผิด
เนือ่งจากการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่มิไดกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ มาตรา 7 วรรคสอง แหง
พระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจาหนาที ่ พ.ศ. 2539 ใหขยายอายคุวามฟองรองเจาหนาที่
ซ่ึงเปนผูที่ตองรับผิดตามมาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวออกไปถึงหกเดือน นับแตวันที่      
ค ําพพิากษานัน้ถึงทีสุ่ด และในคดทีีผู่เสียหายฟองเจาหนาที ่ แตเจาหนาทีม่ไิดขอใหศาลเรยีกหนวยงาน
ของรฐัเขามาในคด ีและศาลไดพพิากษายกฟองเพราะเหตทุีเ่จาหนาทีไ่มตองรับผิด เนือ่งจากการกระท ํา
ละเมดิของเจาหนาทีเ่ปนการกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่มาตรา 7 วรรคสอง ดงักลาว กใ็หขยายอายคุวาม
ฟองรองหนวยงานของรัฐ ซ่ึงเปนผูที่จะตองรับผิดตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาวออกไป
ถึงหกเดือน นับแตวันที่คํ าพิพากษานั้นถึงที่สุดเชนกัน

2.  เจาหนาท่ีกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ นอกจากเจาหนาที่จะกระทํ าละเมิดตอเอกชนแลว

เจาหนาที่อาจกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐไดโดยอาจเปนการกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของ
รัฐทีต่นอยูในสังกัด หรือกระทํ าละเมิดตอหนวยงานอื่นของรัฐก็ได ดังนี้17

มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539
บัญญัติวา

“ในกรณีที่เจาหนาที่เปนผูกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐไมวาจะเปนหนวยงาน
ของรฐัทีผู่นัน้อยูในสงักดัหรือไม ถาเปนการกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่การเรยีกรองคาสนิไหมทดแทน
จากเจาหนาที่ใหนํ าบทบัญญัติมาตรา 8 มาใชบังคับโดยอนุโลม แตถามิใชการกระทํ าในการปฏิบัติ
หนาที ่ใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย

                                                          
17 อํ าพน เจริญชีวินทร. เลมเดิม. หนา 103-105.
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สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่ทั้งสองประการตามวรรคหนึ่ง ใหมี
ก ําหนดอายคุวามสองป นับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึงการละเมิดและรูตัวเจาหนาที่ผูจะพึงตองใช
คาสินไหมทดแทน และกรณทีีห่นวยงานของรฐัเหน็วาเจาหนาทีผู่นัน้ไมตองรบัผิด แตกระทรวงการคลงั
ตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิด ใหสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนนั้นมีกํ าหนดอายุความหนึ่งป 
นบัแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคํ าส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง”

การกระท ําละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ แยกพิจารณาไดดังนี้
2.1 กรณกีระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่

เมื่อเจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐซึ่งตนอยูในสังกัด หรือตอ
หนวยงานของรฐั โดยไดกระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ไมวาการปฏบิตัหินาทีน่ัน้จะเปนกรณทีีเ่จาหนาที่
กระท ําดวยการกระท ําทางกายภาพ การใชอํ านาจตามกฎหมาย การออกกฎ ค ําสัง่ทางปกครองหรอืคํ าสัง่
อ่ืนใด การละเลยตอหนาทีห่รือการปฏบิตัหินาทีล่าชาเกนิสมควรกต็าม การเรยีกรองคาสนิไหมทดแทน
จากเจาหนาที่เพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดดังกลาว กฎหมายใหนํ าบทบัญญัติ
มาตรา 8 แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 มาใชบงัคบัโดยอนโุลม
ดังนี้

(1) เจาหนาที่กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาทเลินเลอ
ในกรณทีีเ่จาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิในการปฏิบัติหนาที่ดวยความประมาท

เลินเลอ หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ ไมอาจเรียกรอง
ใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐไดเลย เชน ขณะปฏิบัติหนาที่ขับรถยนต
ไปสงเอกสาร ส. เจาหนาที่ของสํ านักงานศาลปกครอง ไดขับรถยนตดวยความประมาทเลินเลอ 
เปนเหตุใหรถยนตที่ ส. ขับชนสัญญาณไฟจราจรของกรุงเทพมหานครไดรับความเสียหาย และ    
รถยนตของสํ านักงานศาลปกครองที่ ส. ขับก็ไดรับความเสียหายดวย ดังนี้ทั้งกรุงเทพมหานคร     
อันเปนหนวยงานอืน่ของรฐัและส ํานกังานศาลปกครองอนัเปนหนวยงานที ่ ส. อยูในสงักดั ตางไดรับ
ความเสยีหายจากการกระท ําละเมดิของ ส. แตหนวยงานของรฐัทัง้สองแหงจะเรยีกรองคาสินไหมทดแทน
จาก ส. มไิด เพราะการกระทํ าละเมิดของ ส. เกิดในขณะปฏิบัติหนาที่ และเปนการละเมิดที่มิได  
เกดิจากการกระทํ าโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง
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(2) เจาหนาที่กระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาท
เลินเลออยางรายแรง

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจ 
หรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐที่ไดรับความเสียหายจากการกระทํ าละเมิดของ
เจาหนาที่มีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนได

กรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยจงใจ เชน        
ป. ปศุสัตวจังหวัดแมฮองสอนไมจัดให ค. ซ่ึงมีสิทธิเบิกคาเชาบาน เขาอาศัยในบานพักขาราชการ 
แตไดจดัให ว. ซ่ึงมีบานพักสวนตัวและไมมีสิทธิเบิกคาเชาบานเขาอาศัยในบานพักขาราชการแทน 
ค. ซ่ึงเปนการขดัตอหนงัสือเวยีนของกระทรวงการคลงัทีจ่ะตองจดัใหผูมสิีทธเิบกิคาเชาบานเขาอาศยั
ในบานพักขาราชการ เปนผลให ค. ตองเบิกคาเชาบานจากทางราชการ การกระทํ าของ ป. เปน    
การกระท ําโดยจงใจเพราะไมปฏิบัติตามหนังสือเวียนของกระทรวงการคลัง เปนเหตุใหกรมปศุสัตว
ไดรับความเสียหาย กรมปศุสัตวมีสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจาก ป.ได

สวนการกระทํ าดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง หมายความวา 
กระท ําโดยขาดความระมัดระวังที่เบี่ยงเบนไปจากเกณฑมาตรฐานอยางมาก18 หรือกระทํ าโดยไมใช
ความระมัดระวังเอาเสียเลย

การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐตามขอ (2)
ขางตน ตองอยูภายใตเงื่อนไข ดังนี้

1) การใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐจะตอง
ค ํานงึถึงระดับความรายแรงแหงการกระทํ า และความเปนธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ โดยมิตอง
เรียกใหชดใชคาสนิไหมทดแทนเตม็จ ํานวนของความเสยีหายกไ็ด ซ่ึงหมายความวาแมการทีเ่จาหนาที่
กระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐัจะเปนการกระท ําดวยความจงใจหรอืประมาทเลนิเลออยางรายแรง
กต็าม แตการใชสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานของรัฐ กฎหมายใหหนวยงานของ
รัฐค ํานงึถึงความรายแรงแหงการกระทํ าและความเปนธรรมประกอบดวย ซ่ึงหนวยงานของรัฐจะไม
เรยีกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนเต็มจํ านวนของความเสียหายก็ได

2) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่กระทํ าการ
ในการปฏิบัติหนาที่ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง และจากความบกพรองของ
หนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวยแลว หนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองให
เจาหนาที่ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนไดก็แตเฉพาะเพื่อความเสียหายที่เกิดจากการกระทํ าของ

                                                          
18 ดู ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ 61/2540.
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เจาหนาที่เทานั้น จะเรียกรองใหชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดจากความบกพรอง
ของหนวยงานของรัฐหรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวยไมได หมายความวากรณีที่เจาหนาที่
ไดกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงนั้น การใช       
สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนของหนวยงานรัฐ นอกจากหนวยงานของรัฐจะตองคํ านึงถึง    
ความรายแรงแหงการกระทํ าและความเปนธรรมตามขอ (1) ประกอบดวยแลว หากการกระทํ า
ละเมิดของเจาหนาที่ดังกลาวเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐหรือระบบ
การด ําเนนิงานสวนรวมดวย  หนวยงานของรัฐก็ตองหักสวนแหงความรับผิดดังกลาวออกดวย

3) ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เกิดจากการที่เจาหนาที่หลายคน
รวมกนักระท ําในการปฏบิตัหินาที ่ หนวยงานของรฐัจะใชสิทธเิรยีกรองใหเจาหนาทีเ่หลานัน้รวมกนั
รับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกตนในฐานะที่เจาหนาที่เหลานั้นเปนลูกหนี้รวมของตนไมได 
คงไดแตใชสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่แตละคนชดใชคาสินไหมทดแทน เพื่อความเสียหายที่เกิดจาก
การกระทํ าของเจาหนาที่แตละคนนั้น หมายความวากรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํ าละเมิด
โดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือเจาหนาที่หลายคนไดกระทํ าละเมิดโดยจงใจหรือ
ประมาทเลนิเลออยางรายแรง โดยตางคนตางท ําละเมดิและเกดิความเสยีหายเดยีวกนั การใชสิทธเิรียกรอง
คาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายอันเกิดจากการกระทํ าละเมิดดังกลาว กฎหมายมิใหหนวยงาน
ของรัฐนํ าหลักเรื่องลูกหนี้รวมตามที่บัญญัติไวในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับกับ
เจาหนาที่เหลานั้นเพื่อใหทุกคนตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐ 
หนวยงานของรฐัคงไดแตจะเรยีกรองใหเจาหนาทีแ่ตละคนรบัผิดชดใชคาสนิไหมทดแทนเฉพาะสวน
ที่แตละคนไดกระทํ าละเมิด กลาวคือ จะตองมกีารแบงสวนแหงความรับผิดใหเจาหนาที่แตละคน 
ตามทีเ่จาหนาทีไ่ดกระท ําละเมดิ ซ่ึงเมือ่มกีารแบงแลวเจาหนาทีแ่ตละคนอาจรบัผิดคนละสวนเทาๆ กนั
หรือแตกตางกันก็ได

4) สิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่กรณีที่เจาหนาที่กระทํ า
ละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่หรือการกระทํ า
ละเมิดที่มิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ มาตรา 11 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บญัญตัใิหมีอายุความสองป นับแตวันที่หนวยงานของรัฐรูถึง
การละเมดิและรูตวัเจาหนาทีผู่จะพงึตองใชคาสินไหมทดแทน และในกรณทีีห่นวยงานของรฐัเหน็วา
เจาหนาที่ผูนั้นไมตองรับผิด แตกระทรวงการคลังตรวจสอบแลวเห็นวาตองรับผิดก็ใหสิทธิเรียกรอง
คาสินไหมทดแทนนั้นมีกํ าหนดอายุความหนึ่งป นับแตวันที่หนวยงานของรัฐมีคํ าส่ังตามความเห็น
ของกระทรวงการคลงัส ําหรับการตรวจสอบของกระทรวงการคลงัดงักลาว ระเบยีบส ํานกันายกรฐัมนตรี
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ขอ 17 กํ าหนด
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ไววา ใหกระทรวงการคลงัพจิารณาใหแลวเสรจ็กอนอายคุวามสองปส้ินสดุไมนอยกวา 6 เดอืน เวนแต
ในกรณหีนวยงานของรัฐเปนราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ หรือ
พระกฤษฎีกาหรือหนวยงานอื่นของรัฐตามกฏหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ให
กระทรวงการคลงัพจิารณาใหแลวเสรจ็กอนอายคุวามสองปส้ินสดุไมนอยกวา 1 ป ถากระทรวงการคลงั
ไมแจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกํ าหนด ใหผูแตงตั้งมีคํ าส่ังตามที่เห็นสมควร

อนึง่ ในกรณีที่หนวยงานของรัฐและกระทรวงการคลังมีความเห็นตรงกัน
วาเจาหนาที่ตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน กํ าหนดอายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทน
ดงักลาว ตองใชก ําหนดอายคุวามสองป นบัแตวนัทีห่นวยงานของรฐัรูถึงการละเมดิและรูตวัเจาหนาที่
ผูจะพึงตองใชคาสินไหมทดแทน ตามมาตรา 8 วรรคสอง ตอนแรก

ในเรือ่งนีเ้กีย่วกบัหนวยงานรูถึงการละเมดิและรูตวัเจาหนาทีผู่ทีจ่ะพงึตองใช
คาสินไหมทดแทน ศาลฎีกาไดมีคํ าวินิจฉัยวางหลักเกณฑไวดังนี้

ก. กรณีกรมในรัฐบาลเปนผูเสียหาย อายุความเริ่มนับตั้งแตวันที่อธิบดี 
ซ่ึงเปนผูแทนของกรมนั้นรูถึงการละเมิดและรูตัวผูจะพึงตองชดใชคาสินไหมทดแทนจากรายงาน
การสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวน จะถือเอาการที่ขาราชการคนใดคนหนึ่งในกรมรู มาเปน
วนัเริม่นับอายุความมิได (คํ าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1416/2520, 1008/2522, 1311/2522, 2003/2523)

ข. กรณีที่กรมผูเสียหายไดแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนหาตัวผูรับผิด
ทางแพงในกรณีที่มีการทุจริตเบียดบังเงินของทางราชการ กรรมการคนหนึ่งรายงานดวยวาจาตอ
อธิบดีวาใครจะตองรับผิดบาง เปนเพียงการแสดงความคิดเห็น มิใชปฏิบัติตามระเบียบแบบแผน
การปฏิบัติราชการ ยังไมถือวากรมรูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน (คํ าพิพากษาศาลฎีกาที่
3333/2545)

ค. การสอบสวนทางวนิยัเพราะเหตบุกพรองตอหนาทีร่าชการเปนคนละกรณี
กับการสอบสวนหาตัวผูรับผิดทางแพง ยังไมถือวารูตัวผูจะพึงใชคาสินไหมทดแทน (คํ าพิพากษา
ศาลฎีกาที่ 155/2530)
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อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนกรณีเจาหนาที่กระทํ าละเมิด
ตอหนวยงานของรัฐ มีขอสังเกตดังนี้19

ก. สิทธเิรียกรองคาสนิไหมทดแทนเพือ่ความเสยีหายอนัเกดิจากการกระท ํา
ละเมิดตามมาตรา 448 วรรคหนึง่ แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มีกํ าหนดอายุความ 1 ป 
ก ําหนดอายคุวามดังกลาวใชบังคับแกผูเสียหายทุกคนไมวาเปนเอกชนหรือหนวยงานของรัฐ แตเมื่อ
มาตรา 10 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 กํ าหนด
อายุความสิทธิเรียกรองคาสินไหมทดแทนไวเปนพิเศษสํ าหรับผูเสียหายที่เปนหนวยงานของรัฐ      
กต็องใชกํ าหนดอายุความนี้ จะใชอายุความตามมาตรา 448 วรรคหนึ่งขางตนมิได เพราะมาตรา 3  
แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 บญัญตัิไววา ถากฎหมายใด   
ขัดหรือแยงกับบทบัญญัติความรับผิดทางละเมิดดังกลาว ก็ใหใชบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ      
ดงักลาวแทน

ข. แมตามมาตรา 10 วรรคหนึง่ แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิ
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จะไดบัญญัติไววา ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทํ าใน
การปฏิบัติหนาที่ใหบังคับตาม

ค. ตามมาตรา 448 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
และมาตรา 51 แหงประมวลกฎหมายวธีิพจิารณาความอาญาไดบญัญตัเิกีย่วกบัอายคุวามสทิธิเรียกรอง
คาเสียหายในมูลละเมิด ซ่ึงเปนความผิดอาญาไว แตมาตรา 10 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ   
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ.2539 บัญญัติอายุความสิทธิเรียกคาสินไหมทดแทนไว
โดยไมกลาวถึงความผิดอาญาเลย ถาการกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่เปนความผิดอาญาดวย เชน   
เจาหนาที่ปฏิบัติหนาที่โดยทุจริตเบียดบังทรัพยสินของหนวยงานของรัฐ ซ่ึงอายุความฟองคดีอาญา
ยาวกวาทางแพง ดงันีจ้ะใชอายคุวามใด เนือ่งจากมาตรา 3 แหงพระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิ
ของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงประกาศใชภายหลังไดบัญญัติวา กฎหมายใดซึ่งขัดหรือแยงกับบทแหง
พระราชบัญญัตินี้ใหใชพระราชบัญญัตินี้แทน จึงตองกํ าหนดอายุความตามมาตรา 10 วรรคสอง  
ขางตน  โดยไมจํ าตองคํ านึงวาการกระทํ าละเมิดนั้นเปนความผิดอาญาดวยหรือไม

                                                          
19 ศักดิ์  สนองชาติ. (2540). คํ าอธิบายโดยยอประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย วาดวยการละเมิด.

หนา 148-149.
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2.2 วธีิเรียกใหเจาหนาท่ีใชคาสินไหมทดแทน
ในกรณีทีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ

ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดหรือหนวยงานอื่นของรัฐ โดยไดกระทํ าละเมิด
โดยจงใจหรอืประมาทเลนิเลออยางรายแรง หนวยงานของรฐัมวีธีิเรียกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทน
คือ

มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
บัญญัติวา

“ ฯลฯ ในกรณีที่เจาหนาที่ตองใชคาสินไหมทดแทนเนื่องจากเจาหนาที่ผูนั้น
ไดกระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐัตามมาตรา 10 ประกอบกบัมาตรา 8 ใหหนวยงานของรฐัทีเ่สียหาย
มอํี านาจออกคํ าส่ังเรียกใหเจาหนาที่ผูนั้นชํ าระเงินดังกลวภายในเวลาที่กํ าหนด”

และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว บัญญัติวา
“ ใหคณะรฐัมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาที่ ซ่ึงตองรับผิดตาม ฯลฯ 

มาตรา 10 สามารถผอนชํ าระเงินที่จะตองรับผิดนั้นไดโดยคํ านึงถึงรายได ฐานะครอบครัวและ
ความรบัผิดชอบและพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย”

ในกรณีที่เจาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ
ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่อยูในสังกัดหรือหนวยงานอื่นของรัฐ โดยไดกระทํ าละเมิด
โดยจงใจ หรือประมาทเลนิเลออยางรายแรง อันเปนเหตใุหเจาหนาทีจ่ะตองรับผิดใชคาสนิไหมทดแทน
ใหแกหนวยงานของรัฐที่ตนไดกระทํ าละเมิด การเรียกใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนดังกลาว  
กฎหมายก ําหนดใหหวัหนาหนวยงานของรฐันัน้  ๆมอํี านาจออกค ําสัง่เรยีกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทน
ตามจํ านวนที่เจาหนาที่ผูนั้นจะพึงตองชดใชใหแกหนวยงานของรัฐภายในเวลาที่กํ าหนดไว ซ่ึง    
เจ าหนาที่สามารถจะผอนชํ าระเงินที่ตนจะตองใชใหแกหนวยงานของรัฐได ตามระเบียบ          
สํ านกันายกรฐัมนตรวีาดวยหลักเกณฑการปฏบิตัเิกีย่วกบัความรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539
อันเปนระเบยีบทีก่ ําหนดขึน้ตามมาตรา 13 ขางตน ซ่ึงระเบยีบดงักลาวไดก ําหนดเรือ่งการผอนช ําระเงนิ
ของเจาหนาที่ไวดังนี้

ขอ 25 ในกรณีที่เจาหนาที่ตองรับผิดและขอผอนชํ าระคาสินไหมทดแทน 
ไมวาจะเกิดขึ้นในขั้นตอนใด ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายกํ าหนดจํ านวนเงินที่ขอผอนชํ าระนั้น
ตามความเหมาะสม โดยคํ านึงถึงรายได คาใชจายในการดํ ารงชีวิตตามฐานานุรูปของเจาหนาที่ 
ความรบัผิดชอบทีบ่คุคลนัน้มอียูตามกฎหมายหรอืศลีธรรมอนัด ีและพฤตกิารณแหงกรณปีระกอบดวย

ในการใหผอนชํ าระตองจัดใหมีผูคํ้ าประกัน และในกรณีที่เห็นสมควรจะให
วางหลักประกันดวยก็ได
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ขอ 27 ในกรณทีีเ่จาหนาทีต่องชดใชคาสนิไหมทดแทน แมปรากฏวาเจาหนาที่
ไมสามารถชํ าระหนี้ได ใหหนวยงานของรัฐที่เสียหายพิจารณาผอนผันตามความเหมาะสมตาม  
หลักเกณฑทีก่ระทรวงการคลงัก ําหนดและตองไมด ําเนนิคดลีมละลายแกผูนัน้ แตถาการทีไ่มสามารถ
ชํ าระหนี้ไดนั้นเกิดจากการประพฤติช่ัวอยางรายแรงของเจาหนาที่หรือเจาหนาที่กระทํ าการใดๆ   
อันเปนการประพฤตช่ัิวอยางรายแรง เพือ่ใหหนวยงานของรฐัไมไดรับช ําระหนีค้รบถวน  ใหหนวยงาน
ของรฐัที่เสียหายสงเรื่องใหพนักงานอัยการดํ าเนินคดีลมละลาย

เมื่อหนวยงานรัฐมีคํ าสั่งใหเจาหนาที่ใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงาน
ของรัฐแลว หากเจาหนาที่ผูทํ าละเมิดเห็นวาคํ าส่ังใหตนใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมถูกตอง 
ทั้งนี้เพราะตนไมตองชดใชเนื่องจากไดกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่ตอหนวยงานของรัฐ    
โดยไมจงใจหรอืประมาทเลินเลออยางรายแรง หรือตองชดใชแตชดใชนอยกวาจํ านวนเงินที่หัวหนา
หนวยงานไดออกคํ าส่ังใหตนชดใช  เนื่องจากวาการกระทํ าละเมิดในการปฏิบัติหนาที่โดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลออยางรายแรงของตนนั้นเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงานของรัฐ 
หรือระบบการดํ าเนินงานสวนรวมดวย  เจาหนาที่อาจอุทธรณคํ าส่ังดังกลาวตามมาตรา 44 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไปยังผูมีอํ านาจพิจารณาอุทธรณของ
หนวยงานของรัฐนั้นได เพราะคํ าส่ังใหใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวเปนคํ าส่ังทางปกครองตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติดังกลาว และเมื่อผูมีอํ านาจพิจารณาอุทธรณคํ าวินิจฉัยอุทธรณเปน
ประการใดแลว หากเจาหนาทีผู่ท ําละเมดิยงัเหน็วาค ําวนิจิฉยัดงักลาวไมถูกตองกม็สิีทธฟิองคดตีอศาล
เพื่อขอใหเพิกถอนคํ าส่ังทางปกครองดังกลาวได โดยฟองตอศาลปกครองไมวาการกระทํ าละเมิด
ของเจาหนาที่จะเปนการกระทํ าในการปฏิบัติหนาที่ดวยการกระทํ าทางกายภาพ ดวยการใชอํ านาจ
ตามกฎหมาย การออกกฎคํ าสั่งทางปกครองหรือคํ าสั่งอื่น การละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมาย
ก ําหนดใหตองปฏบิตัหิรือการปฏบิตัหินาทีด่งักลาวลาชาเกนิสมควร เพราะคดฟีองขอใหศาลเพกิถอน
คํ าสั่งทางปกครองดังกลาวอยูในอํ านาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (1) แหงพระราชบัญญัติ     
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542

ในกรณีที่หนวยงานของรัฐที่เปนรัฐวิสาหกิจมีคํ าส่ังใหเจาหนาที่ ซ่ึงเปน
พนักงานรัฐวิสาหกิจใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงานของรัฐดังกลาว เนื่องจากเจาหนาที่      
ไดกระท ําละเมดิในการปฏบิตัหินาทีด่วยการไมปฏิบตัติามระเบยีบหรือขอบงัคบัของหนวยงานของรฐั
หากเจาหนาทีผู่กระทํ าละเมิดเห็นวา คํ าส่ังใหตนใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย  
ไมวาจะเปนดวยประการใดๆ เจาหนาทีจ่ะตองฟองคดตีอศาลแรงงาน เพราะเปนคดทีีสื่บเนือ่งมาจาก
ขอพพิาทเกี่ยวกับการทํ างานตามสัญญาจางแรงงาน  ซ่ึงอยูในอํ านาจของศาลแรงงาน

DPU



37

2.3 กรณีกระทํ าละเมิดมิใชการกระทํ าในการปฏิบัติหนาท่ี
ในกรณีที่การกระทํ าละเมิดของเจาหนาที่ตอหนวยงานของรัฐเกิดขึ้นขณะที่

เจาหนาที่มิไดกระทํ าการในการปฏิบัติหนาที่ การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาที่เพื่อ
ความเสียหายที่เจาหนาที่ไดกอข้ึนดังกลาว กฎหมายใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมาย
แพงและพาณชิย กลาวคือ เจาหนาที่ตองรับผิดตอหนวยงานของรัฐดังเชนที่เอกชนกระทํ าละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐ ซ่ึงอาจแยกพิจารณาไดดังนี้

(1) เจาหนาที่คนเดียวกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
คดทีีเ่จาหนาทีค่นเดยีวกระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐั หนวยงานของรฐั

มสิีทธิเรียกรองใหเจาหนาทีผู่นัน้ใชคาสนิไหมทดแทนเตม็ตามจ ํานวนความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ เจาหนาที่
ไมไดรับสิทธิตามมาตรา 8 วรรคสองและวรรคสาม แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาที่ พ.ศ. 2539

(2) เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐ
กรณทีีเ่จาหนาทีห่ลายคนรวมกนักระท ําละเมดิตอหนวยงานของรฐั เจาหนาที่

เหลานั้นจะตองรวมกันรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้นใหแกหนวยงานของรัฐ 
การทีต่องรวมกันรับผิดดังกลาวใชในกรณีที่เจาหนาที่หลายคนรวมกันกระทํ าละเมิด แตไมสามารถ
สืบรูตวัไดแนวาเจาหนาทีค่นไหนเปนผูกอใหเกดิความเสยีหายนัน้ดวย สํ าหรับผูยยุงสงเสรมิชวยเหลือ
ในการกระทํ าละเมิด กฎหมายใหถือวาเปนผูรวมกระทํ าละเมิดดวย20 ดังนั้นหนวยงานของรัฐมี  
สิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่เหลานั้นรวมกันรับชดใชคาสินไหมทดแทนอยางเปนลูกหนี้รวมได    
โดยหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียกรองใหเจาหนาที่คนใดคนหนึ่งรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน    
ใหแกตนโดยสิ้นเชิงหรือแตโดยสวนก็ไดตามแตละเลือก แตเจาหนาที่เหลานั้นยังคงตองรับผิด     
อยูทกุคนจนกวาหนวยงานของรัฐจะไดรับชดใชคาสินไหมทดแทนจนเสร็จสิ้น21

เมือ่หนวยงานของรฐัมสิีทธเิรียกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทนดงักลาว
หากเจาหนาที่ไมยอมใชคาสินไหมทดแทน หนวยงานของรัฐจะออกคํ าส่ังตามมาตรา 12 แหง    
พระราชบญัญตัคิวามรบัผิดทางละเมดิของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 เรียกใหเจาหนาทีใ่ชคาสนิไหมทดแทน
ภายในเวลาที่กํ าหนดไมได เพราะหนวยงานของรัฐจะมีอํ านาจตามบทบัญญัติมาตราดังกลาว  
เฉพาะกรณทีีเ่จาหนาที่ไดกระทํ าละเมิดตอเพราะหนวยงานของรัฐในการปฏิบัติหนาที่เทานั้น ดังนั้น
ในกรณีนี้ซ่ึงเปนกรณีที่เจาหนาที่กระทํ าละเมิดตอหนวยงานของรัฐมิใชการกระทํ าในการปฏิบัติ

                                                          
20 ดู ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 432.
21 ดู ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 291.
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หนาที ่ หนวยงานของรฐัจงึไดแตจะฟองคดตีอศาลโดยฟองตอศาลยตุธิรรมเทานัน้ เพราะคดดีงักลาว
ไมอยูในอ ํานาจของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 (3) แหงพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธีิพจิารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542

2.2  แนวความคิดเก่ียวกับมาตรการบังคับทางปกครองไทย

แนวความคิดเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครองไทย จะแบงการศึกษาเปน 6 ตอน คือ
ความเปนมาและเหตุผลเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง ประเภทของนิติกรรมทางปกครอง 
และมาตรการบงัคบัทางปกครอง หลักเกณฑการใชมาตรการบงัคบัทางปกครองในกรณปีกต ิหลักเกณฑ
การใชมาตรการบงัคบัทางปกครองในทนัทกีรณพีเิศษ และมาตรการเฉพาะในการบงัคบัทางปกครอง
และมาตรการทางปกครองกับหลักความไดสัดสวน

2.2.1  ความเปนมาและเหตุผลเกี่ยวกับมาตรการบังคับทางปกครอง
ในการอยูรวมกนัของมนษุย  ซ่ึงเปนสงัคมมนษุยไดสรางกฎเกณฑ หรือวางกฎเกณฑ

ทางกฎหมายขึน้มา เพือ่ใชกบัสมาชกิดวยกนัในแตละสงัคม การทีจ่ะท ําใหสังคมมคีวามสงบเรยีบรอย
กอใหเกดิความสงบสุข กฎหมายจึงเปนสถาบันหนึ่งที่มีความสํ าคัญเปนอยางยิ่ง  และมีความจํ าเปน
ทีจ่ะสรางกฎหมายขึ้นใหมีความสอดคลองกับชีวิตความเปนอยู ขนบธรรมเนียม ประเพณี เพื่อที่จะ
ทํ าใหกฎหมายนั้นสามารถนํ าไปใชไดอยางมีประสิทธิภาพ การที่กฎหมายจะถูกนํ ามาบังคับใช     
ไดอยางมีประสิทธิภาพนั้นไมใชอยูที่ฝายใดฝายหนึ่งระหวางผูมีหนาที่บังคับใชกับผูถูกบังคับใช 
ในทางตรงกันขามตองเกิดจากผูมีหนาที่บังคับใชตองเกิดความรูสึกรวมกันทั้งสองฝายและยอมรับ
ในวตัถุประสงคและเหตุผลการบังคับใชกฎหมายฉบับนั้น22

ในหลายประเทศจึงจัดใหมีองคกรพิจารณาอุทธรณอยูในฝายปกครอง โดยให
องคกรประเภทนี้มีลักษณะการดํ าเนินการโดยวิธีเหมือนศาล เพื่อใหเกิดความเปนธรรมขั้นหนึ่ง 
กอนอทุธรณไปยังศาลที่มีเขตอํ านาจ องคกรประเภทนี้จึงเรียกวา “คณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาท”  
ซ่ึงถือวาเปนการใชอํ านาจตุลาการเชนเดียวกับศาล แตคํ าวินิจฉัยจะยังมีการอุทธรณไปยังระบบศาล

                                                          
22 สนั่น สุขสวาง. มาตรการบังคับทางปกครองในการควบคุมปองกันปญหาสิ่งแวดลอมจากโรงงาน.

หนา 8.
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อีกชัน้หนึง่ เพือ่ประกนัสทิธกิารไดตรวจสอบโดยศาล คณะกรรมการวนิจิฉยัขอพพิาทเหลานี้ จงึมสีภาพ
เหมอืนศาลปกครองชั้นหนึ่ง ในเฉพาะเรื่องที่กฎหมายกํ าหนด23

ในการปกครองจะไดรับมอบอํ านาจในการใชบังคับกฎหมาย เพื่อรักษา
ประโยชนมหาชนและประโยชนเอกชน ดังนั้นในการใชอํ านาจใดๆ ตอเอกชน รัฐบาลตองมี
กฎหมายเปนฐานใหใชอํ านาจนั้นได และจะตองใชอํ านาจใหสอดคลองกับเจตนารมณของกฎหมาย  
การใดทีท่ ําไปไมถูกตองตามกฎหมาย จะตองถูกเปลีย่นแปลงเพือ่ใหการเปนไปโดยชอบดวยกฎหมาย
หรือกอใหเกดิความรบัผดิเพือ่เยยีวยาความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ตอเอกชน ซ่ึงในการนีจ้ะตองอยูในบงัคบั
การตรวจสอบทางกฎหมาย และการตรวจสอบทางการเมืองตามลักษณะที่เหมาะสม24

การคุมครองสทิธเิสรภีาพของเอกชน การพทิกัษสิทธเิสรภีาพพืน้ฐานของเอกชน
เปนเปาหมายในการปกครองเปนประชารัฐ การใชอํ านาจนิติบัญญัติ การใชอํ านาจบริหาร การใช
อํ านาจตลุาการ ลวนแตมคีวามมุงหมายเพือ่พทิกัษสิทธเิสรภีาพของประชาชนทัง้นัน้ การทีก่ลาวกันวา
ศาลเปนที่พึ่งสดุทาย (last resort)  ของประชาชน  หมายความวา ศาลเปนองคกรสุดทายที่ประชาชน
มีโอกาสในการเขาไปตัดสินปญหานี้ตามลํ าดับของการใชอํ านาจ แตมิใชศาลเปนองคกรเดียว         
ทีพ่ทิกัษสิทธิเสรีภาพของประชาชน  อนึ่ง ตามความเปนจริงในการใชอํ านาจนิติบัญญัติ และอํ านาจ
บริหารนัน้ ทัง้สมาชกิรัฐสภาและรฐัตางค ํานงึถึงอยางมากในการคุมครองสทิธเิสรภีาพของประชาชน
มากอนแลว และปญหาสวนใหญกไ็ดขจดัไปแลวตัง้แตขณะนัน้ (ถาเปนรัฐสภาทีด่)ี เพราะปญหายุงยาก
ทีไ่มเหน็ตรงกัน หรือปญหาดื้อร้ันโดยความดื้อร้ันในอคติตางๆ เทานั้น ทํ าใหจํ าตองมีคดีขั้นศาล

โดยสรปุทกุองคกรทีด่ขีองรฐัตางมหีนาทีต่องคุมครองสทิธเิสรภีาพของประชาชน
ซ่ึงสิทธเิสรภีาพของประชาชนตองไมถูกลิดรอนโดยไมมเีหตผุลอันสมควร หรือโดยไมมกีารเยยีวยา
อยางเปนธรรม แตเทียบบทบาทและชวงเวลาในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนของผูใช
อํ านาจนติบิญัญัติ อํ านาจบริหาร และอํ านาจตุลาการ จะแตกตางกันเทานั้น มิใชวาองคกรใดจะมี
ความดเีหนือองคกรอ่ืนเพียงองคกรเดียว  จากวัตถุประสงคในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของเอกชน
ท ําใหมหีลักกฎหมายตามมาอีก คือ หลักในการเสมอกันในกฎหมาย (equality before the law)   
หลักสดัสวนของการใชอํ านาจ (proportionally) หลักการไมใชกฎหมายยอนหลังใหเปนโทษแกบคุคล
(retroacivily) ซ่ึงหลักการคุมครองเสรีภาพของประชาชนยอมขยายไปตามขอบเขตที่เหมาะสมของ
สังคมในแตละกาลสมัย25

                                                          
23 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง. หนา 45-46.
24 แหลงเดิม. หนา 28-29.
25 แหลงเดิม. หนา 45-46.
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การที่ขอเท็จจริงและขอกฎหมายเปนฐานในการผลัดดันใหเกิดการทํ าคํ าส่ัง   
ทางปกครองเชนนี ้จงึมกีารเรยีกขอเทจ็จรงิและขอกฎหมายทีเ่หน็ไดตามความเปนจรงิ (ภาวะวสัิย) นี้วา 
motif สวนเปาหมายของคํ าส่ังทางปกครองก็คือวัตถุประสงคของนิติกรรม (l’objet) อยางไรก็ตาม
ในทางความเปนจริงบางครั้งอาจมีเหตุผลในทางจิตใจ (le mobile) ทีบ่คุคลภายนอกจะมองไมเห็น
เปนตวัชักจงูใจที่แทจริงใหเกิดการทํ าคํ าส่ังทางปกครองนั้นก็ได  เหตุในการตองวิสัยอันนี้คือมูลเหตุ
จูงใจ (le but) ในทางหลกันิติกรรมจึงตองเอามูลเหตุจูงใจมาพิจารณาดวย เพราะเปนสิ่งผลักดันตาม
ความเปนจริงใหเกิดคํ าส่ังทางปกครอง โดยถามูลเหตุจูงใจเปนเรื่องถูกตองก็ไมมีปญหา แตหากเปน
เรือ่งทีน่อกเหนือเจตนารมณของกฎหมายก็จะทํ าใหคํ าส่ังทางปกครองไมชอบดวยกฎหมาย26

อํ านาจการใชดุลยพินิจเจาหนาที่ (ฝายปกครอง) จะมีอยูในทุกขั้นตอนของ     
การพิจารณาและมีการออกคํ าสั่ง ทั้งในการวิเคราะห กระทํ า และในการตัดสินใจ ซ่ึงเจาหนาที่    
อาจเลือกกระทํ าหรือไมกระทํ าก็ได หรืออาจเลือกผลอยางหนึ่งอยางใดในกรณีที่มีหลายทางเลือก   
ก็ได27 นอกจากนั้นอํ านาจการใชดุลยพินิจอาจแสดงออกในแงที่วาจะมีคํ าส่ังทางปกครองอยางไร  
จะเลือกวิธีการใดใหสํ าเร็จตามเปาหมาย และจะเลือกกระทํ าการเมื่อใด28 ซ่ึงทุกขั้นตอนเหลานี้  
ฝายปกครองมอํี านาจใชดลุยพนิจิทัง้หมดเทาทีไ่มมกีฎหมายก ําหนดไว ซ่ึงอาจจะเปนทัง้โดยขอผูกมดั
ในกฏหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายอื่นที่เปนฐานของคํ าสั่งทางปกครอง  
โดยเปนขั้นตอนตั้งแตกอนพิจารณาขอเท็จจริง ขอกฎหมายและปรับขอเท็จจริงและขอกฎหมาย 
และการเลือกขอยุติที่จะนํ าไปสูเปาหมาย อยางไรก็ตาม การใชดุลยพินิจก็มีหลักกฎหมายควบคุม  
อยูเสมอ อันเปนหลักกฎหมายปกครองทั่วไปไมวาจะเปนหลักความเสมอภาค หลักสมควรแกเหตุ 
หลักความไมแนนอนในกฎหมาย มิใชวาเจาหนาที่จะใชดุลยพินิจไดตามอํ าเภอใจ29

สํ าหรับปญหาสํ าคัญที่ผิดหลักกฎหมาย ซ่ึงดุลยพินิจในการเลือกนี้จะสัมพันธ
ระหวางการไดขอยตุใินทางขอเทจ็จรงิ และขอกฎหมายกบัการเลอืกวตัถุประสงคของค ําสัง่ทางปกครอง
การควบคมุในแงตางๆ เชน หลักความสมควรแกเหต ุ จงึสมควรเปนปญหาขอกฎหมายทีแ่ยกออกไป
จากการควบคุมขอเท็จจริง  แตเปนการควบคุมทางกฎหมายในการเลือกผลยุติเชนนั้นโดยตรง30

                                                          
26 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. เลมเดิม. หนา 201.
27 Guy Braibant. Le droit administratif francais 229-231 ( 2 e’ditor 1998)
28 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต. เลมเดิม. หนา 226.
29 แหลงเดิม. หนา 203.
30 แหลงเดิม. หนา 204.
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เมื่อฝายปกครองมีคํ าส่ังทางปกครอง และมีการไมปฏิบัติตามคํ าส่ังที่ถูกตองของ
ฝายปกครอง ฝายปกครองจึงตองมีมาตรการบังคับทางปกครอง เพื่อใหคํ าส่ังทางปกครองบรรลุ
วัตถุประสงค และมีผลบังคับใชจริง

มาตรการบังคับทางปกครอง หมายถึง มาตรการหรือวิธีการที่รัฐสภาใหแก    
ฝายปกครอง เพื่อเปนการนํ าไปสูความสํ าเร็จในการบังคับใชกฎหมายใหบรรลุวัตถุประสงคของ
กฎหมาย เปนผลใหฝายปกครองมีอํ านาจบังคับเอกชนที่ไมปฏิบัติตามคํ าส่ังที่ชอบดวยกฎหมายของ
ฝายปกครองไดทันทีโดยไมตองใหศาลมีคํ าสั่งอนุญาตหรือมีคํ าพิพากษากอน แตทั้งนี้ในการใช
มาตรการบังคับทางปกครองนั้น  นอกจากคํ าส่ังของฝายปกครองที่ใชบังคับกับเอกชนตองเปนคํ าส่ัง
ทีช่อบดวยกฎหมาย กลาวคือ จะตองมีวัตถุประสงคเพื่อใหการบังคับใชกฎหมายบรรลุผล หรือเพื่อ
ใหสํ าเร็จ ซ่ึงความจํ าเปนเรงดวนในการจัดทํ าบริการสาธารณะแลว ฝายปกครองยังจะตองใช    
มาตรการบังคับทางปกครองนั้นๆ แกเอกชนภายในกรอบหรือวัตถุประสงคที่กฎหมายบัญญัติไว  
ทกุประการ ทัง้ในรปูแบบ วธีิการและขัน้ตอนทีจ่ ําเปนตองกระท ําในการบงัคบัใชมาตรการนัน้ดวย 31

มาตรการบงัคบัทางปกครองเปนอกีแนวทางหนึง่ทีก่ ําหนดพฤตกิรรมในการด ํารง
อยูรวมกันระหวางรัฐกับเอกชน โดยรัฐเปนผูมีอํ านาจเหนือเอกชนทั้งในการบัญญัติกฎหมายและ
การบงัคบัใชกฎหมาย เอกชนผูฝาฝนกฎหมายหรอืไมปฏิบตัติามกฎ ขอบงัคบัหรือคํ าสัง่ของฝายปกครอง
จะตองถูกบังคับใหตองปฏิบัติตามหรือถูกหามมิใหกระทํ าการใดๆ ที่กฎหมายมีบทบัญญัติหามไว  
ซ่ึงหากไมปฏิบัติตามอาจจะตองรับโทษทางอาญา หรือตองถูกบังคับทางปกครองตามกระบวนการ 
วธีิการ และขัน้ตอนทีก่ฎหมายบญัญตั ิ ในบางกรณกีารบงัคบัดวยกระบวนการอาจกอใหเกดิความลาชา
ไมทันแกความจํ าเปนและอาจกอผลเสียแกประโยชนมหาชน รัฐสภาจึงกํ าหนดใหฝายปกครอง      
มหีนาทีบ่งัคับใชกฎหมายนั้น เพราะเปนผูที่อยูใกลปญหามากที่สุดจึงมีความรูความเขาใจในปญหา
ทีเ่กิดขึ้นเปนอยางดี32

เนื่องจากฝายปกครองมีอํ านาจหนาที่ตามกฎหมายในการจัดทํ าบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชนของมหาชน ในการนี้ฝายปกครองจํ าเปนตองจัดระเบียบวิธีการดํ าเนินงานบริการ
สาธารณะ เพื่อใหการบริการสาธารณะดํ าเนินไปไดอยางตอเนื่องทั้งในกรณีปกติและกรณีเรงดวน  
จึงเปนเหตุผลสํ าคัญอยางหนึ่งที่ทํ าใหฝายปกครองมีอํ านาจออกคํ าส่ังฝายเดียวรวมถึงมีอํ านาจที่จะ
บงัคบัการใหเปนไปตามคํ าส่ังที่ออกมานั้นไดโดยลํ าพัง เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมาย คือ
ใหมีการปฏิบัติตามเจตนารมณของกฎหมายอยางแทจริง จึงจํ าเปนตองมีการบัญญัติใหอํ านาจ     

                                                          
31 มนตรี ชนกนํ าชัย. (2540). มาตรการบังคับของฝายปกครองในระบบกฎหมายไทย. หนา 25-26.
32 แหลงเดิม. หนา 44.
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ฝายปกครองสามารถออกกฎหมายลํ าดับรองกํ าหนดรายละเอียดทางเทคนิคตามกฎหมายแมบท  
และบังคับการไดเองตามความจํ าเปนเรงดวน

กลาวโดยสรุป มาตรการบังคับทางปกครองเปนวิธีการที่เจาหนาที่ฝายปกครอง
สามารถออกคํ าส่ังทางปกครองไดโดยลํ าพัง เพื่อส่ังการใหผูรับคํ าสั่งทางปกครองกระทํ าการหรือ
งดเวนกระทํ าการ โดยตองปฏิบัติตามรูปแบบ เงื่อนไข และวิธีการตามที่บัญญัติไวในกฎหมาย      
ในกรณเีดยีวกนันี ้หากผูทีต่องปฏบิตัติามค ําสัง่ทางปกครองนัน้เหน็วา เจาหนาทีฝ่ายปกครองกระท ําไป
โดยไมมีอํ านาจตามกฎหมายที่จะทํ าไดก็สามารถฟองรองเปนคดีตอศาลใหศาลเพิกถอนคํ าส่ัง     
ทางปกครองที่เห็นวามิชอบนั้นได  หรือหากไดรับความเสียหายจากการที่ฝายปกครองใชกํ าลังเขา
บงัคบักส็ามารถจะเรียกคาเสียหาย ทดแทนที่เกิดจากการนั้นไดดวยเชนกัน

2.2.2  ประเภทของคํ าสั่งทางปกครองและขอบขายการใชมาตรการบังคับทางปกครอง
ค ําสัง่ทางปกครอง หมายความถงึ การใชอํ านาจตามกฎหมายของเจาหนาทีท่ีม่ผีล

เปนการสรางนิติสัมพันธขึ้นระหวางบุคคลในวันที่จะกอเปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี    
ผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคล ไมวาจะเปนการถาวรหรือช่ัวคราว เชน 
การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต      
ไมหมายความรวมถึงการออกกฎ33  แบงไดเปน 2 ประเภท

(1) ค ําส่ังทางปกครองอาจแบงไดเปนสองประเภท คือ
1) ค ําส่ังทางปกครองทีไ่มตองมกีารบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครอง ไดแก

นติกิรรมทางปกครองที่ใหสิทธิประโยชนแกผูรับนิติกรรมทางปกครอง ใบอนุญาต หนังสืออนุมัติ
ตางๆ หรือนิติกรรมทางปกครองที่รับรองสิทธิของผูรับนิติกรรมทางปกครอง ใบรับรองนิติบุคคล 
สูตบิตัร มรณบัตร เปนตน นิติกรรมทางปกครองประเภทแรกนี้จะมีผลบังคับตามเจตนารมณของ
การออกนิติกรรมทางปกครองในทันที

2) ค ําสัง่ทางปกครองประเภททีต่องมกีารบงัคบัการใหเปนไปตามเจตนารมณ
ของการออกคํ าสั่งทางปกครองนั้น ในกรณีที่ผู รับคํ าสั่งทางปกครองฝาฝนไมยอมปฏิบัติตาม        
ขอกํ าหนดตางๆ ในคํ าสั่งทางปกครอง ไดแก คํ าสั่งทางปกครองในรูปของคํ าสั่งตางๆ อาจเปน     
ขอเสนอใหกระทํ าการหรือขอหามมิใหกระทํ าการก็ได หรือหนังสือเรียกใหชํ าระเงินคาภาษีอากร 
คาธรรมเนยีมตางๆ เปนตน การบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครองเปนอ ํานาจของเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
ทีจ่ะด ําเนนิการบงัคบัการไดเองโดยมติองฟองรองเปนคดตีอศาล ซ่ึงตางกบัการบงัคบัคดใีนทางแพง

                                                          
33 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539, มาตรา 5.
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ทีจ่ะตองอาศยัคํ าพพิากษาของศาล อยางไรกต็าม การบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครองเปนการกระท ํา
ของฝายปกครองที่กาวเขาไปกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพและทรัพยสินของประชาชน ดังนั้น   
เจาหนาทีฝ่ายปกครองจะกระท ําการเชนวานีไ้ด กต็อเมือ่กฎหมายใหอํ านาจแกเจาหนาทีฝ่ายปกครอง
อยางชดัแจง กํ าหนดขั้นตอนตางๆ ของการบังคับการ ทั้งนี้เพื่อใหสอดคลองกับหลักความสมควร
แกเหตใุนการกระทํ าทางปกครองนั่นเอง ในทางวิชาการจะแยกคํ าส่ังทางปกครองประเภทที่จะตอง
มีการบังคับการใหเปนไปตามเจตนารมณของการออกคํ าสั่งทางปกครองไวตามลักษณะของ       
การบังคับ ดังนี้

ก . คํ าสั่งทางปกครองที่มีลักษณะเปนการเรียกใหผู  รับคํ าสั่งทาง       
ปกครองชํ าระเงินไมวาจะเปนเงินภาษีอากร หรือเงินคาบริการตางๆ หรือเงินสมทบที่กฎหมาย
ก ําหนดไว

 - เงนิภาษอีากรซึง่ผูเสียภาษจีะตองเสยีหรือน ําสงตอกรมสรรพากร
เมื่อถึงกํ าหนดชํ าระแลว ถามิไดเสียหรือนํ าสงใหถือเปนภาษีอากรคาง การบังคับการเพื่อใหไดรับ
ชํ าระภาษีอากรคาง อธิบดีกรมสรรพากรหรือผูที่อธิบดีกรมสรรพากรมอบหมายมีอํ านาจสั่งยึดหรือ
อายดั และขายทอดตลาดทรพัยสินของผูตองรับผิดเสยีภาษอีากร หรือน ําสงภาษอีากรไดทัว่ราชอาณาจกัร
โดยมิตองขอใหศาลออกหมายยึดหรือส่ัง อํ านาจดังกลาวนี้อธิบดีจะมอบหมายใหรองอธิบดีหรือ
สรรพากรเขตก็ได ในจังหวัดอ่ืนนอกจากกรุงเทพมหานครใหผูวาราชการจังหวัดหรือนายอํ าเภอ    
มีอํ านาจเชนเดียวกับอธิบดีภายในเขตทองที่จังหวัดหรืออํ าเภอนั้น แตสํ าหรับนายอํ าเภอนั้นจะสั่ง
ขายทอดตลาดไดตอเมื่อไดรับอนุญาตจากผูวาราชการจังหวัด ตามมาตรา 12 แหงประมวลรัษฎากร

- เงินคาบริการตางๆ ตัวอยางเชน เจาของหรือผูครอบครอง
แหลงกํ าเนิดมลพิษ ซ่ึงยังมิไดทํ าการกอสรางติดตั้งหรือจัดใหมีระบบบํ าบัดนํ้ าเสียหรือระบบกํ าจัด
ของเสยีตามที่เจาพนักงานควบคุมมลพิษกํ าหนด หรือไมประสงคที่จะทํ าการกอสราง หรือจัดใหมี
ระบบบํ าบัดนํ้ าเสียหรือกํ าจัดของเสียตามที่เจาพนักงานควบคุมมลพิษกํ าหนดดังกลาว มีหนาที่   
ตองจัดสงนํ้ าเสียหรือของเสียที่เกิดจากการดํ าเนินกิจการของตนไปทํ าการบํ าบัดหรือกํ าจัดโดย
ระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวม หรือระบบกํ าจัดของเสียรวมที่อยูภายในเขตควบคุมมลพิษหรือเขตทองที่
นั้น และมีหนาที่ตองเสียคาบริการตามมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพ   
ส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2534 แตกฎหมายดังกลาวไมไดกํ าหนดใหอํ านาจเจาหนาที่ฝายปกครอง
ในการบังคับการทางปกครองดวยการยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินของผูฝาฝนไมยอม
ชํ าระคาบริการ
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- เงินสมทบกองทุนเงินทดแทนซึ่งนายจางไมจายภายในกํ าหนด
เวลาหรือจายไมครบ อธิบดีกรมคุมครองแรงงานและสวัสดิการสังคม มีอํ านาจออกคํ าสั่งเปน
หนงัสอืใหยึด อายัด หรือขายทอดตลาดทรัพยสินของผูไมจายเงินสมทบหรือเงินเพิ่ม ตามขอ 10 
แหงประกาศของคณะปฏวิตั ิฉบบัที ่103 ลงวนัที ่16 มนีาคม 2514 ตอมาไดยกเลกิและน ําไปปฏบิตัใิหม
เปนมาตรา 47 แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 โดยใหเลขาธิการสํ านักงานประกันสังคม
มอํี านาจออกคํ าส่ังเปนหนังสือใหยึด อายัด และขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจาง ซ่ึงไมนํ าสง
เงนิสมทบหรือเงินเพิ่มหรือนํ าสงไมครบจํ านวน พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ก็ไดนํ า
หลักการดังกลาวมาใช กลาวคือ ในกรณีที่นายจางไมนํ าสงเงินสมทบในสวนของตนหรือในสวน
ของผูประกันตน หรือสงไมครบจํ านวน เลขาธิการสํ านักงานประกันสังคมมีอํ านาจออกคํ าส่ังเปน
หนังสือใหยึด อายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของนายจางเชนวานั้นไดตามมาตรา 50 แหง     
พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533

ข. มาตรการบงัคบัทางปกครองของค ําสัง่ทางปกครองทีเ่กีย่วกบัการให
ชํ าระเงิน

- การเรียกเงินเพิ่ม เปนมาตรการบังคับทางปกครองอยางหนึ่ง 
เมื่อผูรับคํ าส่ังทางปกครองฝาฝนไมปฏิบัติตามคํ าส่ัง เปนการบีบบังคับใหรีบปฏิบัติตามคํ าสั่ง     
ทางปกครองโดยเรว็ ซ่ึงแตกตางจากคาปรบัทางปกครองทีเ่ปนการลงโทษในการกระท ําทีผิ่ดกฎหมาย
ปกครอง แตยังไมรายแรงถึงขั้นอาชญากรรม หรือความผิดอาญา มาตรการเรียกเงินเพิ่ม  ไดนํ ามาใช
ในกฎหมายปกครองของไทยอยูพอสมควร สวนมากจะนํ ามาใชกับคํ าส่ังทางปกครองที่ใหชํ าระเงิน
ภาษอีากร คาบรกิารตางๆ หรือเงนิสมทบทีก่ฎหมายก ําหนดไว ตวัอยางเชน บริษทัทีไ่ดรับใบอนญุาต
ประกอบธุรกิจประกันชีวิตไมนํ าเงินที่ผูเอาประกันหรือผูรับประโยชนตามกรมธรรมประกันภัย 
หรือทายาทของผูเอาประกันมีสิทธิไดรับตามกรมธรรมประกันภัย แตมิไดเรียกรองจากบริษัท      
จนลวงพนอายุความแลว สงเขากองทุนเพื่อการพัฒนาธุรกิจประกันชีวิตภายในหนึ่งเดือน นับแต  
วนัทีค่รบจ ํานวนตามทีจ่ะตองจาย จะตองเสยีเงนิเพิม่อกีรอยละสามตอเดอืนของเงนิสมทบทีต่องจาย
ตามมาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2535 ผูประกอบกิจการโรงงานทีม่ไิดเสีย        
คาธรรมเนยีมตามอตัราทีก่ ําหนดไวในกฎกระทรวงตลอดเวลาทีย่งัประกอบกจิการภายในเวลาทีก่ ําหนด
จะตองเสียเงินเพิ่มอีกรอยละหาตอเดือน ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2534

อนึง่ หนีเ้งนิตามกฎหมายหรอืตามทีก่ ําหนดไวในค ําสัง่ทางปกครอง
ในบางกรณกีฎหมายจะกํ าหนดอัตราดอกเบี้ยไวดวย ดอกเบี้ยที่กฎหมายกํ าหนดไวนั้นมใิชมาตรการ
บังคับเพื่อใหปฏิบัติตามคํ าสั่งทางปกครอง เพราะหนี้เงินโดยสภาพจะตองมีดอกเบี้ยเสมอ ดังนั้น 
ดอกเบีย้จึงมิใชมาตรการในการเรียกเงินเพิ่มแตอยางใด
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- เบี้ยปรับและคาปรับ เปนมาตรการบังคับทางปกครองทํ านอง
เดยีวกบัเงนิเพิม่ แตก ําหนดจ ํานวนที่สูงกวาและปรับเพียงครั้งคราวเดียว ตัวอยางเชน ในการประเมิน
ภาษีอากรของเจาพนักงานประเมินในบางกรณี หากผูตองเสียภาษีไมปฏิบัติตาม อาจจะตองเสีย   
เบีย้ปรับหนึ่งเทาหรือสองเทาของจํ านวนภาษีที่ตองชํ าระตามมาตรา 22 และมาตรา 26 แหงประมวล
รัษฎากร เบี้ยปรับนี้ศาลฎีกาไดนํ าหลักกฎหมายแพงมาใชโดยวินิจฉัยวาศาลมีอํ านาจลดจํ านวน   
เบี้ยปรับนี้ได (คํ าพิพากษาฎีกาที่ 288/2508) การที่เจาของหรือผูครอบครองแหลงกํ าเนิดมลพิษ  
หลีกเลี่ยงไมจัดสงนํ้ าเสียหรือของเสียไปทํ าการบํ าบัดโดยระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมหรือระบบกํ าจัด
ของเสียรวมของทางราชการ และลักลอบปลอยนํ ้าเสยีหรือของเสยีนัน้ออกสูส่ิงแวดลอมภายนอกเขต
ทีต่ัง้แหลงก ําเนิดมลพษิทีต่นเปนเจาของหรอืผูครอบครอง หรือจดัสงนํ ้าเสยีหรือของเสยีไปท ําการบ ําบดั
โดยระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมหรือระบบกํ าจัดของเสียรวมของทางราชการ แตไมยอมชํ าระคาบริการ
ที่กํ าหนดโดยไมมสิีทธไิดรับยกเวน จะตองเสยีคาปรบัสีเ่ทาของอตัราคาบรกิารตามมาตรา 90 แหง     
พระราชบญัญตัิสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535

- วิธีการในการยึดอายัดและขายทอดตลาดทรัพยสินของผูที่มี
หนาที่จะตองชํ าระเงินดังกลาวนั้น ก็ใหปฏิบัติตามหลักเกณฑและวิธีการตามประมวลกฎหมายวิธี
พจิารณาความแพงโดยอนโุลม แตสํ าหรับกรณีเงินภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรนั้น วิธีการอายัด
ใหปฏิบัติตามระเบยีบทีอ่ธิบดกีรมสรรพากรก ําหนด โดยอนมุตัรัิฐมนตรตีามมาตรา 12 วรรคสีแ่หง
ประมวลรษัฎากร มาตรา 40 วรรคสาม แหงพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ขอ 10 วรรค
สองแหงประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 103 และมาตรา 47 วรรคสามแหงพระราชบัญญัติเงินทด
แทน พ.ศ. 2537

ขั้นตอนของการเตือนใหทราบลวงหนานี้ก็เพิ่งจะเริ่มปรากฏใน   
กฎหมายไทย เชน พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 มาตรา 47 วรรคสอง กํ าหนดวาการมี     
ค ําส่ังใหยดึหรอือายดัทรพัยสิน จะกระท ําไดตอเมือ่ไดสงค ําเตอืนเปนหนงัสอืใหนายจางน ําเงนิสมทบ
หรือเงินเพิ่มทีค่างมาจายภายในเวลาทีก่ ําหนด แตตองไมนอยกวาสามสบิวนันบัแตวนัทีน่ายจางไดรับ
หนงัสอืนัน้ และนายจางไมจายภายในเวลาที่กํ าหนด

อยางไรก็ตาม เจาหนาที่ฝายปกครองของไทยก็แทบจะไมไดนํ า
มาตรการยดึ อายดั และขายทอดตลาดทรพัยสินตามทีก่ฎหมายใหอํ านาจมาใช เพราะเปนงานทียุ่งยาก
พอสมควร เจาหนาทีฝ่ายปกครองเองกไ็มมปีระสบการณ และอาจไมคุมคากบัเวลาตลอดจนคาใชจาย
ทีจ่ะตองไปเพราะอาจมีขั้นตอนของการรองขัดทรัพยในชั้นนี้ไดอีก
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ค. ค ําส่ังทางปกครองทีม่ลัีกษณะเปนการก ําหนดใหผูรับค ําสัง่ทางปกครอง
กระท ําการยอมรับภาระบางอยาง หรือละเวนกระทํ าการอยางหนึ่งอยางใด โดยทั่วไปแลวเจาหนาที่
ฝายปกครองจะออกคํ าส่ังทางปกครองในรูปของคํ าส่ัง เชน คํ าส่ังใหร้ือถอนอาคารที่สรางโดยมิชอบ
ดวยกฎหมาย หรือคํ าสั่งใหระงับการกอสรางอาคารที่ผิดกฎหมายตลอดจนคํ าส่ังหามมิใหบุคคลใด
ใชหรือเขาไปในสวนใดๆ ของอาคาร หรือบริเวณที่มีการกระทํ าดังกลาว ตามมาตรา 40 แหง      
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535

- คํ าสั่งของเจาพนักงานผูตรวจเทป หรือวัสดุโทรทัศนที่ส่ังให   
ผูยื่นคํ าขอใหตรวจพิจารณานั้นทํ าการลบหรือตัดตอนเทปหรือวัสดุโทรทัศนตามมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปและวัสดุโทรทัศน พ.ศ. 2530

- ค ําส่ังของพนกังานเจาหนาทีต่ามพระราชบญัญตัโิรงงานทีส่ั่งให
ผูประกอบกิจการโรงงาน ซ่ึงมีสภาพที่อาจกอใหเกิดอันตราย ความเสียหาย หรือความเดือดรอน   
แกบุคคลหรือทรัพยสินที่อยูในโรงงาน หรือท่ีอยูใกลเคียงกับโรงงานระงับการกระทํ าที่ฝาฝนหรือ
แกไขหรือปรับปรุงหรือปฏิบัติใหถูกตองหรือเหมาะสมภายในระยะเวลาที่กํ าหนดไวตามมาตรา 37 
แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535

- ค ําส่ังของผูอํ านวยการทางหลวง หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจาก
ผูอํ านวยการทางหลวงที่ส่ังใหผูที่สรางทาง ถนน หรือส่ิงอ่ืนใดโดยไมไดรับอนุญาต หรือไมปฏิบัติ
ตามเงือ่นไขทีก่ ําหนด ท ําการรือ้ถอน หรือท ําลายภายในก ําหนดเวลาอนัสมควร ตามมาตรา 37 วรรคสาม
แหงพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535

3) ในกรณีที่ผู  รับคํ าสั่งทางปกครองดังกลาวไมปฏิบัติตามคํ าส่ังของ       
เจาหนาที่ฝายปกครอง เจาหนาที่ฝายปกครองมีมาตรการบังคับตางๆ ดังตอไปนี้

(1) การใหบุคคลภายนอกเปนผูกระทํ าการแทน หรือเจาพนักงาน
กระทํ าการแทน โดยผูรับคํ าสั่งทางปกครองเปนผูรับผิดชอบในคาใชจายตางๆ กฎหมายปกครอง
เยอรมันเรียกวิธีการนี้วา Ersatzvornahme ตวัอยางเชน ผูที่กอสรางอาคารที่ผิดกฎหมายไดรับคํ าส่ัง
ใหร้ือถอนอาคารที่ผิดกฎหมายดังกลาวแลว แตไมมีการรื้อถอนอาคารตามคํ าส่ังของเจาพนักงาน
ทองถ่ินเจาพนักงานทองถ่ินอาจจัดใหมีกรรื้อถอนอาคารดังกลาวไดโดยอาจใหบุคคลภายนอก
ด ําเนนิการแทน และเจาของหรือผูควบคุมอาคารจะตองเปนผูเสียคาใชจายในการนั้นตามมาตรา 43 
แหงพระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิม่เตมิ พ.ศ. 2535 หรือในกรณทีีผู่ประกอบกจิการ
โรงงานไมปฏิบตัติามค ําส่ังของพนกังานเจาหนาทีต่ามทีไ่ดกลาวมาแลวขางตน ถามเีหตทุีท่างราชการ
สมควรเขาไปดํ าเนินการแทน ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรมหรือผูซ่ึงปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม
มอบหมายมีอํ านาจสั่งการใหพนักงานเจาหนาที่หรือมอบหมายใหบุคคลใดๆ เขาจัดการแกไขเพื่อ
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ใหเปนไปตามคํ าส่ังนั้นได โดยผูประกอบกิจการโรงงานตองเปนผูเสียคาใชจายในการเขาจัดการ
นั้นตามจํ านวนที่จายจริงรวมกับเบี้ยปรับในอัตรารอยละสามสิบตอปของเงินจํ านวนดังกลาว ตาม
มาตรา 42 แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 หรือในกรณีที่ผูสรางทางถนนหรือส่ิงอ่ืนใดโดย
ผิดกฎหมาย ไดรับค ําสัง่ของผูอํ านวยการทางหลวงหรอืผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํ านวยการทางหลวง
ใหทํ าการรื้อถอน หรือทํ าลายภายในระยะเวลาที่กํ าหนดไว แตเพิกเฉยไมปฏิบัติตามผูอํ านวยการ
ทางหลวง หรือผูซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูอํ านวยการทางหลวงมีอํ านาจดํ าเนินการใหบุคคลอื่นทํ า
การรือ้ถอนหรือท ําลายโดยผูนัน้จะตองเปนผูเสียคาใชจายตามมาตรา 37 มาตรา 57 แหงพระราชบญัญตัิ
ทางหลวง พ.ศ. 2535

(2) การปรับ เปนมาตรการบังคับทางปกครองที่นํ ามาใชกับคํ าสั่ง    
ทางปกครองที่ไมเกี่ยวกับการใหชํ าระเงิน แตผูรับคํ าส่ังทางปกครองจะตองกระทํ าการอยางหนึ่ง
อยางใด โดยตนเองหรือละเวนกระทํ าการอยางหนึ่งอยางใด หรือจะตองสงมอบทรัพยสินใหกับ   
เจาหนาที่ฝายปกครอง ซ่ึงเจาหนาที่ฝายปกครองไมอาจใหผูอ่ืนกระทํ าการแทนไดก็ดี หรือไมอยูใน
วิสัยที่จะใหผูอ่ืนกระทํ าการแทนก็ตาม ตัวอยางเชน การที่เจาของหรือผูครอบครองแหลงกํ าเนิด   
มลพิษ ซ่ึงมีระบบบํ าบัดนํ้ าเสียหรือระบบกํ าจัดของเสียลักลอบปลอยทิ้งนํ้ าเสียหรือของเสียลงสู
ระบบบํ าบัดนํ้ าเสียรวมหรือระบบกํ าจัดของเสียรวมของทางราชการ จะตองเสียคาปรับรายวันใน
อัตราสี่เทาของจํ านวนเงินคาใชจายประจํ าวันสํ าหรับการเปดเดินเครื่องทํ างานระบบบํ าบัดนํ้ าเสีย
หรือระบบก ําจดัของเสยีของตนตลอดเวลาทีด่ ําเนนิการเชนวานัน้ตามมาตรา 91 แหงพระราชบญัญตัิ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535

  (3) เจาหนาที่ฝายปกครองใชกํ าลังทางกายภาพเขาปฏิบัติการดวย      
ตนเอง เมื่อการใชมาตรการบังคับทางการปกครองในสองอยางแรกไมบรรลุเจตนารมณของคํ าสั่ง
ทางปกครองหรอืไมใชวธีิการทีเ่หมาะสมในการบงัคบัการตามค ําสัง่ทางปกครอง เจาหนาทีฝ่ายปกครอง
อาจจะบังคับการโดยใชกํ าลังทางกายภาพเขาปฏิบัติการดวยตนเอง มาตรการนี้ดูจะเปนมาตรการ    
ทีค่อนขางจะรนุแรงกวาสองอยางแรกทีก่ลาวมา ดงันัน้ เจาหนาทีฝ่ายปกครองจะตองใชอยางสมควร
แกกรณเีทานั้น ตัวอยางเชน การโฆษณาที่มีขอความหรือภาพที่มีผลกระทบตอความสงบเรียบรอย
หรือศลีธรรมอันดีของประชาชนหรือลามกอนาจาร พนักงานเจาหนาที่มีอํ านาจปลด ร้ือ ถอน ขูด 
ลบ หรือลางขอความหรือภาพนั้นไดเองตามมาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและ
ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 ในกรณีที่มีเหตุอันสมควรสงสัยวามีการกระทํ า
ทีฝ่าฝนหรือไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปและวัสดุโทรทัศน เจาพนักงานผูตรวจ
พิจารณาเทปหรือวัสดุโทรทัศนและพนักงานเจาหนาที่มีอํ านาจทํ าการตรวจคน ยึด อายัดเทปหรือ
วสัดโุทรทัศนหรือส่ิงอ่ืนใดที่เกี่ยวกับเทปหรือวัสดุโทรทัศนตลอดจนทํ าลายเทป หรือวัสดุโทรทัศน
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ทีก่ารมไีวครอบครองนั้นผิดกฎหมายตามมาตรา 24 (2) แหงพระราชบัญญัติควบคุมกิจการเทปและ
วัสดุโทรทัศน พ.ศ. 2530 หรือกรณีผูสรางทางถนนที่ผิดกฎหมายผูอํ านวยการทางหลวงอาจให     
เจาหนาที่ทํ าการรื้อถอนหรือทํ าลายเองก็ไดตามมาตรา 37 มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติทางหลวง 
พ.ศ. 2535 หรือกรณกีารทีผู่สรางอาคารทีผิ่ดกฎหมายไมยอมร้ือถอนอาคารทีผิ่ดกฎหมาย เจาพนกังาน
ทองถ่ินอาจจะทํ าการรื้อถอนอาคารที่ผิดกฎหมายนั้นเองก็ได ตามมาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาหาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535

(4) การจบักมุกกัขงัผูไมปฏิบตัติามค ําสัง่ทางปกครอง มาตรการบงัคบันี้
เปนมาตรการที่ใชในการบังคับคดีแพงที่เจาหนี้ตามคํ าพิพากษาขอใหศาลออกหมายบังคับคดีขับไล
ลูกหนี้ตามคํ าพิพากษาและบริวารออกจากอสังหาริมทรัพยแลวลูกหนี้ตามคํ าพิพากษาและบริวาร
ไมออกไปจากอสังหาริมทรัพย เจาพนักงานบังคับคดีอาจรายงานตอศาลขอใหมีคํ าส่ังใหจับกุมและ
กักขังลูกหนี้ตามคํ าพิพากษาและบริวารตามมาตรา 296 จัตวา แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพงในการบังคับการตามคํ าส่ังทางปกครอง กฎหมายบางฉบับก็มีความจํ าเปนที่จะตองนํ า
มาตรการนี้มาใชดวย เชน การฝาฝนไมยอมรื้ออาคารตามคํ าส่ังของเจาพนักงานทองถ่ินและผูฝาฝน
คงอยูอาศัยในอาคารที่ผิดกฎหมายนั้นตอไปเจาพนักงานทองถ่ินอาจยื่นคํ าขอฝายเดียว โดยทํ าเปน
ค ํารองขอใหศาลมีคํ าส่ังจับกุมและกักขังบุคคล ซ่ึงมิไดปฏิบัติการตามคํ าส่ังของเจาพนักงานทองถ่ิน 
โดยใหนํ าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลมตามมาตรา 43 (1) แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2535

(5) การเพิกถอนใบอนุญาตตางๆ ในกรณีที่ผูฝาฝนไมปฏิบัติตามคํ าส่ัง
ทางปกครองหรือไมปฏิบัติตามขอกํ าหนดที่เจาหนาที่ฝายปกครองไดออกใหผูที่ไดรับใบอนุญาต
ตางๆ ปฏิบัติ มาตรการเพิกถอนใบอนุญาตดวยสาเหตุที่ฝาฝนไมปฏิบัติตามขอกํ าหนดของเจาหนาที่
ฝายปกครองก็ดี ไมปฏิบัติตามบทบัญญัติแหงกฎหมายก็ดี เปนมาตรการที่ใชโดยทั่วไปตามกฎหมาย
ปกครองแทบทกุฉบบั ตวัอยางเชน ผูประกอบกจิการโรงงานไมปรับปรงุแกไขโรงงานหรอืไมปฏิบตัิ
ใหถูกตองภายในเวลาที่กํ าหนด ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม หรือผูซ่ึงปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม
มอบหมายมีอํ านาจสั่งปดโรงงานได และถาเปนโรงงานประเภทที่จะตองไดรับใบอนุญาตกอน     
จงึจะด ําเนนิการไดนัน้ ค ําสัง่ปดโรงงานมผีลเปนการเพกิถอนใบอนญุาตดวย ตามมาตรา 39 วรรคสาม
แหงพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535 ผูไดรับใบอนุญาตประกอบกิจการใหเชา แลกเปลี่ยนหรือ
จํ าหนายเทปหรือวัสดุโทรทัศนฝาฝนไมปฏิบัติตามเงื่อนไขที่กํ าหนดไวในใบอนุญาต นายทะเบียน
มอํี านาจเพิกถอนใบอนุญาตไดตามมาตรา 27 แหงพระราชบัญญัติเทปและวัสดุโทรทัศน พ.ศ. 2530 
ผูไดรับใบอนุญาตตางๆ ตามพระราชบัญญัติสงวนและคุมครองสัตวปา เชน ใบอนุญาตเพาะพันธุ
สัตวปาสงวนหรอืสัตวปาคุมครอง ใบอนญุาตน ําเขาหรือสงออกซึง่สตัวปาสงวนหรอืสัตวปาคุมครอง
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ใบอนญุาตจดัตัง้และด ําเนนิกจิการ สวนสตัวสาธารณะ เปนตน ฝาฝนไมปฏิบตัติามเงือ่นไขทีก่ ําหนดไว
ในใบอนุญาตหรือไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของพนักงานเจาหนาที่ซ่ึงส่ังตามพระราชบัญญัติดังกลาว 
โดยความเหน็ชอบของคณะกรรมการสงวนและคุมครองสตัวปาแหงชาตมิอํี านาจสัง่เพกิถอนใบอนญุาต
ไดตามมาตรา 43 แหงพระราชบญัญตัสิงวนและคุมครองสตัวปา พ.ศ. 2535 เจาพนกังานควบคมุมลพษิ
ซ่ึงส่ังตามกฎหมายตามมาตรา 82 (5) แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535         
การที่ผูอํ านวยการทางหลวงอนุญาตใหผูใดสรางทางถนนหรือส่ิงอ่ืนใดในเขตทางหลวงเพื่อเปนทาง
เขาออกทางหลวง เมื่อปรากฎวาผูไดรับอนุญาตไดกระทํ าการผิดเงื่อนไขที่กํ าหนดไวในใบอนุญาต      
ผูอํ านวยการทางหลวงจะเพกิถอนใบอนญุาตนัน้เสยีกไ็ด ตามมาตรา 37 แหงพระราชบญัญตัทิางหลวง
พ.ศ. 2535 แตในกรณีใบอนุญาตกอสรางอาคารเมื่ออนุญาตและไดมีการกอสรางแลว แตกอสราง
อาคารโดยไมปฏิบัติตามคํ าสั่งของเจาพนักงานทองถ่ิน จะไมใชมาตรการเพิกถอนใบอนุญาต แต
เจาพนักงานทองถ่ินจะออกคํ าส่ังใหร้ือถอนอาคารแทนการเพิกถอนใบอนุญาต ถามีขอเท็จจริงวา
อาคารนั้นอาจเปนภยันตรายอยางรางแรงตอสุขภาพชีวิตรางกายหรือทรัพยสินตามมาตรา 46 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 แกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 253534

2.2.3   หลกัเกณฑการใชมาตรการบังคับทางปกครองในกรณีปกติ
ค ําสัง่ทางปกครองทีไ่ดส่ังใหผูใดกระท ําการใดหรอืละเวนกระท ําการใด ในชัน้แรก

กเ็หมอืนกบัวาผูรับค ําส่ังทกุคนเปนพลเมอืงทีด่ผูีสุจริตปกตคิงปฏบิตัติามค ําส่ังทางปกครองนัน้ แตถา
เมือ่ใดมีการฝาฝนหรือไมปฏิบัติตาม การใชมาตรการบังคับทางปกครองก็เปนสิ่งจํ าเปนที่จะตามมา
อยางไรก็ตาม กอนจะใชมาตรการบังคับทางปกครองกฎหมายบังคับใหตองมี ค ําเตือน กอน โดยให
ระยะเวลาตามควรแกกรณี (มาตรา 59 ว.ิปกครอง) แตหากเปนเรื่องตองปฏิบัติทันทีและไมมีเหตุ  
อ่ืนใดเปนพเิศษจะบงัคบัใหตองปฏิบตัติามตัง้แตวนัไดรับหนงัสอืเตอืนกไ็ด อยางไรกต็าม หนงัสอืเตอืน
นัน้ จะออกไปพรอมกับการมีคํ าส่ังทางปกครองก็ไดหากเหมาะสมที่จะปฏิบัติเชนนั้น

ค ําเตือน เปนหนังสือนั้นจะตองมีขอความดังนี้
(1) มาตรการบงัคบัทางปกครองทีจ่ะใช โดยจะเปนการทีเ่จาหนาทีเ่ขาด ําเนนิการ

เองหรือกํ าหนดคาปรับทางปกครอง แตทั้งนี้จะกํ าหนดไดเพียงมาตรการใดมาตรการหนึ่งเทานั้น 
จะก ําหนดทั้งสองมาตรการพรอมกันไมได

(2) จ ํานวนคาใชจายในกรณีเจาหนาที่จะเขาดํ าเนินการเอง ไมวาโดยตนเองหรือ
โดยมอบหมายใหผูอ่ืนทํ าการแทน หรือจํ านวนคาปรับทางปกครองที่จะใช ทั้งนี้ เพื่อที่ผูรับคํ าส่ัง

                                                          
34 กมลชัย  รัตนสกาววงศ. กฎหมายปกครอง. หนา 67-78.
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ทางปกครองจะไดทราบแนชัดวาหากตนยังฝาฝน หรือไมปฏิบัติตามตอไปจะถูกดํ าเนินการบังคับ
อยางไร หรือหากไมเห็นดวยจะอุทธรณอยางไร เพราะมาตราการบังคับทางปกครองก็เปนคํ าสั่ง  
ทางปกครองอยางหนึ่งที่อาจอุทธรณไดตามปกติ (มาตรา 62 ว.ิปกครอง) สํ าหรับคาใชจายในการเขา
ดํ าเนินการเองนั้น โดยที่เปนเพียงการประเมินราคาในชั้นตน การใชจายตามความเปนจริงตอมา  
อาจเปลีย่นแปลงไปได มาตรา 59 วรรคสาม ว.ิปกครอง จงึก ําหนดวาการแจงจ ํานวนเงนิใหทราบกอน
ไมเปนการตัดสิทธิที่จะเรียกคาใชจายเพิ่มตามความเปนจริง

ถาปรากฏวาผูรับคํ าสั่งทางปกครองยังคงฝาฝนอยูอีกแมจะไดรับคํ าเตือน
แลว เจาหนาที่ก็ตองบังคับตามมาตรการบังคับทางปกครองที่แจงไป แตหากปรากฏวายังไมเปนผล     
เจาหนาทีก่อ็าจเปลีย่นแปลงมาตรการได โดยออกค ําเตอืนไปใหมและอาจก ําหนดคาปรบัทางปกครอง
สูงขึ้นหรือเปลี่ยนไปใชมาตรการเขาดํ าเนินการเอง ทางปฏิบัติที่ผานมาบางครั้งฝายปกครองก็นํ า  
คดฟีองตอศาลที่พิจารณาคดีแพง โดยขอใหใชมาตรการทางแพงบังคับ ซ่ึงก็เปนการใชกฎหมายถูไถ
ไปไดตามเทาที่กลไกของฝายปกครองยังไมสมบูรณ และเทาที่ผานมาศาลก็รับบังคับใหตามคํ าฟอง
ของฝายปกครองเสมอมา สํ าหรบัมาตรการบงัคบัในทางแพงนอกจากการยดึ อายดั และขายทอดตลาดแลว
(มาตร 282 ป.ว.ิพ.) กม็มีาตรการจบัมากกัขงัไวจนกวาจะปฏบิตัติามค ําพพิากษาดวย (มาตรา 297 ป.ว.ิพ.)

มาตรการบังคับโดยเขาดํ าเนินการเองก็ดี หรือโดยการปรับทางปกครองก็ดี 
ในที่สุดก็จะนํ ามาซึ่งการตองใหชํ าระเงินอันเปนคาใชจายในการดํ าเนินการหรือคาปรับ เปน    
ความสมัพนัธทีเ่กดิโดยอ ํานาจกฎหมายมหาชน ดงันัน้ หากผูอยูในบงัคบัของมาตรการบงัคบัดงักลาว
ไมยอมช ําระเงินตามนั้น เจาหนาที่ก็อาจบังคับเอากับทรัพยสินของผูนั้น โดยมาตรการบังคับหนี้เงิน
ตอไปตามมาตรา 57 วิ.ปกครอง ที่กลาวมาแลวขางตน35

2.2.4 หลกัเกณฑการใชมาตรการบังคับโดยทันทีในกรณีพิเศษ
ในกรณีมีความ “จํ าเปนเรงดวน” เพื่อปองกันมิใหเกิดการกระทํ าผิดอาญา 

หรือกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ เจาหนาที่อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองได
โดยไมตองออกคํ าส่ังทางปกครองเพื่อใหกระทํ าหรือละเวนกระทํ ากอนก็ได (มาตรา 58 วรรคสาม 
ว.ิปกครอง) แตการใชอํ านาจในกรณีนี้จะตองมีองคประกอบ 2 ประการ คือ
                                                          

35 มาตรา 61 วิ.ปกครอง ไดบัญญัติกรณีการบังคับชํ าระคาปรับไวโดยตรง  แตก็เปนการเขียนเพื่อ
ความเขาใจที่สมบูรณในเรื่องขั้นตอนตอไปในกรณีคาปรับเทานั้น  โดยหลักการแลวหนี้เงินทุกประเภทที่
เจาหนาที่มีอํ านาจคํ าสั่งทางปกครองใหชํ าระได  อันเปนความสัมพันธทางกฎหมายมหาชนนั้น เจาหนาที่
สามารถใชมาตรา 57 วิ.ปกครอง บังคับได บทบัญญัติมาตรา 61 วิ.ปกครอง จึงยอมไมปดกั้นการใชอํ านาจ
บังคับหนี้เงินที่มีอยูแลวตามหลักทั่วไปในมาตรา 57 วิ.ปกครอง
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(1) ความ “จํ าเปน” และ “เรงดวน” ของเรื่องนี้ทํ าใหไมสามารถใชวิธีการ
ตามปกติได และ

(2) ตองเปนกรณีที่ตองใชมาตรการบังคับ เพื่อปองกันมิใหเกิดการกระทํ า
ความผิดอาญา หรือปองกันความเสียหายตอประโยชนสาธารณะ

สํ าหรับกรณีปองกันการกระทํ าความผิดทางอาญานั้น ถาเปนกรณี           
ทีก่ระท ําความผดิจนส ําเรจ็แลวและไมใชกรณคีวามผดิตอเนือ่งกต็าม แตเจาหนาทีก่อ็าจกระท ําการใด
เพือ่ระงบัผลอนัเกดิจากการกระท ําบางอยางทีย่งัด ําเนนิอยูกไ็ด หากเขาขายเปนการปองกนัความเสยีหาย
ตอประโยชนสาธารณะ เพราะกฎหมายอาญาโดยสวนใหญจะมีวัตถุประสงคเพื่อปกปองประโยชน
สาธารณะ สวนมาตรการบงัคบันัน้มาตรา 58 วรรคสาม ว.ิปกครอง กบ็งัคบัโดยตรงวาตองกระท ําไป
โดย “สมควรแกเหตุ” หลัก principle of proportionality จงึมกีารนํ ามากลาวยํ้ าไวโดยตรง แตก็เปน
ขอเตอืนใจเทานั้น เพราะหลักนี้เปนหลักทั่วไปในกฎหมายปกครองอยูแลว

การใชมาตรการบังคับโดยทันทีนั้นในทางทฤษฎีมีความเห็นขัดแยงกันอยู
ฝายหนึง่เห็นวาการดํ าเนินการดังกลาวเปนรูปแบบพิเศษของการกระทํ าทางปกครองที่มีลักษณะเปน
การกระทํ าทางกายภาพ โดยมีการใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยทันทีโดยผูที่ถูกบังคับตาม
มาตรการนั้นไมมีโอกาสไดทราบถึงคํ าสั่งทางปกครองมากอน แตอีกฝายหนึ่งเห็นวากรณีเปน     
การออกคํ าส่ังทางปกครองแตรวมขึ้นตอนตางๆ รวมทั้งขั้นตอนการออกคํ าเตือน และการลงมือใช
มาตรการบังคับไวเปนขั้นตอนเดียวกัน36

ในแงของกฎหมายไทยนั้นเมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติที่เกี่ยวของแลว      
ผูเขียนมีขอสังเกตวา ในกรณไีมวาจะเรงดวนอยางไรถาผูรับคํ าส่ังทางปกครองอยู ณ ที่นั้น การออก
ค ําส่ังทางปกครองอาจกระทํ าไปพรอมกับคํ าเตือนไดเสมอ เพราะมาตรา 59 วิ.ปกครอง บังคับให
ตองมคี ําเตอืนกอนลงมือใชมาตรการบังคับ “ภายในระยะเวลาที่กํ าหนดตามควรแกกรณี”  หากกรณี
เรงดวนที่จะตองส่ังเดี๋ยวนั้นและจะบังคับในขณะนั้น หากมีการฝาฝนก็ยอมกระทํ าได โดยจะใช
มาตรการบังคับแบบเจาหนาที่เขาดํ าเนินการหรือกํ าหนดคาปรับทางปกครองใหตองชํ าระก็ไดขึ้น
อยูกับความเหมาะสมของสถานการณ เชน พบบุคคลเข็นรถมีส่ิงของเจาไปในที่สาธารณะใน
ลักษณะจะตัง้เพือ่ขายของอนัเปนความผดิอาญาตามมาตรา 39 แหงพระราชบญัญตัรัิกษาความสะอาด
และความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535  เจาหนาที่อาจสั่งใหเข็นของออกไปภายใน
เวลาทีก่ ําหนด และหามสรางเพิงขายของ หากฝาฝนเจาหนาที่จะเขาไปขนของออกเอง แตเจาหนาที่

                                                          
36 มานิตย วงศเสรี. กฎหมายวาดวยการบังคับทางปกครองของสหพันธเยอรมัน. หนา 105-106.
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ก็ตองมีเอกสารและเวลาพรอมที่จะออกคํ าเตือนเปนหนังสือไดในขณะนั้นตามเงื่อนไขของมาตรา 
59 ว.ิปกครอง เปนตน แตในบางกรณีที่เจาหนาที่ไมอาจปฏิบัติตามปกติไดเลย เชน

1) ไมมีผูรับคํ าส่ังทางปกครองอยู ณ ที่นั้น โดยเจาหนาที่พบแตส่ิงของ
วางอยูในที่สาธารณะ การจะมีคํ าส่ังทางปกครองกํ าหนดการใหกระทํ า หรือละเวนกระทํ ายอม    
เปนไปไมไดโดยสภาพ หรือ

2) พบตวัผูที่จะอยูในบังคับของคํ าส่ังทางปกครอง แตเจาหนาที่ไมมีเวลา
เพยีงพอจะออกคํ าเตือนเปนหนังสือไดตามที่กฎหมายกํ าหนด

การรวมขั้นตอนตางๆ เขาดวยกัน โดยออกคํ าสงทางปกครองและคํ าเตือน
พรอมกันนั้น อาจปฏิบัติไดอยูแลวตามมาตรา 59 วรรคหนึ่ง วิ.ปกครอง แตจากบทบัญญัติมาตรา 58 
วรรคสาม วิ.ปกครองนี้ เทากบัเปนการใหอํ านาจเจาหนาที่ใชมาตรการบังคับทางปกครองไดทันที  
โดยไมตองทํ าคํ าสั่งทางปกครองกํ าหนดการใหกระทํ าหรือละเวนกระทํ าและไมตองทํ าคํ าเตือนเปน
หนังสือ ซ่ึงถาเปนการที่เจาหนาที่เขาดํ าเนินเองและเรียกเก็บคาใชจายจากผูนั้นในภายหลังยอม     
ไมเปนปญหา แตการจะใชมาตรการปรับทางปกคอรงเปนปญหาวาจะกระทํ าไดเพียงใด เพราะ   
การใชมาตรการปรับทางปกครองนั้น กรณีเปนปริยายวาผูอยูในบังคับมาตรการบังคับทางปกครอง
อยูในวสัิยทีม่โีอกาสสามารถจะปฏบิตัติามค ําสัง่ได กลาวคอื ตองทราบบทบงัคบัหรือบทหามทีชั่ดเจน
ลวงหนากอนทีต่นจะกระท ําหรือละเวนกระท ําการใด (fair warning) การก ําหนดคาปรบัทางปกครอง
ทนัทอีาจเปนไปไมไดโดยขอเท็จจริง

จากที่พิเคราะหขางตนจะเห็นไดวา มาตรการบังคับโดยทันทีในกรณี
พเิศษนี ้จะเปนการเขาดํ าเนินการแทนบุคคลที่จะถูกบังคับตามคํ าส่ังทางปกครองโดยทันที  ในฐานะ
ยงัไมมคี ําส่ังทางปกครองเฉพาะเรื่องมากอน โดยจะใชในกรณีไมพบตัวบุคคลที่จะอยูในบังคับของ
คํ าส่ังทางปกครองหรือในกรณีที่ไมอาจสั่งการและทํ าหนังสือเตือนก็ได มิใชเปนการรวมขั้นตอน
ทุกขั้นในการออกคํ าสั่งทางปกครองเขาไวเปนหนึ่งเดียวกัน แตก็ไมควรถือเปนการกระทํ าพิเศษ
ทางกายภาพที่แยกออกไปตางหาก เพราะการเขาใชกํ าลังทางกายภาพนี้มีพื้นฐานมาจากคํ าสั่ง      
ทางปกครองที่ควรตองทํ ากอนแตมิไดทํ า ตางกับกรณีที่เจาหนาที่อาจเขาดํ าเนินการใดตามอํ านาจใน
กฎหมาย โดยไมตองออกคํ าสั่งทางปกครองกอน โดยในการดํ าเนินการโตแยงหรืออุทธรณตอไป
ความเปนจริงจะยอนมาพิจารณาขั้นตอนตางๆ ทั้งหมด กลาวคือ (1) ใหชดใชคาใชจายที่เจาหนาที่
ไดจายไปเปนจ ํานวนเทาใด เพราะเขาไปกระท ําการใดแทนผูนัน้บาง (2) เจาหนาทีต่องแกไขท ําแทน
เพราะมขีอเทจ็จรงิเชนใดทีเ่ปนสาเหตใุหเจาหนาทีน่ ํามาใชปรับบทกฎหมาย และมกีารปรบับทกฎหมาย
อยางไร ผลจึงยุติเปนการเห็นควรที่เจาหนาที่จะตองเขาดํ าเนินการเอง ทางปฏิบัติผูถูกใชมาตรการ
บงัคบัอาจขอทราบเหตผุลของการใชมาตรการบงัคบันัน้ของเจาหนาทีไ่ดเพือ่ใชในการอทุธรณโตแยง
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หากไมไดรับหรือไดรับแตไมเหน็พองดวยกอ็าจอทุธรณหรือโตแยงตอไปไดตามขัน้ตอนปกต ิ เพราะ
มาตรการบงัคบัทางปกครองกเ็ปนค ําสัง่ทางปกครองอกีอนัหนึง่ ซ่ึงยอมตองมเีหตผุลในการด ําเนนิการ
เสมอ เหตุผลในกรณีนี้นอกจากโดยขอเท็จจริงและขอกฎหมายใด ท ําใหเจาหนาที่ตองเขาดํ าเนินการ
แลว ยังตองรวมไปถึงเหตุผลของความจํ าเปนเรงดวนและการกระทํ าอันควรแกเหตุดวย และกรณี
ขอทราบเหตผุลเทากบัเปนการใหยนืยนัค ําสัง่ทางปกครองอยางหนึง่ตามมาตรา 37 วรรคหนึง่ ว.ิปกครอง

2.2.5 มาตรการเฉพาะในการบังคับตามคํ าสั่งทางปกครองตามกฎหมายเฉพาะ
การบงัคับทางปกครองมิไดมีแตวิธีการที่กลาวไวในมาตรา 56 ถึงมาตรา 63   

ว.ิปกครอง กฎหมายบางฉบับอาจมีมาตรการเฉพาะที่แตกตางไปตามความเหมาะสมของแตละเรื่อง
เชน มาตรา 25 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 (แกไขเพิ่มเติมโดย ฉบับที่ 2 พ.ศ. 
2535) ใหเจาพนักงานทองถ่ินสั่งใหร้ือถอนอาคารที่กอสรางดัดแปลง ร้ือถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร
โดยฝาฝนกฎหมายและไมสามารถแกไขใหถูกตองตามกฎหมายได และในกรณีไมมีการรื้อถอน
ตามคํ าส่ังก็อาจยื่นคํ ารองของตอศาลใหออกคํ าส่ังจับกุมและกักขังผูอยูในบังคับคํ าสั่งทางปกครอง
ไวจนกวาจะมกีารปฏบิตัติามค ําสัง่ อันเปนการน ําวธีิการบงัคบัคดแีพงในประมวลกฎหมายวธีิพจิารณา
ความแพงมาใช37

                                                          
37 มาตรา 43 ถาไมมีการรื้อถอนอาคารตามคํ าสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา 42 ใหเจาพนักงาน

ทองถิ่นมีอํ านาจดังตอไปนี้
  (1) ยื่นคํ าขอฝายเดียวโดยทํ าเปนคํ ารองตอศาลนับแตระยะเวลาที่กํ าหนดไวตามมาตรา 42 ไดลวงพน

ไป ขอใหศาลมีคํ าสั่งจับกุมและกักขังบุคคล ซึ่งมิไดปฏิบัติตามคํ าสั่งของเจาพนักงานทองถิ่นตามมาตรา 42 โดย
ใหนํ าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพงมาใชบังคับโดยอนุโลม

  (2) ดํ าเนินการหรือจัดใหมีการรื้อถอนอาคารดังกลาวไดเองโดยจะตองปดประกาศกํ าหนดการรื้อถอน
ไวในบริเวณนั้นแลวเปนเวลาไมนอยกวาเจ็ดวัน และเจาของหรือผูครอบครองอาคาร ผูรับผิดชอบงานออกแบบ
อาคาร ผูรับผิดอชอบงานออกแบบและคํ านวณอาคาร ผูควบคุมงาน และผูดํ าเนินงาน จะตองรวมกันเสียคาใชจาย
ในการนัน้ เวนแตบคุคลดงักลาวจะพสิจูนไดวาตนมไิดเปนผูกระท ําหรอืมสีวนรวมในการกระท ําทีเ่ปนการฝาฝนกฎหมาย

 ในการดํ าเนินการรื้อถอนอาคารตามวรรคหนึ่ง เมื่อเจาพนักงานทองถิ่นหรือผูซึ่งดํ าเนินการแทน         
เจาพนกังานทองถิน่ไดใชความระมดัระวงัตามสมควรแกพฤติการณแลว บคุคลตามวรรคหนึง่จะเรยีกรองคาเสยีหาย
จากเจาพนักงานทองถิ่น หรือผูดํ าเนินการแทนเจาพนักงานทองถิ่นไมได

   วัสดุกอสรางที่ถูกรื้อถอน และสิ่งของที่ขนออกจากอาคารสวนที่มีการรื้อถอน ใหเจาพนักงานทองถิ่น
มีอํ านาจยึดและเก็บรักษาไวหรือขาย และถือเงินไวแทนได  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่กํ าหนดใน
กฎกระทรวง และถาเจาขอมไิดเรยีกเอาทรพัยสนิหรอืเงนินัน้คนืภายในสามสบิวันนบัแตวันทีม่กีารรือ้ถอนใหทรพัยสนิ
หรือเงินนั้นตากเปนราชการสวนทองถิ่นนั้น  เพื่อนํ ามาเปนคาใชจายในการรื้อถอนอาคารตามพระราชบัญญัตินี้
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2.2.6 มาตรการบังคับทางปกครองกับหลักความไดสัดสวน
เนื่องจากมาตรการบังคับทางปกครองจะตองเปนไปตามบทบัญญัติทั้งหลาย

ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รวมทั้งหลักรัฐธรรมนูญทั่วไปที่มิได
บัญญัติขึ้นไวเปนลายลักษณอักษร และหลักรัฐธรรมนูญที่เปนขอจํ ากัดอํ านาจกระทํ าการของ     
ฝายปกครองที่มีอยูตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอื่น หลักรัฐธรรมนูญดังกลาวที่สํ าคัญและ   
ควรกลาวถึงในที่นี้ ไดแก หลักความไดสัดสวน (Principle of Proportionality) ซ่ึงอาจกลาวไดวา
เปนหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพันธระหวางผูใชอํ านาจกับผูที่ตกอยูภายใตอํ านาจของตน
อยางพอเหมาะพอประมาณ (Moderation)38 หลักความไดสัดสวนนีม้รีากฐานมาจากหลกัความยตุธิรรม
อันเปนพื้นฐานของหลักกฎหมายทั่วไป ดังนั้น จึงเปนที่ยอมรับกันโดยทั่วไปในหลายประเทศ      
วาเปนหลักกฎหมายที่สํ าคัญ เชน ประเทศฝรั่งเศสและเยอรมันไดใชเปนหลักกฎหมายทั่วไปทั้งที่
ไมไดบญัญัติไวเปนลายลักษณอักษรแตอยางใด  นอกจากนี้ประเทศออสเตรีย  สวิตเซอรแลนด และ
ประเทศอืน่ๆ กย็อมรับหลักความไดสัดสวนนีเ้ชนกนั  ดงัจะเหน็ไดจากสญัญา EWG-vertrag  ซ่ึงไดรับ
การปรับปรุงแกไขโดยสิทธิสัญญา Masstricht ซ่ึงเปนสัญญาที่กอตั้งสหภาพยุโรป ไดกํ าหนด    
หลักความไดสัดสวนไวอยางชัดเจนในมาตรา 3 วรรค 3 หลักความไดสัดสวนนี้ไดรับการยอมรับ
กันทั่วไป เนื่องจากเปนหลักที่คํ านึงถึงการอํ านวยความยุติธรรมใหแกทุกฝาย ทั้งในสวนที่เปน     
ผลประโยชนของปจเจกบุคคล ของกลุมบุคคล และของมหาชน หลักความไดสัดสวนนี้มีช่ือเรียก
อีกอยางหนึ่งวาหลักหามกระทํ าเกินกวาเหตุ39

สํ าหรับประเทศไทย กฎหมายปกครองใหอํ านาจฝายปกครองใชดุลพินิจ    
เพื่อจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได แตการใชดุลยพินิจของฝายปกครอง เพื่อใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคของกฎหมายนั้นตองอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมาย (Principle of Legality)
หมายความวา ฝายปกครองจะกระท ําการใดทีเ่ปนการกระทบสทิธิและเสรภีาพของบคุคลจะตองมกีฎหมาย
ใหอํ านาจไวและการกระท ําการนัน้ๆ จะตองอยูภายในขอบเขตของกฎหมายเทานัน้ มใิชวาฝายปกครอง
จะอางประโยชนสาธารณะไดทุกกรณีเสมอไป การกระทํ าของฝายปกครองตองไดสัดสวนระหวาง
ประโยชนของมหาชนกับความเสียหายของปจเจกบุคคลที่ไดรับจากการใชมาตรการใดๆ เพื่อให
บรรลุวตัถุประสงคของกฎหมายที่นํ ามาใชบังคับอยางพอเหมาะพอประมาณ ถาปรากฎวาประโยชน

                                                          
38 วรพจน วิศรุตพิชญ. สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.

หนา 85.
39 บรรเจดิ สงิคะเนต ิและสมศกัดิ ์นวตระกลูพิสทุธิ์. (2542, พฤษภาคม-สงิหาคม ).  “หลกัความไดสดัสวน

ตามหลักกฎหมายของเยอรมันและฝรั่งเศส.” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, ปท่ี 1, เลมท่ี 2. หนา 40-41.
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ของมหาชนทีไ่ดรับนั้นไมคุมกับความเสียหายที่เกิดขึ้นแกปจเจกบุคคล ก็ไมควรใชมาตรการนั้นเลย
จะเหมาะสมกวา40

หลักความไดสัดสวน ประกอบดวย หลักการยอย 3 หลักการ คือ
(1) หลักความเหมาะสม (Principle of appropriateness) หลักความเหมาะสม 

มคีวามหมายวา มาตรการใดที่ฝายปกครองนํ ามาใช มาตรการนั้นโดยสภาพแลวตองสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการได ซ่ึงตองพิสูจนวาสามารถบรรลุวัตถุประสงคนั้นไดทั้งหมด 
หรือแตบางสวน หลักความเหมาะสมตองมีความเหมาะสมเชิงเหตุ และผลระหวางมาตรการที่    
ฝายปกครองใชบังคับกับสิ่งที่กฎหมายประสงคจะใหเกิดขึ้น โดยใหมาตรการของฝายปกครองเปน
เหตแุละใหส่ิงทีก่ฎหมายประสงคจะใหเกิดขึ้นเปนผล หลักความเหมาะสมจึงมีลักษณะเชนเดียวกับ
สามญัส ํานกึ หากฝายปกครองออกมาตรการใดทีโ่ดยสภาพของมาตรการนัน้ไมสามารถบรรลวุตัถุประสงค
ตามที่กฎหมายตองการไดอยางแทจริงแลว ตองสันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองใชมาตรการนั้น
เปนเครื่องมือเพื่อวัตถุประสงคอยางอื่นนอกเหนือจากวัตถุประสงคตามที่กฎหมายตองการ เขาขาย
เปนการใชอํ านาจโดยมิชอบ (Abuse of power)41

ในประเทศเยอรมนัถือวามาตรการทีม่คีวามเหมาะสม คอื มาตรการทีท่ ําให
บรรลุวตัถุประสงคตามทีก่ฎหมายกํ าหนดไดทั้งหมดหรือแตเพียงบางสวนโดยไมเปนการยากลํ าบาก
หากบรรลไุดอยางยากล ําบากกน็บัเปนมาตรการทีไ่มเหมาะสมโดยศาลรฐัธรรมนญูของประเทศเยอรมนั
ไดใหขอวนิจิฉัยไววา มาตรการมีความเหมาะสมแตเพียงบางสวนก็เปนการเพียงพอแลว ไมจํ าเปน
ทีจ่ะตองมีความเหมาะสมอยางสมบูรณ42

                                                          
40 ชัยวัฒน วงศวัฒนศานต. เลมเดิม. หนา 225.
41 วรพจน วิศรุตพิชญ. เลมเดิม. หนา 86.
42 บรรเจิด สิงคะเนติ. (2543). หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษยตาม

รัฐธรรมนูญใหม. หนา 201.
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มาตรการที่องคกรนิติบัญญัติตราขึ้นเปนกฎหมายตองมีความเหมาะสม 
สามารถบรรลุวัตถุประสงคตามเจตนารมณของกฎหมายได ความเหมาะสมในที่นี้คือความสัมพันธ
ระหวางมาตรการที่รัฐใชจํ ากัดหรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกับผลที่ไดรับจากการใชมาตรานั้น 
องคกรนติบิญัญตัจิะตรากฎหมายใดทีม่ผีลเปนการลวงละเมดิแดนแหงสิทธแิละเสรภีาพของประชาชน
องคกรนิติบัญญัตินั้นตองพิจารณาใหรอบคอบถี่ถวนกอนวามาตรการที่กํ าหนดขึ้นและตราใชใน
กฎหมายนั้นอยูในวิสัยที่ทํ าใหบรรลุผลตามวัตถุประสงคของกฎหมายนั้นๆ ได43

(2) หลักความจํ าเปนหรือหลักความพอสมควรแกเหตุ (Principle of necessity 
or Principle of moderation) หลักความจํ าเปนเปนหลักพิจารณาที่องคกรนิติบัญญัติใชในการตรา
กฎหมาย เพื่อกํ าหนดมาตรการที่จํ าเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคแหงกฎหมายนั้นไดสํ าเร็จ องคกร
นติบิญัญตัติองเปรียบเทียบมาตรการหลายๆ มาตรการวามาตรการใดมีความเหมาะสมที่สุด ในกรณี
ที่มีมาตรการเหมาะสมหลายมาตรการ องคกรนิติบัญญัติจะตองเลือกใชมาตรการที่มีผลกระทบตอ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยที่สุดมาบัญญัติเปนกฎหมาย หากองคกรนิติบัญญัติเลือกใช
มาตรการที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนอยางรุนแรงในเมื่อยังสามารถเลือกใช
มาตรการที่มีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่รุนแรงนอยกวาได ยอมเปนการขัดตอ
หลักความจํ าเปน44

หลักความจํ าเปนถือหลักวามาตราตางๆ ลวนแตยังผลใหสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคแหงกฎหมายได แตมาตรการที่สามารถบรรลุผลอาจไมใชมาตรการที่จํ าเปนก็ได 
มาตรการที่มีประสิทธิภาพตองเปนมาตรการที่เปนผลเสียตอเอกชนที่เกี่ยวของนอยที่สุด หรือใน
ทางกลับกันมาตรการที่มีประสิทธิภาพตองเปนมาตรการที่มุงกอประโยชนใหแกเอกชน โดยกอ
ความเสียหายใหแกสังคมหรือมหาชนนอยที่สุด ดังนั้น ในการเลือกใชมาตรการใดจึงจํ าเปนตอง
เลือกใชแตมาตรการทีก่อใหเกดิผลเสยีนอยทีสุ่ด เปนหลักแนวความคดิซ่ึงเปนทีม่าของหลกัความจ ําเปน
คือ ที่กอใหเกิดผลเสียนอยที่สุดเปนหลัก แนวความคิดซึ่งเปนที่มาของหลักความจํ าเปน คือ        
“ในระหวางสิ่งที่เลวรายตั้งแตสองสิ่งขึ้นไปที่จํ าตองเลือก บุคคลควรเลือกส่ิงที่เลวรายนอยที่สุด”  
ในท ํานองเดียวกัน การที่ฝายปกครองจะดํ าเนินกิจกรรมหรือปฏิบัติการทางปกครอง และนิติกรรม
ทางปกครองหรือคํ าส่ังในทางปกครองที่กอใหเกิดผลกระทบตอสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล จึงตอง
ใชมาตรการเทาที่จํ าเปนเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค  หรือใหเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายที่ได
                                                          

43 วรเจตน ภาคีรัตน. (2543, มิถุนายน). “เงื่อนไขการตรากฎหมายจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน:
“มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย.” วารสารนิติศาสตร, ปท่ี 30, เลมท่ี 2.
หนา 187.

44 แหลงเดิม. หนา 187-189.
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บัญญัติไวแลวเทานั้น หากฝายปกครองใชอํ านาจเกินความจํ าเปนยอมเปนการกระทํ าที่มิชอบ     
ดวยกฎหมาย45

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกลาวถึง       
หลักความจํ าเปนไวในมาตรา 29 วรรคหนึ่ง ความวา “การจํ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่      
รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํ ามิได เวนแตโดยอาศัยอํ านาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ  
เพือ่การที่รัฐธรรมนูญนี้กํ าหนดไวและเทาที่จํ าเปนเทานั้น  และจะกระทบกระเทือนสาระสํ าคัญแหง
เสรีภาพนั้นมิได” จากบทบัญญัติดังกลาวแสดงวาฝายปกครองมีอํ านาจดํ าเนินกิจกรรมหรือปฏิบัติ
การทางปกครองและนิติกรรมทางปกครองหรือคํ าส่ังในทางปกครอง โดยใชมาตรการจํ ากัดหรือ
รอนสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนไดเพียงเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณ
ของกฎหมายทีไ่ดใหอํ านาจไวและการใชอํ านาจนั้นก็ทํ าไดเพียงเทาที่จํ าเปนเทานั้น การใชมาตรการ
ทีเ่กนิความจํ าเปนยอมเปนการมิชอบดวยกฎหมายเนื่องจากขัดตอรัฐธรรมนูญ

อนึง่ เมือ่พิจารณาตามหลักความจํ าเปนแลวอาจใหนิยามไดวา มาตรการ  
ที่จํ าเปน คือ มาตรการที่เมื่อบังคับใชแลวยังผลใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณ
ของกฎหมายที่ไดใหอํ านาจไว สวน มาตรการที่เกินความจํ าเปน คอื มาตรการที่เมื่อนํ ามาใชแลว
สามารถยังผลใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํ านาจไวได    
เชนเดียวกับมาตรการอื่น แตมีผลเสียตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชนของมหาชน
มากกวา หรือในทางกลับกันเปนผลดีตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน หรือประโยชนของ
มหาชนนอยกวามาตรการอื่น ดังนั้นมาตรการที่เหมาะสมซึ่งควรแกการที่ฝายปกครองจะนํ ามาใช 
คือ มาตรการที่เมื่อบังคับใชแลวยังผลใหบรรลุวัตถุประสงคหรือเปนไปตามเจตนารมณของ
กฎหมายทีไ่ดใหอํ านาจไว ขณะเดียวกันก็ทํ าใหสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชนของ
มหาชนเสียหายนอยกวา หรือทํ าใหเปนผลดีตอสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนหรือประโยชนของ
มหาชนไดมากกวามาตรการอื่น

(3) หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of proportionality
in the narrow sense) หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ คือการที่ฝายปกครองตองใช  
ดุลพินิจช่ังนํ้ าหนักมาตรการทางปกครองกอนที่จะบังคับใชมาตรการนั้น โดยจะตองพิจารณาถึง
ดุลยภาพระหวางประโยชนที่มหาชนจะไดรับกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกปจเจกบุคคลอันเปน
ผลสืบเนื่องมาจากการใชมาตรการนั้นโดยถือหลักวามาตรการใดที่เมื่อใชแลว ปรากฎวาประโยชน
ทีม่หาชนจะไดรับไมคุมกบัความเสยีหายทีเ่กดิขึน้แกปจเจกบคุคลแลว ฝายปกครองไมควรด ําเนนิการใดๆ
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เพื่อบังคับใชมาตรการนั้นเลยจะเปนการดีกวา อยางไรก็ตามการใชดุลยพินิจช่ังนํ้ าหนักระหวาง
ประโยชนที่มหาชนจะไดรับกับความเสียหายที่จะเกิดขึ้นแกปจเจกบุคคลอันเปนผลสืบเนื่องมาจาก
การใชมาตรการนั้นเปนเรื่องทางเทคนิคที่ฝายปกครองตองพิจารณาดํ าเนินการดวยความรอบคอบ46

หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ เปนหลักทีมุ่งใหฝายปกครอง
ใชอํ านาจทีก่ฎหมายใหไวในลกัษณะทีเ่ปนการชอบดวยกฎหมายและโดยกอใหเกดิประโยชนมากกวา
โทษเปนสํ าคัญ ในเรื่องนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 254047 ไดมีบทบัญญัติ   
ทีย่ดึหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบใน หมวด 3 สิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย

โดยทั่วไปหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบเปนเรื่องของ
ความสัมพันธระหวางวัตถุประสงคและวิธีการ โดยมีหลักการวามาตรการอันใดอันหนึ่งจะตอง    
ไมอยูนอกเหนือขอบเขตของความสัมพันธระหวางวิธีการดังกลาวกับวัตถุประสงคที่กํ าหนดไว  
หรืออีกนัยหนึ่งก็คือมาตรการอันใดอันหนึ่งจะตองอยูภายในขอบเขตที่เกี่ยวของกับสิทธิขั้นพื้นฐาน 
ผลกระทบอันเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพของปจเจกบุคคลจะตองไมอยู นอกเหนือจาก
ขอบเขตความสมัพนัธของประโยชนอันเปนเปาหมายของสาธารณะทีก่ ําหนดไวและประโยชนทีไ่ดจาก
การด ําเนนิการมาตรการนัน้ จะตองมนีํ ้าหนกัมากกวามผีลเสียทีเ่กดิจากมาตรการดงักลาว โดยผลกระทบ
ทีเ่กดิขึน้จากการแทรกแซงนัน้ นอกจากจะตองไมกอใหเกดิภาระแกผูไดรับผลกระทบจนเกินขอบเขต
แลว ยงัจะตองเปนไปอยางสมเหตุสมผลดวย48

สํ าหรับการตรวจสอบหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ ซ่ึง
ในที่นี้ก็คือการพิจารณาตรวจสอบวาประโยชนที่ไดจากการดํ าเนินการตามมาตรการนั้นมีนํ้ าหนัก
มากกวาผลเสียที่เกิดจากมาตรการนั้นหรือไม ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการแทรกแซงนั้นกอใหเกิด
ภาระแกผูไดรับผลกระทบจนเกินขอบเขตหรือไม และเปนไปอยางสมเหตุสมผลดวยหรือไมนั้น 
M. Ch. Jakobs ไดเสนอขอที่ควรพิจารณาไว ดังนี้49

1. พจิารณาการกระทํ าของรัฐอันใดอันหนึ่งที่ตองการตรวจสอบ
2. พจิารณาถึงความรุนแรงของผลกระทบอันเกิดจากการกระทํ าดังกลาว
3. พจิารณาถงึสิง่ทีก่ฎหมายมุงคุมครอง ซ่ึงไดรับประโยชนจากการกระท ํา

ของรฐัทัง้ในลักษณะที่เปนประโยชนของปจเจกชนและประโยชนของมหาชน
4. พจิารณาเปรียบเทียบส่ิงที่กฎหมายมุงคุมครองทั้งสองฝาย
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