
บทที่ 2 
 

แนวคิด ทฤษฎีและหลกักฎหมายเกี่ยวกับการใชอํานาจปกครอง 
และความรับผิดของรัฐ 

 
โดยปกติพระราชกําหนดเปนกฎเกณฑแหงกฎหมายที่ฝายบริหารคือพระมหากษัตริยโดย 

คําแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรีตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจที่รัฐธรรมนูญใหไวในสองกรณี คือ 
 กรณีแรกเปนกรณีที่ตราพระราชกําหนดเพื่อรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัย
สาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือปองกันภัยพิบัติสาธารณะที่มีความจําเปน
อันมิอาจหลีกเลี่ยงได 
 กรณีที่สองเปนกรณีที่ตราพระราชกําหนดเกี่ยวกับภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งตองไดรับการ
พิจารณาโดยดวนและเปนการลับ เพื่อรักษาประโยชนของแผนดินในระหวางสมัยประชุมสภา
สําหรับในบทนี้จะขอพิจารณาเฉพาะในกรณีแรกซึ่งเกี่ยวของกับการออกพระราชกําหนดเพื่อบังคับ
ใชในสถานการณฉุกเฉิน 
 เมื่อไดมีการตราพระราชกําหนดแลว ตอมาเมื่อไดนําเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาและ
รัฐสภาไดใหความเห็นชอบแลว พระราชกําหนดนั้นก็มีผลเปนพระราชบัญญัติ คือ เปนกฎหมาย
ของแผนดินโดยถาวร 
 สําหรับหลักการของสถานการณสงครามหรือสถานการณฉุกเฉินนั้น (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 
2539 : 116-118) ในบางสถานการณที่รายแรง การจะใหฝายปกครองตองเคารพและปฏิบัติตามกฎเกณฑ
แหงกฎหมายอยางเครงครัดเหมือนในภาวะปกติคงเปนเรื่องยาก เนื่องจากในสถานการณเหลานั้น 
ความจําเปนยอมเปนกฎหมาย การรักษาเอกราชของชาติ ความมั่นคงและความสงบเรียบรอยยอมมา
กอนสิ่งอื่นใด ดังนั้น ระบบกฎหมายทั้งหลายจึงยอมรับใหฝายปกครองดําเนินการใชอํานาจไดตาม
ความจําเปนของสถานการณโดยไมตองเคารพหลักความชอบดวยกฎหมายอยางเครงครัด ตัวอยางเชน
ในประเทศฝรั่งเศส สภาแหงรัฐยอมรับวาการจํากัดขอบเขตอํานาจของฝายปกครองในยามปกตินั้น 
จําเปนจะตองผอนคลายลงหากเกิดภาวะไมปกติขึ้นและจําเปนตองใหความอิสระแกฝายปกครองที่จะ
ดําเนินการใหเหมาะสมกับสถานการณโดยใชวิธีการซึ่งแตกตางจากวิธีในภาวะปกติ และเพิ่มอํานาจ
ใหแกฝายปกครองมากขึ้น แตฝายปกครองเองก็ตองไมปฏิบัติการใหเกินขอบเขตแหงอํานาจที่ขยาย
ออกไป มิเชนนั้นอาจจะถูกฟองรองตอศาลได ถาเปนการกระทําที่เกินขอบเขต หรือนอกเหนืออํานาจ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว ซ่ึงในอดีต ประเทศไทยก็ไดประกาศใชกฎหมายที่มีลักษณะดังกลาวแลวคอื 
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พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พุทธศักราช 2457 และพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 

กรณีของประเทศไทยในปจจุบัน ประเด็นที่คณะผูวิจัยใหความสนใจคือกรณีศึกษามาตรา 
16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ซ่ึงไดบัญญัติวา ขอกําหนดก็ดี 
ประกาศก็ดี คําสั่งก็ดี หรือแมแตการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูในบังคับของกฎหมายวา
ดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง จะเห็นไดวามีการตัดอํานาจของศาลปกครองออกไปจากการพิจารณาคดีปกครองและ
มาตรา 17 แหงพระราชกําหนดดังกลาวซ่ึงไดบัญญัติไวอีกวา พนักงานเจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่
เชนเดียวกับพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชกําหนดนี้ไมตองรับผิดทั้งทางแพงและทางอาญา หรือ
ทางระเบียบวินัยเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการกระทําความผิดตาม
กฎหมายหากเปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรกวากรณีจําเปน แตไมตัด
สิทธิผูที่ไดรับความเสียหายที่จะเรียกรองคาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่นั้น ซ่ึงหมายความวาเจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับพนักงาน
เจาหนาที่อันหมายถึงผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ตามพระราชกําหนดนี้ไมตองรับผิด
ทั้งทางแพงและทางอาญาหากมีองคประกอบครบตามที่กฎหมายบัญญัติไวคือ 

1) เปนการกระทําที่สุจริต 
2) ไมเลือกปฏิบัติ และ 
3) ไมเกินสมควรกวากรณีจําเปน  
หากขาดองคประกอบใดองคประกอบหนึ่ง เจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับ

พนักงานเจาหนาที่ก็จะตองรับผิดทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย นอกจากนี้ผูที่ไดรับความเสียหาย
จากการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการกระทําความผิดตามกฎหมายยังมีสิทธิในการ   
เรียกรองคาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามมาตรา 
17 อันเปนไปตามการตีความรัฐธรรมนูญมาตรา 271 ที่บัญญัติไววา ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น ซ่ึง
ทําใหคดีในลักษณะที่กลาวมาสามารถไปฟองรองไดที่ศาลยุติธรรม 

อยางไรก็ตามไดมีปญหาวาการบัญญัติขอกฎหมายในพระราชกําหนดหลายมาตราดังกลาว
และการตีความมาตรา 271 แหงรัฐธรรมนูญนั้นชอบหรือไม ดังนั้นคณะผูวิจัยจะไดทําการศึกษาถึง
แนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายเกี่ยวกับการใชอํานาจปกครองและความรับผิดของรัฐตอไปในบทนี้ 
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2.1  หลักนิติรัฐ 
 

ความหมายของนิติรัฐ (legal state) คือ รัฐที่ในทางสัมพันธกับประชาชน และเพื่อการให
หลักประกันแกสถานะของบุคคลอยูภายใตระบอบแหงกฎหมาย ระบอบแหงกฎหมายนี้จะผูกการ
กระทําของรัฐไวดวยกฎเกณฑตางๆซึ่งสวนหนึ่งอาจจะเปนการกําหนดสิทธิของประชาชน แตอีก
สวนหนึ่งจะกําหนดเกี่ยวกับหนทางและวิธีการดําเนินการทางปกครองของรัฐ โดยกฎเกณฑดังกลาวมี
จุดมุงหมายเพื่อจํากัดอํานาจของรัฐโดยทําใหรัฐอยูภายใตระเบียบแหงกฎหมายที่กฎเกณฑนั้นได
สรางขึ้น ซ่ึงลักษณะที่สําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐคือ ในการปฏิบัติตอผูอยูใตปกครอง ฝาย
ปกครองจะสามารถใชวิธีการตางๆไดก็แตเฉพาะที่ระเบียบแหงกฎหมายที่บังคับใชอยูในขณะนั้น 
เชน พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ฯลฯ อนุญาตใหไว (โภคิน พลกุล, 2547 : 56) 

สําหรับหลักนิติรัฐนั้นมีสาระสําคัญอยูสามประการคือ 
(1) กฎหมายทั้งปวงที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติของรัฐจะตองชอบดวยรัฐธรรมนูญ

โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายที่ใหอํานาจแกองคกรฝายบริหารของรัฐที่มีลักษณะกาวลวงเขาไปใน
แดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎร โดยจะตองระบุไวอยางชัดเจนวาใหองคกรใดมีอํานาจในการกาว
ลวงแดนแหงสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรณีใดไดบางและการกาวลวงนั้นจะตองไมเกิน
ขอบเขตแหงความจําเปนแหงการดําเนินการรักษาผลประโยชนสาธารณะ 

(2) ตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจแกองคกรฝายบริหารอยางชัดเจนในการใช
อํานาจสั่งการใหราษฎรกระทําการหรืองดเวนกระทําการและการใชอํานาจตองอยูภายใตกรอบที่
กฎหมายกําหนดไว 

(3) องคกรตุลาการมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมมิใหการกระทําขององคกรฝายบริหาร
ขัดตอรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่นๆ 

นิติรัฐจึงเปนรัฐที่ใหหลักประกันแกประชาชน โดยใหอํานาจแกประชาชนในอันที่จะฟองรอง
ตอศาลเพื่อขอใหยกเลิก แกไข หรือเลิกบังคับใชการกระทําทางปกครองที่ละเมิดสิทธิของประชาชน 

ดวยเหตุนี้ศาลจึงถือเปนองคกรซึ่งมีความสําคัญอยางยิ่งที่จะคอยคุมครองประชาชนจากการ
กระทําตามอําเภอใจของฝายปกครองอันจะกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิของประชาชนทั่วไปดังที่
จะไดกลาวถึงตอไป 
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2.2  กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
  

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่วางหลักเกณฑทั่วไปในการ
ปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในการออกคําสั่งทางปกครอง รวมถึง
การวางหลักเกณฑการคุมครองสิทธิของประชาชน  กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
นั้น นอกจากจะกําหนดวิธีการทํางานของเจาหนาที่แลวยังเปนการบังคับเจาหนาที่ฝายปกครองให
ตองดําเนินการตามขั้นตอนเพื่อปองกันความผิดพลาดที่อาจจะเกิดขึ้นได  นอกจากนั้นการที่มี
กฎหมายที่กําหนดวิธีการทํางานของเจาหนาที่ฝายปกครองก็สงผลใหการดําเนินการของรัฐมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เปนการควบคุมคุณภาพการทํางานของเจาหนาที่ฝายปกครอง และเอกชนยัง
ไดรับความเปนธรรม อีกทั้งยังเกิดความไววางใจในการทํางานของเจาหนาที่ฝายปกครองอีกดวย 

การที่มีกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองถือวาเปนการพัฒนากฎหมายใหสอดคลอง
กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหการกระทําทุกอยางของ
เจาหนาที่ฝายปกครองนั้นจะตองกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย มีความถูกตองเหมาะสมกับเรื่องใน
กรณีเฉพาะราย จะไมใชอํานาจอยางไรเหตุผลหรือเกินสมควรแกเหตุ หลักเกณฑทั่วไปที่กําหนดไว
ในกฎหมายฉบับนี้จึงเปนมาตรการสําคัญในการปองกันมิใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจตาม
อําเภอใจอันจะสงผลใหคําสั่งทางปกครองตางๆ มีความเปนภาวะวิสัยมากที่สุด (ชาญชัย  แสวงศักดิ์, 
2547: 24) 

ลักษณะที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 เปนกฎหมายที่กําหนดมาตรฐานขั้นต่ําของหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือ
มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ ดังจะสังเกตไดจากบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 3 ที่วา “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไป
ตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ เวนแตในกรณีที่กฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เร่ืองใดไวโดยเฉพาะและมีหลักเกณฑที ่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ
ราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้”  ซ่ึงจะเห็นไดวามาตรานี้มุงกําหนดให
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฉบับนี้สามารถใชบังคับไดกับการกระทําทาง
ปกครองหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ตามที่กฎหมายทุกฉบับกําหนดเอาไว ซ่ึงการ
ใชอํานาจของเจาหนาที่ดังกลาวนั้นจะตองอยูภายใตหลักเกณฑที่กําหนดเอาไวในกฎหมายนี้ดวยกัน
ทั้งสิ้น เวนแตกรณีที่กฎหมายฉบับใดที่ใหอํานาจแกเจาหนาที่กระทําการใดๆ จะไดกําหนดวิธี
ปฏิบัติราชการในเรื่องนั้นๆ เอาไวโดยเฉพาะ ซ่ึงมีมาตรฐานสูงกวาที่กฎหมายฉบับนี้กําหนดเอาไว
แลว เพราะในกรณีที่กฎหมายเฉพาะไดบัญญัติมาตรการเกี่ยวกับการใชอํานาจของเจาหนาที่ตาม
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กฎหมายนั้นๆ ไวดีกวาหรือเทียบเทากับในพระราชบัญญัตินี้แลว ก็ยอมไมมีเหตุผลใดที่จะปฏิเสธ
การใชบังคับกฎหมายเฉพาะนั้นโดยมานําเอาพระราชบัญญัตินี้ซ่ึงเปนกฎหมายทั่วไปไปใชบังคับอีก 
(ชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2547 : 70) 

ขอยกเวนที่มิใหนําพระราชบัญญัตินี้ไปใชบังคับกับกฎหมายเฉพาะตางๆ มีอยูส่ีกรณี    
(ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2547 : 70) คือ 

1)  กฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมไวไมต่ํากวาหลักเกณฑตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

2)  กฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไวไมต่ํากวาพระราชบัญญัตินี้ 
3)  กฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณโตแยงไวแตกตางจาก

พระราชบัญญัตินี้ 
4)  ในกรณีที่กฎหมายกําหนดเรื่องมาตรการบังคับทางปกครองไวแลว ใหถือเปนหลักการ

วาเจาหนาที่ตองใชมาตรการบังคับตามกฎหมายเฉพาะเสียกอน แมวามาตรา 63 จะกําหนด
มาตรฐานความเปนธรรมและมาตรฐานการปฏิบัติต่ํากวาที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม 

ตามหลักที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาการปฏิบัติราชการทางปกครองไมวาเกี่ยวกับกรณีใด 
หรือไมวาจะเปนการใชอํานาจตามกฎหมายใดก็ใหนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง           
ปกครองฯ มาใชบังคับดวย โดยมีขอยกเวนดังกลาวสี่ประการ ซ่ึงนอกจากขอยกเวนทั้งสี่ประการนี้
แลว ตามมาตรา 4     แหงพระราชบัญญัตินี้ยังกําหนดวามิใหนําพระราชบัญญัตินี้ไปใชบังคับแกการ
บังคับใชกฎหมายและการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐตามองคกรตางๆ เอาไวอีกเกากรณี ดังนี้ 

1)  การดําเนินงานของรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
2)  การดําเนินงานขององคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
3)  การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 
4)  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาที่ในกระบวนการ

พิจารณาคดี การบังคับคดี และการวางทรัพย 
5)  การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกขและการสั่งการตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
6)  การดําเนินงานเกี่ยวกับนโยบายตางประเทศ 
7)  การดําเนินงานเกี่ยวกับราชการทหาร 
8)  การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
9)  การดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา 
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ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ถือวาเปน
การพัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐที่    
เรียกรองใหการกระทําทุกอยางของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นจะตองกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงหลักนี้เรียกรองใหคูกรณีที่เปนเอกชนควรมีสิทธิบางประการเพื่อเปนการรองรับใหกฎหมายนี้
ไดรับการปฏิบัติตามอยางแทจริง สิทธิของเอกชนที่สําคัญประการหนึ่งก็คือสิทธิที่จะไดรับทราบ
ขอเท็จจริงและมีโอกาสโตแยง และแสดงพยานหลักฐาน ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ มาตรา 30 ก็ไดบัญญัติไวสอดคลองกับสิทธิของเอกชนนี้ มาตราดังกลาววางหลัก
เกี่ยวกับกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐจะตองแจงใหคูกรณีที่ไดรับผลกระทบสิทธิไดทราบขอเท็จจริงเอาไว
สามกรณีคือ 

1)  กรณีที่เจาหนาที่ตองแจง คือ กรณีทั่วไปที่กฎหมายกําหนดวา ถาคําสั่งทางปกครองนั้น
อาจกระทบสิทธิของเอกชน เจาหนาที่ตองใหผูนั้นมีโอกาสที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงเพียงพอ
และมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน ถาเจาหนาที่ไมไดแจงก็เปนความบกพรอง
ของการพิจารณา เอกชนคูกรณีอาจขอใหเพิกถอนกระบวนการเดิมได 

2)  กรณีที่เจาหนาที่ไมตองแจง คือกรณีที่กฎหมายกําหนดวาเจาหนาที่จะแจงใหคูกรณี
ทราบขอเท็จจริงที่มีผลกระทบตอสิทธิของตนไมไดเลย ไดแก กรณีที่มีการแจงใหคูกรณีทราบแลว
จะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ 

3)  กรณีที่เจาหนาที่อาจจะแจงหรือไมแจงขอเท็จจริงใหคูกรณีทราบก็ได ตามแตที่เจาหนาที่
จะเห็นสมควร กรณีนี้จึงขึ้นอยูกับการชั่งน้ําหนักความสําคัญระหวางการดําเนินการตามขั้นตอน
ปกติกับการปองกันความเสียหาย ไดแก 

 3.1)  กรณีมีความจําเปนเรงดวน หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหาย
อยางรายแรงแกเอกชนคนหนึ่งคนใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

 3.2)  กรณีมีผลทําใหระยะเวลาที่กําหนดไวสําหรับการทําคําสั่งทางปกครองตองลาชา
ออกไป 

 3.3)  กรณีที่ขอเท็จจริงของคูกรณีผูมีคําขอไดใหไวครบถวนที่จะใชในการออก    
คําสั่งทางปกครองไดโดยไมตองพิจารณาขอเท็จจริงอื่นอีก 

 3.4)  กรณีที่มีสภาพซึ่งเห็นไดชัดวาการแจงผลที่อาจกระทบสิทธิไมอาจกระทําได 
 3.5)  กรณีเปนคําสั่งทางปกครองอันเปนมาตรการบังคับ เพราะคูกรณีไดทราบคําสั่ง

ทางปกครองแลว แตกลับฝาฝนไมปฏิบัติตามคําสั่งนั้น จึงไมมีความจําเปนใดตองแจงผลกระทบให
ทราบอีก 
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 3.6) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงปจจุบันไดมีการออกกฎกระทรวง
ตามความในมาตรา 30 นี้แลว คือ กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2540 ซ่ึงกําหนดกรณีที่ไมตองแจงให
คูกรณีทราบในการทําคําสั่งทางปกครองเอาไวอีกหกกรณี คือ 

ก. การบรรจุ การแตงตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงานหรือการสั่ง
ใหออกจากงานไวกอน หรือการใหพนจากตําแหนง 

ข. การแจงผลการสอบหรือการวัดผลความรูหรือความสามารถของบุคคล 
ค. การไมออกหนังสือเดินทางสําหรับการเดนิทางไปตางประเทศ 

ง. การไมตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนตางดาว 
จ. การไมออกใบอนุญาตหรือการไมตออายุใบอนุญาตทํางานของคนตางดาว 
ฉ. การสั่งใหเนรเทศ 

 
2.3  การกระทําละเมิดทางปกครองและความรับผดิของรัฐ 
 

การกระทําละเมิดทางปกครองและความรับผิดของรัฐในเรื่องละเมิด  คณะผูวิจัยจะ
ทําการศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีตามกฎหมายปกครอง รวมทั้งความรับผิดของรัฐกอนและ
หลังจากที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับวาความรับผิด
ของเจาหนาที่ของรัฐจะเปนเชนใด ประกอบกับความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญัติคาตอบแทน
ผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544  โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

2.3.1  ความรับผิดของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ 
 ความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐในเรื่องการกระทําละเมิด     
จําตองพิจารณาจากหลักในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 420 ซ่ึงบัญญัติวา “ผูใดจงใจ
หรือประมาทเลินเลอ  ทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี แกรางกายก็ดี 
อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี  ทานวาผูนั้นทําละเมิด จําตองใชคา
สินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” 

กฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิดนั้น เปนบทบัญญัติกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพื่อเปน
เครื่องมือในการชดเชยตอความเสียหายอันเกิดขึ้นกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ใหไดรับการชดใชเยียวยา
ตอความเสียหายที่เกิดขึ้นกับชีวิต รางกาย อนามัย ทรัพยสิน หรือแมแตสิทธิอยางใดๆ อันไดรับ
ความเสียหายจากการกระทําอันมิชอบดวยกฎหมาย 
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แนวความคิดในกฎหมายลักษณะละเมิดนั้น ในชวงแรกมีที่มาจากแนวคิดจากการลงโทษ 
ผูกระทําความผิดซึ่งกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยตรง ตามหลักตาตอตาฟนตอฟน 
(วารี นาสกุล, 2539 : 3)  ซ่ึงในการลงโทษดังกลาวไดกระทําโดยรัฐเพียงอยางเดียว  ไมวาจะเปนการ
ลงโทษตอเนื้อตัวรางกาย  หรือแมแตการปรับสินไหมก็ตาม  แตการลงโทษเชนวานั้นหาไดมีการ  
ชดใชเยียวยาตอความเสียหายที่บุคคลใดๆ ไดรับจากการกระทําความผิดตามกฎหมายอาญาไม  ตอมา
แนวความคิดไดเปลี่ยนไป กลาวคือ รูปแบบการลงโทษตอการกระทําความผิดอาญานั้นไดกระทําโดยรฐั  
ในขณะที่การชดใชเยียวยานั้นเปนเรื่องที่ผูเสียหายพึงจะไดรับจากผูกระทําความเสียหายนั้นโดยตรง  
การแบงแยกเรื่องการลงโทษบุคคลจากการกระทําความผิดตามกฎหมายอาญากับการชดใชเยียวยา
ในรูปแบบของคาเสียหาย คาสินไหมทดแทนจึงมีการแบงแยกออกจากกันอยางชัดเจน 

ดังนั้นกฎหมายลักษณะละเมิดนั้นจึงเปนกฎหมายที่มีปรัชญาแนวคิดในเรื่องเกี่ยวกับการชดใช
เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยตรง  ซ่ึงในการชดใชเยียวยาตอความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นนั้น  ตองเปนการชดใชเยียวยาที่อยูในรูปของการชดเชยตอความเสียหายที่เกิดขึ้นหาใชการหา
กําไรจากความเสียหายที่เกิดขึ้นไม กลาวคือ ตองเปนการชดเชย หรือการเยียวยาที่ทําใหผูเสียหายได
กลับคืนสูฐานะเดิมหรือใกลเคียงฐานะเดิมมากที่สุดกอนผูเสียหายจะไดรับความเสียหายเชนวานั้น       
(สุเทพ  ลุนหลา, 2548 : 202) ซ่ึงในการชดใชเยียวยานั้นก็อยูในรูปแบบของการคืนทรัพย  การใชราคา
ทรัพยและการชดใชคาเสียหาย  

 2.3.1.1  ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่จากการกระทําละเมิด 
ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่จากการกระทําละเมิดนั้น  เกี่ยวของกับ

กฎหมายในสองลักษณะไดแก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยที่ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่นั้น
สามารถแบงการพิจารณาออกเปนสองชวงดังนี้ 

  1)  ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่กอนมีพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

ในการกระทําละเมิดซึ่งเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น  ความรับผิด
ของเจาหนาที่ของรัฐกอนมีพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ จําตองอาศัย
บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนหลักเกณฑในการพิจารณา  กฎหมายแพงและ
พาณิชยลักษณะละเมิดนั้นใชคําวา “ผูใด”  ซ่ึงคําวา ผูใด นั้น หมายถึง ผูกระทําละเมิด ซ่ึงผูกระทํา
ละเมิดนั้นอาจเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐซึ่งเปนนิติบุคคล
กระทําละเมิดนั้นการกระทําละเมิดตองกระทําผานเจาหนาที่ในฐานะเปนผูแทนนิติบุคคลของรัฐ
ตามมาตรา  70 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   
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ดังนั้น เมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติงานในหนาที่ในฐานะเปน    
ผูแทนนิติบุคคลแลว  การกระทําละเมิดของเจาหนาที่และความรับผิดของหนวยงานของรัฐนั้น จะ
เปนไปตามมาตรา 76  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ซ่ึงไดบัญญัติไวดังนี้ 

 
มาตรา 76 บัญญัติวา  ถาการกระทําตามหนาที่ของผูแทนนิติบุคคลหรือ

ผูมีอํานาจทําการแทนนิติบุคคล  เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น นิติบุคคล
นั้นตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้น  แตไมสูญเสียสิทธิที่
จะไลเบี้ยเอาแกผูกอความเสียหาย 

ถาความเสียหายแกบุคคลอื่นเกิดจากการกระทําที่ไมอยูในขอบวัตถุประสงค
หรืออํานาจหนาที่ของนิติบุคคล  บรรดาบุคคลดังกลาวตามวรรคหนึ่งที่ได
เห็นชอบใหกระทําการนั้นหรือไดเปนผูกระทําการดังกลาวตองรวมกันรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูที่ไดรับความเสียหายนั้น 

 
 ดังนั้น ในการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นกอนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ     
เจาหนาที่ฯจะใชบังคับนั้น การกระทําละเมิดดังกลาวยอมทําใหผูเสียหายซึ่งเปนเอกชนสามารถ
ฟองรองหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐไดโดยอาศัยบทบัญญัติในมาตรา 76  แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยเปนหลักในการพิจารณาความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐโดยตรง  
กลาวคือ  ถาการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นใดแลว 
หนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดอยูจะตองรับผิดเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นดวยการชดใชคา
สินไหมทดแทนใหกับผูเสียหายนั้นๆ  (ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  2540ก : 23)  และไมวาความ
เสียหายนั้นจะเกิดจากการกระทําละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่หรือไมก็ตาม  การฟองรอง
บังคับคดีก็ตองทําการฟองบังคับคดีที่ศาลยุติธรรม  

อนึ่ง เมื่อนิติบุคคลไดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นไปแลว  หนวยงาน
ของรัฐนั้นๆ ก็มีสิทธิที่จะไลเบี้ยจากเจาหนาที่ของรัฐที่เปนผูที่ไดกอใหเกิดความเสียหายนัน้ไดทัง้หมด
เต็มจํานวน เสมือนหนึ่งวาเจาหนาที่ของรัฐนั้นไดกระทําละเมิดในฐานะสวนตัว (ปกรณ  นิลประพันธ, 
2544 : 2)  ซึ่งในการใชสิทธิไลเบี้ยของหนวยงานของรัฐดังกลาวนั้นไดสงผลตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่ของรัฐโดยตรง  กลาวคือ เจาหนาที่ของรัฐมักไมอยากปฏิบัติหนาที่อยางเต็มที่ หรือไมกลาที่
จะปฏิบัติหนาที่  เนื่องจากหากการปฏิบัติหนาที่ของตนไดกอใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้นแลว  เจาหนาที่นั้น
ก็เกรงวาจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งหมดดวยตัวเอง (ปกรณ  นิลประพันธ, 2544 : 3)   
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   2)  ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ภายหลังการบังคับใช
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

ภายหลังจากที่มีการบังคับใชพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ แลวนั้น  
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ก็ยังคงตองพิจารณาในลักษณะของการกระทําละเมิดตามหลักใน
มาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนการ
กระทําละเมิดหรือไมอยางไร  เนื่องจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ หาได
กําหนดคํานิยามศัพทคําวาละเมิดไวไม  

อนึ่งในการพิจารณาถึงลักษณะการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้น  จําตองพิจารณาจาก
บทบัญญัติในมาตรา 420 เปนหลักในการพิจารณา (เพ็ง เพ็งนิติ, 2546 : 304  อําพน เจริญชีวินท, 
2548 : 2) ดังนั้น เมื่อการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเปนละเมิดแลว ความรับผิดของรัฐก็ดี ของ
เจาหนาที่ก็ดีจะมีหรือไมอยางไรนั้น จําตองอาศัยการพิจารณาจากพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ฯ เปนเกณฑในการพิจารณา ซ่ึงหลักเกณฑเร่ืองความรับผิดของเจาหนาที่ตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ นั้นมีสาระสําคัญดังนี้ 

(1) ความรับผิดของเจาหนาที่จากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่   
การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ซ่ึงไดกระทําไปโดยมีอํานาจตามกฎหมาย  หรือตามคําสั่ง

ของผูบังคับบัญชาเพื่อประโยชนของทางราชการโดยเฉพาะ  ไมวาจะเปนการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย  หรือตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา  หากไดกอใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้นแกบุคคลภายนอก
แลว ความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นจําตองพิจารณาจากบทบัญญัติในมาตรา  5  ซ่ึงบัญญัติ
วา “หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรงแตจะฟองเจาหนาที่
ไมได”  

ดังนั้น หากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐไดเกิดขึ้นในขณะที่ไดปฏิบัติหนาที่แลว  
ผูเสียหายมีแตเพียงสิทธิในการฟองหนวยงานของรัฐใหตองรับผิดเทานั้น  แตจะฟองเจาหนาที่ของ
รัฐใหตองรับผิดโดยตรงในความเสียหายที่เกิดขึ้นไมได 

  (2)  ความรับผิดของเจาหนาที่จากการกระทําละเมิดที่มิใชการปฏิบัติหนาที่   
การกระทําของเจาหนาที่ที่กระทําไปเพื่อประโยชนหรือเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง

เปนสวนตัวโดยเฉพาะนั้น  ความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นจําตองพิจารณาจากบทบัญญัติ
ในมาตรา 6 ซึ่งบัญญัติวา “ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 
เจาหนาที่ตองรับผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง 
แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได” 
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ดังนั้น ความรับผิดในความเสียหายตอผูเสียหายนั้น  หากเจาหนาที่ซ่ึงไดกระทําการใดไป
เพื่อประโยชนของตนเองโดยเฉพาะและกอใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้นแกบุคคลภายนอกแลว เจาหนาที่ 
ผูนั้นยอมตองรับผิดเปนสวนตัวและรับผิดเต็มจํานวนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งหมด  ในกรณีนี้   
ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ผูนั้นไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้นไมได  (ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  2540ก : 36)    

สวนในเรื่องการใชสิทธิไลเบี้ยตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 นั้นมีสาระสําคัญดังนี้ 

เมื่อผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐตามมาตรา 5 และหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหม
ทดแทนไปแลว  การใชสิทธิไลเบี้ยจะทําไดหรือไม  หนวยงานของรัฐจําตองพิจารณาจากการ
กระทําละเมิดนั้นวาเกิดจากความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่มากนอยเพียงใด 
(ปกรณ  นิลประพันธ, 2544 : 4  สะเทื้อน ชูสกุล,  2540 : 20  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, 2540ก : 25-26)   
โดยตองพิจารณาจากมาตรา 8 ซ่ึงบัญญัติไวดังนี้ 

 
มาตรา 8 บัญญัติวาในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหม

ทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่  ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได  
ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด ให
คํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายก็ได 
  ถาการกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน
ของรัฐ หรือระบบการดําเนินงานสวนรวม ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาว
ออกดวย 
 ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  มิใหนําหลัก
กฎหมายในเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับและเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดชดใช
คาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น  
 

 ดังนั้นเมื่อหนวยงานของรัฐไดรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นไป
แลว  หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่ของรัฐไดก็ตอเมื่อเจาหนาที่ของรัฐไดกอความ
เสียหายดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น แตอยางไรก็ตามหากเจาหนาที่มิได
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กระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว  เจาหนาที่ผูนั้นก็ไมตองรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแตอยางใด (ปกรณ  นิลประพันธ, 2544 : 22) และในการใชสิทธิไลเบี้ยโดย
หนวยงานของรัฐนั้น จะไลเบี้ยไดมากนอยเพียงใดนั้นหนวยงานของรัฐจะตองคํานึงถึงระดับความ
รายแรงแหงการกระทําวาเกิดความเสียหายมากนอยเพียงใด ประกอบกับตองคํานึงถึงความเปน
ธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ โดยไมจําตองใหเจาหนาที่ของรัฐตองใชคาสินไหมทดแทนเต็ม
จํานวนของความเสียหายที่เกิดขึ้นก็ได 

แตอยางไรก็ตาม ถาการกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน
ของรัฐ หรือระบบการดําเนินงานสวนรวมประกอบดวย การใชสิทธิไลเบี้ยนั้นจะตองหักสวนแหง
ความรับผิดดังกลาวออกดวยตามมาตรา 8 วรรคสาม 

อนึ่ง หากการกระทําละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคนไดกอใหเกิดความเสียหายขึ้นมาไมวา
จะเปนการกระทําละเมิดรวมหรือตางคนตางทําละเมิดก็ตาม  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ฯ มิใหนําหลักกฎหมายในเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับเกี่ยวกับการใชสิทธิไลเบี้ย       
เจาหนาที่ของรัฐโดยที่เจาหนาที่ของรัฐแตละคนตองรับผิดชดใชคาสินไหม ทดแทนเฉพาะสวนของ
ตนเทานั้น  อีกทั้งถาหากเจาหนาที่ผูใดไดชดใชคาสินไหมทดแทนในสวนของตนหมดไปแลว      
เจาหนาที่ผูนั้นก็หลุดพนจากความรับผิดไปตามมาตรา 8 วรรคสี่ ถึงแมวาคาสินไหมทดแทนใน
ความเสียหายที่เจาหนาที่ของรัฐผูอ่ืนไดกระทํานั้นจะยังคงมีอยูก็ตาม 

 2.3.1.2  ความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทน
และคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 
 สิทธิของผูเสียหายนั้น  รัฐธรรมนูญ มาตรา 245 ไดกําหนดสิทธิของบุคคลซึ่งเปนผูเสียหาย
ในคดีอาญามีสิทธิไดรับความคุมครองและคาตอบแทนที่จําเปนจากรัฐ บุคคลใดไดรับความเสียหาย
แกชีวิต รางกายหรือจิตใจจากการกระทําผิดอาญาของผูอ่ืน โดยมิไดมีสวนกระทําผิดและไมมี
โอกาสบรรเทาความเสียหายโดยทางอื่น บุคคลนั้นยอมมีสิทธิไดความชวยเหลือจากรัฐ  
 สวนสิทธิของจําเลยในคดีอาญานั้น  รัฐธรรมนูญมาตรา 246 ไดกําหนดสิทธิของบุคคลที่
เปนจําเลยในคดีอาญาและถูกคุมขังระหวางคดีและคําพิพากษาถึงที่สุดในคดีนั้น ทั้งเปนยุติวาจําเลย
มิไดเปนผูกระทําผิดหรือการกระทําของจําเลยไมเปนความผิดไววา บุคคลนั้นยอมมีสิทธิไดรับ
คาทดแทนและคาใชจายตามสมควร  
 ในกรณีที่มีการบังคับใชพระราชกําหนด ไมวาจะเปนการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือ
ปองกันการกระทําผิดกฎหมาย อันกอใหเกิดความเสียหายกับผูเสียหาย หรือจําเลยซึ่งถูกฟองเปน
คดีอาญานั้น พระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา
ฯ เปนบทกฎหมายที่มุงคุมครองสิทธิของบุคคลสองจําพวก ไดแก ผูเสียหาย และจําเลยในคดีอาญา 
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ใหไดรับการชดใชเยียวยาจากภาครัฐในรูปแบบของการสงเคราะหคาตอบแทนและคาทดแทน
และคาใชจาย  ในลักษณะที่รัฐไดใหการสงเคราะห  แตหาไดเปนความรับผิดในความเสียหายใน
ลักษณะที่รัฐไดกระทําละเมิดไม (คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548 : 10)โดยมี
รายละเอียดดังนี้ 

1)    กรณีของผูเสียหาย 
  (1)  ผูเสียหายตามความหมายของพระราชบัญญัติฉบับนี้จะหมายถึงผูใด
นั้น จําตองพิจารณาจากคํานิยามศัพท ซ่ึงกําหนดในมาตรา 3 ซ่ึงผูเสียหายนั้น  หมายถึง บุคคลซึ่งไดรับ
ความเสียหายถึงแกชีวิตหรือรางกายหรือจิตใจ เนื่องจากการกระทาํความผดิอาญาของผูอ่ืน โดยตนมไิด
มีสวนเกี่ยวของกับการกระทําความผิดนั้น 
    (2)  ประเภทและความผิดที่อาจขอรับคาทดแทน 

ในเรื่องของการจายคาตอบแทนผูเสียหายในคดีอาญานั้น ความผิดที่บุคคลอื่นไดกอใหเกิดขึ้น
ตอผูเสียหายนั้น ตองเปนความผิดที่กระทําตอผูเสียหายในความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ภาค 2 
ภาคความผิด  ซ่ึงถูกกําหนดไวในมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทน
แกจําเลย และรายการทายพระราชบัญญัติฯโดยมีรายละเอียดดังนี้  

ก. ลักษณะ 9 ความผิดเกี่ยวกับเพศ  มาตรา 276 ถึงมาตรา 287 
ข. ลักษณะ 10 ความผิดเกี่ยวกับชีวิตและรางกาย 

- หมวด 1 ความผิดตอชีวิต  มาตรา 288 ถึงมาตรา 294 
- หมวด 2 ความผิดตอรางกาย  มาตรา 295 ถึงมาตรา 300 
- หมวด 3 ความผิดตอฐานทําใหแทงลูก มาตรา 301 ถึงมาตรา 305 
- หมวด 4 ความผิดตอฐานทอดทิ้งเด็ก   คนปวยเจ็บ หรือคนชรา  มาตรา 306 ถึงมาตรา 308 

     (3)  การจายคาตอบแทนผูเสียหาย 
ในสวนของคาตอบแทนนั้นไดถูกกําหนดไวในมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทน

ผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ ดังนี้ 
ก.  คาใชจายทีจ่ําเปนในการรักษาพยาบาล รวมทั้งคาฟนฟูสมรรถภาพทางรางกายและจิตใจ 

 ข.  คาตอบแทนในกรณีที่ผูเสียหายถึงแกความตาย 
 ค.  คาขาดประโยชนทํามาหาไดในระหวางที่ไมสามารถประกอบการงานไดตามปกติ 
 ง.  คาตอบแทนอื่นตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร  

แตอยางไรก็ตาม ในการกําหนดคาตอบแทนตามพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและ
คาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯฉบับนี้นั้น คณะกรรมการอาจจะกําหนดใหผูเสียหาย
ไดรับคาตอบแทนเพียงใดหรือไมก็ได โดยคํานึงถึงพฤติการณและความรายแรงแหงการกระทํา 
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และสภาพความเสียหายที่ผู เสียหายไดรับรวมทั้งโอกาสที่ผูเสียหายจะไดรับการบรรเทาความ     
เสียหายโดยทางอื่นดวย 

2) จําเลยในคดีอาญา 
(1)  จําเลยในคดีอาญาที่จะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

จําตองพิจารณาจากคํานิยามศัพทในมาตรา 3 ซ่ึง จําเลย หมายถึง บุคคลซึ่งถูกฟองตอศาลวาได
กระทําผิดอาญา 

  (2)  จําเลยที่มีสิทธิในการไดรับคาทดแทน 
ในเรื่องการจายคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญานั้น จําเลยที่มีสิทธิไดรับคา

ทดแทนและคาใชจายตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ตองปรากฏวาเขาเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไวใน
มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ 
ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
 ก.  ตองเปนจําเลยที่ถูกดําเนินคดีโดยพนักงานอัยการ 
 ข.  ตองถูกคุมขังในระหวางการพิจารณาคดี และ 
 ค.  ตองปรากฏหลักฐานชัดเจนวาจําเลยมิไดเปนผูกระทําความผิดและมีการถอนฟองใน
ระหวางดําเนินคดี หรือปรากฏตามคําพิพากษาอันถึงที่สุดในคดีนั้นวาขอเท็จจริงฟงเปนยุติวาจําเลย
มิไดเปนผูกระทําความผิดหรือการกระทําของจําเลยไมเปนความผิด  

(3) การจายคาทดแทนและคาใชจาย 
 พระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา 
มาตรา 21 ไดกําหนดหลักเกณฑในการกําหนดคาทดแทนและคาใชจายไวดังนี้ 
 ก.  คาทดแทนการคุมขัง ใหคํานวณจากจํานวนวันที่ถูกคุมขังในอัตราที่กําหนดไวสําหรับ
การกักขังแทนคาปรับตามประมวลกฎหมายอาญา 
 ข.  คาใชจายที่จําเปนในการรักษาพยาบาล  รวมทั้งคาฟนฟูสมรรถภาพทางรางกายและจิตใจ 
ความเจ็บปวยของจําเลยเปนผลโดยตรงจากการถูกดําเนินคดี 
 ค.   คาทดแทนในกรณีที่จําเลยถึงแกความตาย  และความตายนั้นเปนผลโดยตรงจากการถูก
ดําเนินคดี 
 ง.  คาขาดประโยชนทํามาหาไดในระหวางถูกดําเนินคดี 
 จ.  คาใชจายที่จําเปนในการดําเนินคดี 
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2.3.2  ทฤษฎีและแนวคิดในการกระทําละเมิดทางปกครอง 
 

ในเบื้องตน เร่ืองของการกระทําละเมิดนั้นมิไดมีแบงแยกวาการกระทําละเมิดแบงออกเปน
ละเมิดทางปกครอง หรือละเมิดในทางแพงธรรมดา  แตอยางไรก็ตามแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ
ละเมิดทางปกครองไดมีมานานแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งในหลักกฎหมายปกครองของประเทศที่มี
วิวัฒนาการทางดานกฎหมายมหาชนมานานแลว ดังเชนประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงคดีละเมิดทั้งหมดใน
ประเทศไทย กอนป พ.ศ. 2542 นั้นถือเปนคดีละเมิดในทางแพงซึ่งจะตองดําเนินคดีตามกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง และจะตองพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม จนกระทั่งเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ขึ้น ซ่ึงตามพระราชบัญญัตินี้กําหนดใหศาล        
ปกครองมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
อยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ จึงทําใหมีแนวความคิดในการแบงแยก
ละเมิดในทางแพงและละเมิดทาง     ปกครองออกจากกัน 
 แตอยางไรก็ตาม ก็มิไดหมายความวาหลักกฎหมายในเรื่องละเมิดทางแพงและละเมิด
ในทางปกครองจะไดแบงแยกออกจากกัน เพราะตามพระราชบัญญัติดังกลาวนั้นไดแบงแยกเพียงแค
เขตอํานาจศาลเทานั้น สวนประเด็นปญหาที่วาการกระทําอยางไรจึงจะเปนละเมิดในทางปกครองหรือ
องคประกอบความรับผิดทางละเมิดในทางปกครองนั้นยังคงตองอาศัยหลักทั่วไปในเรื่องละเมิด
ในทางแพงที่มีวิวัฒนาการมากอนมาปรับใช และยังตองอาศัยหลักกฎหมายปกครองในสวนของ
ละเมิดทางปกครองของตางประเทศมาศึกษาประกอบเพิ่มเติมอีกดวย 
 ในการศึกษาหลักและทฤษฎีเร่ืองละเมิดทางปกครองนั้น จําเปนตองทําความเขาใจเกี่ยวกับ
เร่ืองการกระทําทางปกครองเสียกอน เนื่องจากการกระทําละเมิดทางปกครองก็จัดวาเปนการกระทํา
ทางปกครองประเภทหนึ่ง และหลักการที่สําคัญหลักหนึ่งของการกระทําทางปกครองก็คือ หลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เนื่องจากหากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง
นั้นเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
แลว การกระทํานั้นก็มิอาจจะเปนการกระทําละเมิดทางปกครองได 
 เนื่องจากคดีละเมิดทางปกครองเปนคดีประเภทหนึ่งของคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองดวย 
จึงจําเปนที่จะตองทําการศึกษาในสวนนี้ดวย ดังนั้นในชั้นแรกนี้จะทําการศึกษาวิจัยเร่ืองหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองกอน จากนั้นจึงศึกษาเรื่องคดีที่อยูในอํานาจศาล
ปกครอง และศึกษาเรื่อง การกระทําละเมิดทางปกครองเปนลําดับตอไป 
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2.3.2.1  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ไดใหคําอธิบายความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองพอสรุปไดดังนี้  การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย มีความหมาย
สองนัย 

นัยแรก หมายความวา ฝายปกครองสามารถกระทําการใดๆ ไดทั้งสิ้น เวนแตการกระทําที่
กฎหมายกําหนดหามมิใหกระทํา 

นัยที่สอง หมายความวา ฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ก็ตามที่อาจมีผลกระทบกระเทือน
ตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนของประชาชนคนหนึ่งคนใด ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไว และ
ตองกระทําการภายในกรอบหรือเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไว (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2538 : 13) 

ซึ่งความหมายทั้งสองนัยนี้มีความหมายแตกตางกันมาก ซึ่งเมื่อพิจารณาจากระบอบ
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแลว ความหมายตามนัยที่สองเปนความหมายที่ถูกตอง 

หลักการที่วาฝายปกครองจะกระทําการใดที่มีผลเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนตองมีกฎหมายใหอํานาจและตองกระทําภายในกรอบของกฎหมายนั้น ฝายปกครองตอง
พึงระวังวากอนที่ตนจะกระทําการใดดังกลาวมานั้น ตองถามตนเองเสมอวามีบทบัญญัติของ
กฎหมายใดและมาตราใดที่ใหอํานาจตนกระทําได ถาไมมีก็ถือวากระทําไมได 

2)  สาระสําคัญของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
 กฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองกระทําการตางๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ   
เสรีภาพของราษฎร โดยปกติแลวจะไดแก พระราชบัญญัติ ซ่ึงหมายความรวมถึงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดวย และกฎหมายอื่นที่มีคําบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด 
เปนตน (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2548 : 33) 

2.3.2.2  ความหมายและประเภทของละเมิดทางปกครอง (Administrative Tort) 
1) ความหมายของคําวา ละเมิดทางปกครอง นั้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ มิไดบัญญัติคํานิยามเอาไว แตก็มีนักวิชาการบางทานได
ใหความหมายของคําวาละเมิดทางปกครองเอาไว เชน คุณอําพน เจริญชีวินทร ใหความหมาย
เอาไววา ละเมิดทางปกครองหมายถึง “การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอ ใชอํานาจออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติ  
หนาที่ลาชาโดยมิชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับความเสียหาย” (อําพน เจริญชีวินทร, 2548 
: 2) 
 คุณอําพน เจริญชีวินทร ไดใหคําอธิบายประกอบการนิยามความหมายของคําวาละเมิดทาง
ปกครอง ในเรื่องนี้ไววาในขณะที่ยังไมมีหลักกฎหมายละเมิดทางปกครอง จึงจําตองนําหลัก
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กฎหมายเกี่ยวกับการกระทําที่เปนละเมิดทางแพงในฐานะที่เปนหลักกฎหมายทั่วไปมาใชกับการ
กระทําที่เปนละเมิดทางปกครอง เพื่อพัฒนาหลักกฎหมายเกี่ยวกับการกระทําละเมิดทางปกครอง 
(อําพน เจริญชีวินทร, 2548 : 2) 
 ซ่ึงคณะผูวิจัยเห็นวาการกระทําละเมิดในทางปกครองนั้น ในเบื้องตนก็คือการที่เจาหนาที่

ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองกระทําการใดๆ ในทางปกครองอันเปนเหตุใหประชาชนผูไดรับ
ผลกระทบตอการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  
แตอยางไรก็ตาม คุณกฤตยชญ ศิริเขต ไดใหขอสังเกตเอาไววาในเมื่อหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจนั้นๆ ไดตามกฎหมายแลวจะเกิดการกระทําละเมิดไดอยางไร เพราะ
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 420 ไดวางหลักเกณฑเร่ืองการกระทําละเมิดไววาตองเปน
กรณีกระทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย เชน เจาหนาที่ตํารวจมีอํานาจตามกฎหมายในการจับกุม
ผูกระทําความผิดทางอาญา แมผูถูกจับกุมจะเสียหายแตการจับกุมนั้นก็ไมเปนการกระทําละเมิด 
ดังนั้น การกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายจะเกิดขึ้นไดอยางไร นอกจากนั้นยังมี
กรณียกเวนตามหลักนิรโทษกรรมในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยอีก (กฤตยชญ ศิริเขต, 2544 : 48)  

 อยางไรก็ตาม หลักกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสไดวางหลักเรื่องการกระทําละเมิดทาง
ปกครองเอาไวในคดีของศาล Tribunal des Conflits เมื่อป ค.ศ.1873 ซ่ึงมีอยูสามประการคือ 
(L.Neville Brown 1998 and John S. Bell, 1998 : 175) 

1)  รัฐจะตองมีความรับผิดในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกอความเสียหายขึ้นใน
การปฏิบัติหนาที่ (The liability of the state for the fault of its servant) 

2)  หลักกฎหมายละเมิดทางปกครองนี้จะตองอาศัยหลักกฎหมายที่แยกออก
ตางหากและแตกตางจากหลักกฎหมายละเมิดในทางกฎหมายแพง (The administrative liability 
should be subject to rules which separate and distinct from those of the droit civil) 

3)  การพิจารณาคดีละเมิดทางปกครองตองอยูในอํานาจของศาลปกครอง        
(The principle that such questions should fall within the jurisdiction of the administrative courts) 

สวนในหลักกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมันนั้น ในแงของผูกระทําละเมิดไมจําเปน
จะตองเปนเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ แตเปนบุคคลใดๆ ที่กระทําการในนามของรัฐโดยที่
มิไดรับการแตงตั้งอยางเปนทางการ ซ่ึงจากการที่มาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญเยอรมันใชคําวา         
any person นั้น ศาลไดอธิบายวาเปนวิธีการที่ปองกันมิใหหนวยงานของรัฐหลบเลี่ยงความรับผิด
โดยมอบหนาที่การงานของรัฐไปใหเอกชนทํา เพราะอยางไรก็ตามหากเอกชนที่รับกิจการงานของ
รัฐไปไดทํากระทําละเมิดกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่น รัฐก็ยังคงตองรับผิดอยู (Singh, 
Mahendra Pal, 2002 : 142) ซ่ึงในประเทศเยอรมัน ศาลตีความถึงขนาดที่วาหากผูรับเหมากอสราง
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ทางหลวงละเลยไมติดตั้งปายจราจรเตือนผูใชทางที่เหมาะสม หากเกิดอุบัติเหตุขึ้นแกบุคคลใด 
บุคคลนั้นไดรับความเสียหาย รัฐนั้น ๆ ก็ตองรับผิดในผลแหงความเสียหายนั้น และถือไดวาเปนการ
กระทําละเมิดทางปกครองเชนเดียวกัน  
 แตอยางไรก็ตามในสวนของศาลที่พิจารณาคดีละเมิดทางปกครองของประเทศเยอรมันเปน
เพียงศาลยุติธรรมธรรมดาดังเชนประเทศที่ใชระบบกฎหมายคอมมอนลอว ซ่ึงแตกตางกับประเทศ  
ฝร่ังเศสที่การพิจารณาคดีละเมิดทางปกครองจะกระทําในศาลปกครอง (Singh, Mahendra Pal, 2002 
:  142) 
 นอกจากนั้นกฎหมายปกครองของทั้งประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมันยังวางหลักเรื่อง
การกระทําละเมิดทางปกครองอีกหลายเรื่อง ทั้งเรื่องการขยายความรับผิดของรัฐทั้งโดยหลักจาก
กฎหมายพิเศษของรัฐและจากคําพิพากษาของศาล 
 จากการศึกษาหลักกฎหมายปกครองในสวนของการกระทําละเมิดทางปกครองทั้งจากทาง
ทฤษฎี ตัวบทกฎหมายและคําพิพากษาของศาลไทย    คณะผูวิจัยมีความเห็นวา ละเมิดทางปกครอง 
หมายถึง การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่กระทําโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอ ใชอํานาจตามกฎหมาย หรือออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ละเลยตอ
หนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับความเสียหาย 
 2) สําหรับประเภทของละเมิดทางปกครองนั้น เมื่อพิจารณาจากหลักกฎหมายใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ประกอบกับแนววินิจฉัยของศาล
ปกครอง   สูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลแลวก็พอจะแบงแยก
ประเภทของละเมิดทางปกครองได 
 คุณอําพน เจริญชีวินทร ไดใหคําอธิบายในเรื่องนี้และไดแบงประเภทของละเมิดทางปกครองไว
เปนหลายกรณี พอสรุปไดดังนี้ (อําพน เจริญชีวินทร, 2548 : 183 – 267) 

1)  การกระทําละเมิดทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐ 
 (1)    เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชน 

ก.  กรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการใชอํานาจตาม
กฎหมาย เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 303/2545 

ศาลปกครองสงูสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  การที่ศาลปกครองชั้นตนมีความเห็นวานายนิธิพล
ไมมีหนาที่ตามกฎหมายในการเพิกถอนและนําเงินของผูฟองคดีไปใชจายสวนตัว การกระทําของ
นายนิธิพล จึงไมเปนการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงผูไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ดังกลาวไมอาจฟองหนวยงานของรัฐไดนั้น ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นฟองดวยเพราะพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว  พ.ศ.2543 กําหนดให
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ผูอํานวยการสถานพินิจมีอํานาจหนาที่สอดสองวาบิดามารดาหรือผูปกครองของผูเยาวไดใช
อํานาจปกครองเพื่อสวัสดิภาพและอนาคตของผูเยาวหรือไม และใหมีอํานาจและหนาที่อ่ืนตามที่
ศาลมอบหมายตามที่กําหนดไวในมาตรา 37 ประกอบมาตรา 119 แหงพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึง
ผูอํานวยการสถานพินิจมีหนาที่ที่จะตองใชความระมัดระวังในการสอดสองดูแลการปฏิบัติงานของ
ตนและเจาหนาที่ที่อยูในความรับผิดชอบของตนมิใหเกิดความเสียหายแกผูเยาว การปฏิบัติหนาที่โดย
ไมใชความระมัดระวังเทาที่ควร จึงเปนชองทางใหเจาหนาที่อาศัยอํานาจหนาที่การกระทําการทุจริต
อันเปนการละเมิดตอผูฟองคดีได คดีนี้จึงถือวาเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมายตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ  เพราะลําพัง  นายนิธิพลในฐานะสวนตัวยอมไมสามารถดําเนินการกระทําละเมิดตอผู
ฟองคดีได 

ข.  กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการออกกฎ คําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งอื่น 

ค.  กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนโดยละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 141/2547 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา เจาพนักงานตํารวจละเลยตอหนาที่เปนเหตุใหคนราย
ลักรถจักรยานยนตของผูฟองคดีไปในระหวางที่ถูกยึดไว และมีการขอใหชดใชคาเสียหาย คดีนี้จึง
เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  

ง.  กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการปฏิบัติหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติลาชาเกินสมควร 

(2)    เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอหนวยงานทางปกครอง 
ก.  เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอหนวยงานทางปกครองดวยการใชอํานาจ

ตามกฎหมาย 
ข.  เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอหนวยงานทางปกครองดวยการละเลยตอ

หนาที่   ซ่ึงแบงไดเปนสองกรณีคือ กรณีเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนผูบังคับบัญชาไมควบคุมตรวจสอบ
การปฏิบัติหนาที่ของผูใตบังคับบัญชา เปนเหตุใหมีการทุจริตยักยอกเงินไป และ กรณีเจาหนาที่ของ
รัฐซึ่งเปนผูบังคับบัญชาไมดําเนินการเพื่อหาตัวผูรับผิดเมื่อมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายตอ   
ทรัพยสินของหนวยงานทางปกครอง 

2)    การกระทําละเมิดทางปกครองของหนวยงานทางปกครอง 
(1)    หนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
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ก.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองที่เปนสวนราชการ องคการปกครองสวนทองถ่ินหรือ   
รัฐวิสาหกิจไดปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายใหไวเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ
หรือดูแลรักษาทางสาธารณประโยชน หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคแลวกอใหเกิดความเสียหายแก
เอกชนเชน รัฐวิสาหกิจใชอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดระบบบริการสาธารณะ 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2545 
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  เปนกรณีที่ผูฟองคดีฟองวาผูถูกฟองคดีเขาใชที่ดิน

ของผูฟองคดีโดยไมดําเนินการเวนคืนที่ดินตามกฎหมายอันเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี จึง
เขาเกณฑเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  การกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐไมมีบทกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือ
เสียหายบังคับไวโดยเฉพาะกอนนําคดีมาฟองศาล ผูฟองคดีจึงสามารถนําคดีมาฟองตอศาลไดทันที
โดยไมอยูในบังคับของมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองฯ โดยที่ศาลปกครองมีอํานาจรับคําฟองนี้ไวพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งได สวน
ประเด็นอื่นไมมีความจําเปนตองวินิจฉัยในชั้นนี้ 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 252/2546 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลว ขอพิพาทคดีนี้เกิดจากการที่ผูฟองคดีไดยื่นคําขอรังวัด
สอบเขตโฉนดที่ดินของตน และผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดคัดคานการรังวัด เนื่องจากผูถูกฟองคดีที่ 1 
ตองการใหผูฟองคดีแบงหักที่ดินพิพาทใหเปนทางหลวงแผนดินจํานวน 22  ตารางวา ซ่ึงผูฟองคดี
ไมยินยอม เมื่อผูฟองคดีมาฟองวาผูถูกฟองคดีทั้งสองกระทําละเมิดตอผูฟองคดี โดยไดเขาไปสราง
เสาและคานคอนกรีต และวางทอประปาผานที่ดินของผูฟองคดี ซึ่งตามหลักฐานโฉนดที่ดินของ
ผูฟองคดีไมปรากฏวาถูกเวนคืนเพื่อสรางทางหลวงแผนดิน คําฟองนี้เขาเกณฑเปนคดีพิพาท      
เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจาก
คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครองฯ  

 (2) กรณีที่หนวยงานทางปกครองที่เปนสวนราชการ องคการปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงกฎหมายใหอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคได
วาจางเอกชนใหจัดทําสิ่งสาธารณูปโภคและในการจัดทําสิ่งสาธารณูปโภคดังกลาว เอกชนผูรับจาง
ไดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนอื่น 

เชน กรณีหนวยงานทางปกครองเปนองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 271/2545 (ประชุมใหญ) 
ศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญพิเคราะหแลวเห็นวา  โดยที่มาตรา 66 แหง      

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บัญญัติวา องคการบริหารสวน
ตําบลมีอํานาจหนาที่ในการพัฒนาตําบลทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม มาตรา 67 
บัญญัติวา ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองทําในเขตองคการ
บริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ (1) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก มาตรา 68 บัญญัติวา 
ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลอาจจัดทํากิจการในเขตองคการบริหารสวน
ตําบล ประกอบกับมาตรา 69 บัญญัติวา อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลตามมาตรา 66 
มาตรา 67 และมาตรา 68 นั้น ไมเปนการตัดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงเห็นไดวา 
การขุดคูสงน้ําและถมถนนตามคําฟองเปนสวนหนึ่งของการจัดใหมีทางน้ําและทางบกตามอํานาจ 
หนาที่ของผูถูกฟองคดี ผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนหนวยงานทาง
ปกครอง เมื่อพิจารณาจากลักษณะงานในสัญญาจางแลวจะเห็นไดวา เปนการกําหนดแนวและคู
สงน้ําขึ้นมาใหม และในคําอุทธรณผูฟองคดีไดกลาวอางเพิ่มเติมวา การวาจางดังกลาวไดมีนาย
นิพนธ สุทธิรักษ สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลคลองนอยเปนผูควบคุมการขุดและชี้แนว
เขตให    ผูรับจางกระทําการขุดคูสงน้ําและถมถนน แมขออางนี้จะมิไดยกขึ้นวากันมาแลว แตก็
ปรากฏในสัญญาจางขอ 13 ซ่ึงแนบมาพรอมคําฟองวา ผูจางมีอํานาจที่จะตรวจสอบและควบคุมงาน
เพื่อใหเปนไปตามเอกสารสัญญาและมีอํานาจที่จะสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลง เพิ่มเติมหรือตัดทอนซึ่ง
งานตามสัญญาจางซึ่งสัญญาจางนี้เปนสวนหนึ่งของคําฟอง และการวาจางของหนวยงานทาง
ปกครองในลักษณะเชนนี้จะตองมีแผนที่ แผนผัง และเจาหนาที่ของรัฐเปนผูช้ีแนวเขตใหแกผูรับจาง 
มิฉะนั้น    ผูรับจางจะขุดคูสงน้ําและถมถนนตามความตองการของหนวยงานทางปกครองไดอยางไร 
ดังนั้น แม  ผูถูกฟองคดีจะทําสัญญาขุดคูสงน้ําและถมถนนกับนายวิโรจน ผูรับจางตามสัญญาก็ตาม 
เมื่อยังคงอํานาจสั่งการและกํากับดูแลการดําเนินการ กรณีจึงถือไดวาผูถูกฟองคดีใชอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายดําเนินการจัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบกโดยการขุดคูสงน้ําและถมถนนตาม
คําฟอง  โดยมอบหมายใหนายวิโรจนเปนผูดําเนินการแทน จึงเปนการใชอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล การขุดคูสงน้ําและถมถนนดังกลาวรุกลํ้าเขาไปในที่ดินของ
ผูฟองคดีตามคําฟอง การกระทําดังกลาวเปนการผิดกฎหมาย กรณีจึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  การที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณานั้น 
ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย 
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ค.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองที่เปนสวนราชการ ซ่ึงกฎหมายใหอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ
การจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคและเพื่อประโยชนในการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค กฎหมายไดให
อํานาจบางประการแกสวนราชการ แตสวนราชการจางเอกชนจัดทําสิ่งสาธารณูปโภคและในการจดัทาํ
ส่ิงสาธารณูปโภคดังกลาว เอกชนผูรับจางไดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนอื่น 

(2)   หนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการ
ออกคําสั่งทางปกครอง 

(3)   หนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการละเลย
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ก.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีแลวกอใหเกิดความเสียหาย
แกเอกชน 

ข.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองไมปฏิบัติตามประกาศที่ออกตามความในพระราชบัญญัติ
แลวกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน 

ถาละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครองมิใชหนาที่ตามกฎหมาย ก็ไมเปน
ละเมิดที่เกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ เชน 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 44/2545 
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  การที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดหลักเกณฑการ

ปฏิบัติ กรณีเจาหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโอนสิทธิเรียกรองในเงินคาซื้อทรัพยสิน คาจาง
ทําของ และคาเชาทรัพยสินใหแกบุคคลอื่นนั้น เปนการกําหนดแนวทางปฏิบัติใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเพื่ออํานวยความสะดวกใหแกเจาหนี้ซ่ึงมีนิติสัมพันธกับองคกรดังกลาว คําชี้แจงของ
กระทรวงมหาดไทยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือปฏิบัตินี้ไมเปนกฎหมาย แตถาผูฟองคดีมิได
ปฏิบัติตามคําแนะนําแนวทางนี้ผูถูกฟองคดีจะตองรับผิดตอผูฟองคดีตามมาตรา 303 และมาตรา 
306 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มิไดเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติ เมื่อกรณีตามคําฟองเปนเรื่องที่ผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดีมีนิติสัมพันธกันตามกฎหมาย
แพงกรณีจึงไมตองดวยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครองฯ ศาลปกครองสูงสุดเห็นดวยที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไมรับคําฟองนี้ไว
พิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2546 
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  มีประเด็นที่จะตองพิจารณาวา การตรวจสอบหนี้

ของผูขอรับเงินบําเหน็จและแจงสหกรณเพื่อสหกรณจะไดใชสิทธิหักเงินบําเหน็จนั้นเปนหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหผูถูกฟองคดีที่ 2 ตองปฏิบัติหรือไม โดยที่พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ     
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ขาราชการ พ.ศ.2494 มาตรา 6 บัญญัติใหสิทธิในบําเหน็จบํานาญเปนสิทธิเฉพาะตัว ฉะนั้น การ
ดําเนินการประการใดเกี่ยวกับเงินบําเหน็จดังกลาวยอมเปนสิทธิเฉพาะตัวของผูทรงสิทธิ คือ         
จาสิบตํารวจ ชเนศ ตองดําเนินการเอง ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไมมีหนาที่ตามกฎหมายเกี่ยวกับการหักเงิน
บําเหน็จ ดังนั้น การไมตรวจสอบหนี้และไมดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของกับการหักเงินบําเหนจ็เพือ่
ใชหนี้ของ สหกรณ จึงมิใชการในหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 2 การที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไมดําเนินการ
ตามคําขอของผูฟองคดี จึงไมเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ กรณีจึงมิใช
คดีพิพาททางปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ     
คําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ที่ศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล          
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

(4) กรณีหนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดโดยการดําเนินงานลาชาเกิน 
สมควร 

 
2.4  การควบคุมฝายบริหารโดยองคกรตุลาการ 
 

เปนที่ยอมรับกันวาการตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรฝายบริหารของรัฐโดย
องคกรตุลาการ หรือศาลนั้นเปนกลไกที่ประชาชนเชื่อถือมากที่สุดในบรรดากลไกการตรวจสอบ
ตางๆ  เนื่องจากศาลยอมมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่และไมตกอยูภายใตอิทธิพลตางๆขององคกรทาง
การเมือง เมื่อราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตองแลว ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษาคดีเสมอ 
เหตุผลที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือศาลมีวิธีพิจารณาคดีที่เปนไปโดยเปดเผย เปดโอกาสใหคูกรณี
สามารถนําพยานหลักฐานมาสนับสนุนขออางของตนและหักลางขออางของฝายตรงขามไดอยาง
เต็มที่อีกทั้งยังเปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาได     โดยศาลจะตองใหเหตุผลประกอบ
คําวินิจฉัยของตนเสมอ 
 รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดบัญญัติใหมีการจัดตั้งศาลปกครองเพื่อเปนองคกรที่ใชอํานาจ
ตุลาการในการพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะสืบเนื่องมาจากแนวความคิดที่วาคดีปกครองนั้นมี
ความแตกตางจากคดีแพงซึ่งคดีทางปกครองนั้นอาจมีคําสั่งใหมีการแกไข การเพิกถอนการกระทํา
ของรัฐ ตุลาการจึงตองเปนผูที่มีความรูความเขาใจในหลักของกฎหมายมหาชนซึ่งมีปรัชญาและนิติ
วิธีเฉพาะ นอกจากนี้การวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระทําของเจาพนักงานของรัฐวาชอบดวยกฎหมาย
หรือไมเปนคดีที่ตองการความรวดเร็ว ไมยุงยากซับซอนอยางเชนคดีในทางแพง ดังนั้นการที่พระราช
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กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ บัญญัติใหขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการ
กระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
และกฏหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองแตใหไปเรียกรองคาเสียหาย
จากทางราชการตามกฏหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่แทนอาจจะกอใหเกิด
ปญหาได เพราะโดยปกติในการฟองคดีละเมิดตองฟองคดีที่ศาลยุติธรรมโดยอาศัยหลักเกณฑตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับ แตในปจจุบัน ผูฟองคดีตองพิจารณาหลักเกณฑตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ ซ่ึงอาจฟองคดีที่ศาลปกครองหรือศาล         
ยุติธรรมแลวแตกรณี(ฤทัย  หงสสิริ, 2547 : 415)  เนื่องจากถึงแมวาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล    
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) จะบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจ
ในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับละเมิดหรือความรับผิดอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐก็ตาม แตคดีละเมิดบางเรื่องของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐก็ฟอง
ศาล      ปกครองไมได เนื่องจากบทบัญญัติแหงกฎหมายไดวางหลักเกณฑจํากัดประเภทคดีละเมิดที่
จะฟองตอศาลปกครองไววาตองเปนกรณีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรเทานั้น ดวยเหตุดังกลาว ในการฟองคดีละเมิดตอศาล
ปกครอง         ผูฟองคดีตองพิจารณากอนวาเปนคดีละเมิดที่อยูในอํานาจของศาลปกครองหรือไม 
หากเปนคดีละเมิดที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองแลว ผูเสียหายก็ตองฟองคดีนั้นตอศาลยุติธรรม
ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม 
 
 2.4.1 ศาลปกครอง 

ศาลปกครองเปนสถาบันหรือองคกรที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา
วินิจฉัยคดีปกครอง ซึ่งรวมถึงขอพิพาทหรือขอโตแยงระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ     
อยางไรก็ตาม มาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ไดตัด
อํานาจศาลปกครองออกจากการพิจารณาในคดีที่โดยปกติแลวนั้นศาลปกครองเปนองคกรที่มี
อํานาจในการพิจารณาคดีอยู ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมุงศึกษาในประเด็นของมาตรา 16ในสวนเขต
อํานาจศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี และการบังคับคดีของศาลปกครอง โดยจะไดทําการศึกษาควบคู
ไปกับระบบของศาลยุติธรรม 
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 2.4.1.1  เขตอํานาจศาลปกครอง 
 ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 276 วรรคหนึ่ง ประกอบกับมาตรา 9 และมาตรา 10 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ไดใหอํานาจในการพิจารณา
คดีของศาลปกครองไวดังนี้  
 ในกรณีแรก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในหมวดที่ 8 สวนที่ 4 
ตั้งแตมาตรา 276 ถึงมาตรา 280 ไดมีการกลาวถึงอํานาจหนาที่ของศาลปกครองในการรับพิจารณาคดี
และบุคลากรที่เกี่ยวของกับศาลปกครองไว แต ณ ที่นี้จะกลาวถึงเพียงอํานาจหนาที่ในการพิจารณาคดี
ของศาลปกครองเทานั้นซึ่งไดบัญญัติอยูในมาตรา 276   
 

มาตรา 276 บัญญัติวา  ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปน
ขอพิพาทระหวางหนวยราชการหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ินหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในการบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล
กับเอกชนหรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถ่ินหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของ      
รัฐบาลดวยกันซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการ
กระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือ
เจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการ  
ละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 
สวนทองถ่ินหรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  
 
การจะพิจารณาวาคดีใดเปนคดีปกครองอันจะอยูในอํานาจพิจารณาวินิจฉัยของศาล

ปกครองนั้นตองพิจารณาจากหลักเกณฑสองประการควบคูกันไป นั่นคือ กรณีแรกตองพิจารณาวา
ใครเปนคูกรณี และกรณีที่สองตองพิจารณาวาคดีนั้นมีลักษณะอยางไร 

ในสวนกรณีที่หนึ่งคือเรื่องของคูกรณีนั้นอาจแบงไดเปนสองกรณี (โภคิน  พลกุล, 2544 : 38) 
คือ 

1) คดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายหนึ่งกับเอกชนอีก
ฝายหนึ่ง เชน คดีที่เอกชนฟองขอเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองของหนวยงานของรัฐ หรือคดีที่
เอกชนฟองขอใหหนวยงานของรัฐจายคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดหรือบังคับใหชําระ
ราคาในสัญญาทางปกครอง 
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2) คดีระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐฝายหนึ่ง โดยไมมีเอกชน
เขามาเกี่ยวของ เชนคดีที่เจาหนาที่ของรัฐฟองหนวยงานของรัฐหรือ        เจาหนาที่ของรัฐดวยกัน
ขอใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยที่มีตอเจาหนาที่ผูนั้น หรือเจาหนาที่ของรัฐฟองหนวยงานของ
รัฐที่ปฏิเสธไมอนุมัติใหเบิกเงินสวัสดิการคารักษาพยาบาล หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินฟอง
เจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการใชอํานาจควบคุมกํากับของเจาหนาที่ผูนั้น 

สําหรับกรณีที่สองคือลักษณะคดีนั้นเปนไปตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

การโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎคําสั่งหรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไม
สุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไม
จําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิดสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 
หรือคําสั่งอื่นหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดี

ตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

จากบทบัญญัติของมาตราดังขางตนจึงพอที่จะสรุปไดวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยคดีปกครองในลักษณะดังตอไปนี้  

1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา
การโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎคําสั่งหรือการกระทําอื่นใดโดยไมมีอํานาจ 
หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน 
หรือ วิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะ
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เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกิดสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

บทบัญญัติของกฎหมายนี้เกี่ยวกับการกระทําทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองนั่นเอง
ซ่ึงโดยมากแลวฝายบริหารมักจะลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้นหลักที่วาการ
กระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายจึงเปนสาระสําคัญในการพิจารณาการกระทําทางปกครองทุก
ประเภทของหนวยงานทางปกครอง (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540 : 145) กลาวคือตองชอบดวยกฎหมาย
ในขอบเขตของการกระทํา ชอบดวยกฎหมายในคุณสมบัติของผูกระทํา และชอบดวยกฎหมายใน
กระบวนการที่กระทํา (บวรศักดิ์ อุวรรณโน, 2539 : 169) การกระทําดังกลาวนี้จึงหมายถึงทั้งที่เปน 
นิติกรรมทางปกครองและการกระทําทางกายภาพ ในสวนของนิติกรรมคือการแสดงเจตนาฝายเดียว
ของฝายปกครองทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิของเอกชน  ผูกระทําจะตองมี
อํานาจ ตองทําตามแบบ มุงถึงประโยชนสาธารณะ และสอดคลองกับกฎหมาย  

จากมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) สามารถแบงประเภทของการกระทําทางปกครองที่อยูใน
อํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองไดดังนี้ 

(1) เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

(2) การกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวนี้เปนเรื่องของการ
ออกกฎ ออกคําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดซึ่งรวมทั้งการกระทําทางกายภาพโดย 
 ก.  ไมมีอํานาจ หรือ 

ข.   นอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือ  
ค. ไมถูกตองตามกฎหมาย หรือ 
ง. ไมถูกตองตามรูปแบบ หรือ 
จ. ไมถูกตองตามขั้นตอน หรือ 
ฉ. ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว หรือ 
ช. ไมสุจริต หรือ 
ซ. มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือ 
ฌ. มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือ 
ญ.  มีลักษณะเปนการสรางภาระใหแกประชาชนเกินสมควร หรือ 
ฎ. มีลักษณะเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  
จะเห็นไดวาตามนิยามแหงบทบัญญัติดังกลาวจะตองพิจารณาใหครอบคลุมทั้งในสวนของ 

ขอบเขตแหงอํานาจ คือ ไมมีอํานาจ นอกเหนืออํานาจหนาที่ ไมถูกตองตามกฎหมาย รูปแบบการ
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กระทํา คือ ไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการ และเนื้อหาของการกระทํา คือ ไมสุจริต ใช    
ดุลยพินิจโดยไมชอบ มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนที่
ไมจําเปน สรางภาระใหเกิดแกประชาชนเกินสมควร 

เห็นไดวาในการพิจารณาเรื่องนี้จําเปนจะตองใชกฎหมายที่เกี่ยวของเปนฐานในการ
พิจารณาประกอบกับขอเท็จจริงอันแสดงถึงพฤติการณของการกระทํา สวนมาตรฐานนั้นขึ้นอยูกับ
ดุลยพินิจของศาลที่จะชวยใหเกิดบรรทัดฐานในการวินิจฉัยเกี่ยวกับขอเท็จจริง และศาลจะพิจารณา
ในสัดสวนของผูใชอํานาจกับผูอยูใตอํานาจวามีความเหมาะสม มีความจําเปน และมีความสมดุลกัน
หรือไมระหวางประโยชนของเอกชนกับประโยชนของสังคม (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540 : 179) 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที ่ของรัฐ   
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

การละเลยตอหนาที่หมายถึงการมีหนาที่จะตองปฏิบัติแตเจตนาที่จะไมปฏิบัติ สวนความ 
ลาชานั้นเปนขอเท็จจริงแลวแตพฤติการณเปนกรณีๆ ไป ซ่ึงตุลาการศาลปกครองเปนผูที่มีบทบาท
สําคัญในการสรางบรรทัดฐานขึ้นมา 

3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด  หรือความรับผิดอยางอื่นของ       
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือ
คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่นหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

การกระทําละเมิดในที่นี้ในเบื้องตนหมายถึงการกระทําที่ทําใหผูกระทําตองรับผิดฐาน
ละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หากผูกระทําเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐ และการกระทํานั้นมีเหตุเกิดจากการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐใช
อํานาจตามกฎหมาย หรือใชอํานาจออกกฎ หรือใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น แต
หากเปนการกระทําละเมิดโดยมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 
หรือคําสั่งอื่นแลว การกระทําละเมิดนั้นก็มิใชคดีปกครอง ผูเสียหายตองนําคดีไปฟองศาลยุติธรรม  

ในสวนของการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ   
เจาหนาที่ของรัฐที่เกิดจากการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร คําวา ความรับผิดอยางอื่นนี้มีความหมายกวางซึ่งอาจจะเปนความ
รับผิดประเภทใดก็ได แตควรจะตองเปนความรับผิดที่มีกฎหมายกําหนดไว อยางไรก็ตามไมรวมถึง
ความรับผิดตามสัญญาที่ทําขึ้นตามกฎหมายเอกชน 

ถอยคํา คําสั่งอื่นก็เชนเดียวกัน หมายถึง คําสั่งใดๆ ที่ไมใชคําสั่งทางปกครอง สําหรับใน
เร่ืองความรับผิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐยังมีกฎหมาย
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ที่ใชบังคับโดยเฉพาะ กลาวคือ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ ซ่ึงจะตอง
พิจารณาหลักเกณฑตามกฎหมายนี้ประกอบดวย พระราชบัญญัตินี้จะนํามาใชกับการฟองคดีเฉพาะ
เมื่อเขากรณีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ทางปกครองฯ เทานั้น     ดังนั้นความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐของเจาหนาที่ ซ่ึงตอง
รับผิดทางละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ นั้น จะอยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครองเฉพาะในสวนความรับผิดทางละเมิดตามเงื่อนไขของมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ของ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครองฯ เทานั้น หากเปนความรับผิด
ทางละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ในกรณีอ่ืนยอมไมอยูในเขตอํานาจของศาล
ปกครอง หากอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงตางก็มีหลักกฎหมายที่แตกตางกันในการ
พิจารณาทั้งที่เปนเรื่องละเมิดเชนเดียวกันก็ตาม กลาวคือ ศาลยุติธรรมยอมใชหลักกฎหมายเรื่อง
ละเมิดอันจํากัดเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตศาลปกครองยอมไมมีขอจํากัด
เนื่องจากสามารถใชหลักกฎหมายเรื่องการกระทําละเมิดทางปกครองเพิ่มเติมจากหลักกฎหมาย
เอกชนไดเพื่อประโยชนของคูกรณีในคดีปกครอง 

4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
คดีพิพาทที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองทุกกรณีจะอยูภายใตอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของ

ศาลปกครอง ถึงแมวาคูสัญญาตกลงวาขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากสัญญาใหฟองที่ศาลแพง เชนนี้ไม
สามารถกระทําได เนื่องจากการตกลงยกเวนเรื่องเขตอํานาจศาลนี้ขัดตอหลักความสงบเรียบรอย
ของประชาชน  เชนเดียวกับระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครองไดมีมติวาคูกรณีไมอาจตกลงกันใหใชอนุญาโตตุลาการชี้ขาดขอพิพาทอันมีผล
ทําใหตัดอํานาจศาลปกครองที่จะพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาทตามสัญญาทางปกครองไดเพราะเปน
ขอตกลงที่ขัดหลักตอความสงบเรียบรอยของประชาชน 

5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

คําวา กฎหมายตามบทบัญญัตินี้ หมายรวมถึง พระราชบัญญัติ พระราชกําหนดพระราช
กฤษฎีกา และกฎหมายอนุบัญญัติอันไดแก กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และขอบัญญัติสวน 
ทองถิ่นซึ่งมีลักษณะเปนกฎทางปกครอง และการบังคับตามนิยามนี้เปนการบังคับทางกายภาพ เชน 
การใหร้ือถอน ยายออก ยุติการสราง เปนตน 

สวนการใหศาลบังคับใหบุคคลตองกระทําหรืองดเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดตางจากการ
ใชมาตรการทางปกครองของฝายปกครองตามปกติซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองที่จะกระทํา
ไดเอง เชน การที่เจาหนาที่ตํารวจนํารถยกมาเคลื่อนยายรถยนตที่จอดกีดขวางการจราจร แตถามาตรการ
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ทางปกครองนั้นจะตองบังคับแกบุคคลโดยตรงแลวก็จําเปนที่ฝายปกครองตองใหองคกรทางตุลาการ
เปนฝายตรวจสอบการกระทํานั้นเพื่อปกปองฝายปกครองเองและปกปองเอกชนที่ถูกบังคับ 

ดังนั้น จึงสรุปเขตอํานาจของศาลปกครองคราวๆไดดังนี้ ในสวนของอํานาจหนาที่ของศาล
ปกครองชั้นตนนั้นเปนไปตามมาตรา10 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ ไดกําหนดใหศาล  ปกครองชั้นตนมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครอง
ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน สวนอํานาจหนาที่ศาลปกครองสูงสุดนั้น มาตรา 11 กําหนดใหศาล     
ปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดี ดังตอไปนี้ 

1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่
ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
4) คดีที่อุทธรณคําวินิจฉัยหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

ดังนั้นจะเห็นไดวาศาลปกครองชั้นตนเปนศาลที่มีอํานาจทั่วไปในการพิจารณาคดีปกครอง 
โดยเปนศาลแรกที่คูกรณีจะนําคดีมาฟอง    สวนศาลปกครองสูงสุดก็จะเปนศาลสูงที่คอยตรวจสอบ
คําวินิจฉัยหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนอีกครั้งหนึ่ง หากคูกรณีไมพอใจคําวินิจฉัยหรือคําสั่งใด
ของศาลปกครองชั้นตน และเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีบางประเภทที่มีความสําคัญเปน
พิเศษ 

สําหรับในมาตรา 9 วรรคสอง จะกําหนดถึงคดีที่ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง ซ่ึงเปนเรื่องที่
มีลักษณะนี้ 

1) เร่ืองการดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
2) เร่ืองการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) 
3) คดีที่อยูในอํานาจศาลชํานัญพิเศษ เชน ศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาล

แรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศกลาง และศาลลมละลาย 
ดังที่กลาวมาแลวจึงเห็นไดวาเรื่องของเขตอํานาจศาลปกครองนั้นเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับ

การกระทําทางปกครองของฝายปกครองซึ่งตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองฯ ไดหมายรวมถึงหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ อยางไรก็ตามไดจํากัดอยู
ในการกระทําอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้นโดยซึ่งแบงออกเปนสอง
ลักษณะ คือ นิติกรรมฝายเดียว ไดแก การออกกฎหรือคําสั่ง และนิติกรรมสองฝาย ไดแก สัญญาทาง
ปกครอง และลักษณะที่เปนการกระทําทางกายภาพ 



 37

2.4.1.2 ระบบวิธีพิจารณาคดี 
ระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครองเปนระบบไตสวนและถวงดุล ในการไตสวนเปนหนาที่

ของตุลาการที่จะตองคนหาขอเท็จจริงดวยตนเอง ตองโปรงใส เปนกลาง เปดโอกาสใหคูกรณีได   
โตแยงกันอยางเต็มที่ในพยานหลักฐานตางๆ สวนการถวงดุลก็คือการถวงดุลในการพิจารณาสาม
ฝาย คือ ระหวางตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดีและองคคณะ แตละฝายตองทํางานอยาง
ละเอียดรอบคอบที่สุด และสามารถแสดงเหตุผลที่เหนือกวาของตนได ซ่ึงจะนําไปสูคําพิพากษาที่
สมบูรณที่สุด (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2544 : 234)  

2.4.1.3 การบังคับคดี 
ในหัวขอนี้คณะผูวิจัยจะศึกษาเกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่อาจมีการฟองรองวา

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายอันสืบเนื่องมาจาก
การประกาศใชพระราชกําหนด 

โดยทั่วไปตามมาตรา 77 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี          
ปกครองฯ  ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับและวิธีการบังคับคดีสําหรับคดีปกครอง              
หาประเภท (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2544 : 248) ดังนี้  

1) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองรองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

2) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

3) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

4) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองใหศาลมีคําวินิจฉัยแสดงความเปนอยู
ของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ 

5) การบังคับคดีในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

ในสวนของการบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐไดกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) สามารถแยกพิจารณาไดสอง
กรณี (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2545 : 248) คือ  

1)  กรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
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ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) นั้น ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ไดบัญญัติใหศาลปกครอง
มีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น โดยมาตรา 72 วรรคสอง
ไดบัญญัติไวดวยวา ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) นั้น ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมี
ผลยอนหลังหรือไม หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไข 
อยางใดก็ไดตามความเปนธรรมแหงกรณี 

(1) กรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกกฎ
โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศผลแหงคํา
วินิจฉัยดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้นเพื่อให
เปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวากฎดังกลาวถูกคําวินิจฉัยของศาลปกครองใหเพิกถอนแลว     และเพื่อมิ
ใหเกิดปญหาในกรณีที่ยังคงมีการปฏิบัติตามกฎดังกลาวที่ถูกเพิกถอนแลวเพราะผูที่เกี่ยวของยัง
มิไดรับทราบผลของคําวินิจฉัย กฎหมายจึงกําหนดใหประกาศผลในราชกิจจานุเบกษามีผลเปนการ
เพิกถอนดังกลาว 

(2)   กรณีที่มีการฟองรองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ไดบัญญัติไวในมาตรา 
72 วรรคสองเพียงแตใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหคําบังคับที่ใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวมี
ผลยอนหลัง หรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง โดยมิไดบัญญัติใหมีการ
ประกาศผลแหงคําวินิจฉัยในราชกิจจานุเบกษา เพราะคําสั่งทางปกครองมีผลใชบังคับแกบุคคลหรือ
คณะบุคคลใดโดยเฉพาะ     มิไดมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป ผูซ่ึงอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง
จึงไดรับทราบหรือไดรับแจงผลแหงคําวินิจฉัยดังกลาวโดยตรงอยูแลว และเนื่องจากคําวินิจฉัยมีผล
เปนการเพิกถอนคําสั่งอยูแลวจึงไมจําเปนตองมีการบังคับคดีใหเปนไปตามคําวินิจฉัยดังกลาวอีก 

(3) กรณีที่มีการฟองรองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
กระทําการอื่นใดโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

การกระทําอื่นใดนี้หมายความถึงการกระทําที่มิใชกฎหรือคําสั่งทางปกครองซึ่งก็คือ การ
กระทําทางกายภาพหรือทางวัตถุที่ไมมีลักษณะเปนนิติกรรม ซ่ึงโดยสภาพแลวศาลปกครองไม
สามารถมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนการกระทําเชนนั้นได ดังนั้น มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) จึงบัญญัติให
ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการสั่งหามการกระทําดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวน 
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2)  การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความ  
รับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

สําหรับในกรณีที่มีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่ง
ทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) นั้น มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ได
บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการ 

(1) ส่ังใหใชเงิน 
(2) ส่ังใหสงมอบทรัพยสิน 
(3) ส่ังใหกระทําการ หรือ 
(4) ส่ังใหงดเวนกระทําการ 

โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2544 : 253) 
เมื่อพิจารณามาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ จะเห็น

ไดวามีการตัดอํานาจของศาลปกครองออกไปจากการพิจารณาคดีปกครองซึ่งในสวนนี้คณะผูวิจัย
เห็นควรศึกษาเปนพิเศษ กลาวคือ ในสวนของมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ที่บัญญัติไววา “คดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่นหรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร”  
ซึ่งเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ในสถานการณฉุกเฉินโดยตรงเนื่องจาก
เปนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือความเสียหายเกิดจาก
การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองละเลยตอ
หนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีลักษณะนี้ตองคํานึงถึงวาการละเมิดนั้นตอง
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ก็เปนคดีละเมิดที่ฟองรองตอศาลปกครองได แตถาเปนการ
ปฏิบัติราชการตามปกติ เชน พนักงานขับรถของทางราชการขับรถชนคนบาดเจ็บ หรือนายแพทย
โรงพยาบาลรัฐบาลผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขพิการ อยางนี้ไมใชเปนละเมิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย ตองฟองรองตอศาลยุติธรรม มีขอควรสังเกตประการหนึ่งวาคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (3) นี้นาจะเปนกรณีที่ประชาชนฟองรองทางราชการไดฝายเดียว (โภคิน พลกุล, 2544 : 86-
87) โดยในการพิจารณาวินิจฉัยคดีศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใดซึ่งได
บัญญัติไวในมาตรา 72 ดังตอไปนี้ 
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1) ส่ังใหเพิกถอนกฎ หรือคําสั่ง หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน
ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ กระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ทั้งนี้ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลัง หรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปใน
อนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งไดหรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได  ทั้งนี้ตามความเปนธรรมแกกรณี 

2) ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ
ปฏิบัติหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

3) ส่ังใหชดใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการหรืองดเวน
กระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการ
กระทําละเมิดหรือความรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟอง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

4) ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการ
ฟองใหศาลมีคําวินิจฉัยแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่นั้น 

5) ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม
กฎหมาย 
 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําวินิจฉัย ถาผู
นั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน  ศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของ
บุคคลนั้นได 
 ในการวินิจฉัยคดี ใหศาลปกครองมีคําสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือแตบางสวนตาม
สวนของการชนะคดี   

ซ่ึงลักษณะคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) นั้นตองพิจารณามาตรา 72 (3) ประกอบโดยไดมี
การบัญญัติใหอํานาจศาลปกครองวินิจฉัยใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหการกระทําการ
หรืองดเวนกระทําการเพื่อเยียวยาการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นนั่นเอง 
  
 2.4.2 ศาลยุติธรรม 

โดยที่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ไดปรากฏซึ่งความ       
อันเปนการบงชี้วาการกระทําใดๆ ไมวาจะเปนการออกขอกําหนดก็ดี ประกาศก็ดี ฯลฯ ที่ไดกระทํา
ตามพระราชกําหนดดังกลาวไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองทางปกครอง ดังที่ปรากฏใน
มาตรา 16 นั้นแสดงใหเห็นวาตัวพระราชกําหนดไดวางหลักเกณฑวาหากพนักงานเจาหนาที่ได
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ดําเนินการใดๆ ตามพระราชกําหนดดังกลาวแลว หากวาการนั้นถือเปนการกระทําทางปกครองโดย
สภาพก็ตาม แตการกระทําดังกลาวก็มิอาจถือไดวาเปนการกระทําทางปกครอง ทั้งนี้เปนผลมาจาก
การที่กฎหมายขางตนไดมีบริบทอันเปนการยกเวน     มิใหการกระทําของพนักงานเจาหนาที่อยู
ภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง  ปกครอง และกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กลาวอีกนัยคือ การกระทําใดๆ ของพนักงานเจาหนาที่อันได
กระทําการตามพระราชกําหนดแลว ถึงแมวาจะสงผลกระทบตอประชาชนแตประชาชนก็มิอาจ
ฟองรองเพื่อดําเนินกระบวนการเยียวยาดังกลาวตอศาลปกครองเพราะคดีมิไดอยูในเขตอํานาจของ
ศาลแตอยางใด ทั้งๆ ที่เปนคําสั่งทางปกครองอันสงผลกระทบเชนเดียวกับคําสั่งทางปกครองโดยทั่วไป  
 อยางไรก็ตามตัวพระราชกําหนดฉบับนี้ก็มิไดตัดสิทธิประชาชนผูไดรับความเสียหายจาก
การกระทําของพนักงานเจาหนาที่ที่จะดําเนินคดีเพื่อเรียกคาเสียหายเอาแกหนวยงานราชการตาม
กฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ทั้งนี้เปนไปตามมาตรา 17  

ดังนั้น หากไดพิเคราะหในพระราชกําหนดโดยเฉพาะอยางยิ่งแลวในประเด็นกระบวนการใน
การเยียวยาบุคคลผูไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของพนักงานเจาหนาที่ที่ไดกระทําการไป
ตามพระราชกําหนดดังกลาวจะเห็นไดวาผูไดรับความเสียหายนั้นสามารถดําเนินการฟองรองเพื่อ
เรียกคาเสียหายจากทางราชการไดตามมาตรา 17 แตการฟองรองเพื่อเรียกคาเสียหายดังกลาวมิอาจที่
จะดําเนินการในศาลปกครองไดเหมือนกับคดีละเมิดในทางปกครองทั่วไป อันเปนผลสืบเนื่องมาจาก
มาตรา 16 ซ่ึงมีผลเปนการจํากัดอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีดังกลาว แตอยางไรก็ดี 
การถูกจํากัดเขตอํานาจของศาลปกครองนี้มิใชปญหาในเบื้องตนสําหรับการฟองรองคดีเพื่อเรียก
คาเสียหายเอาแกทางราชการแตอยางใด เพราะผูเสียหายยังสามารถที่จะฟองรองคดีนี้ตอศาลยุติธรรม
ไดโดยผลแหงรัฐธรรมนูญในมาตรา 271 ซ่ึงไดมีการบัญญัติใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
คดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้ หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น 

อยางไรก็ตาม ดวยสภาพแหงคดีปกครองซึ่งโดยทั่วไปอยูภายใตการพิจารณาของศาล          
ปกครองจึงเกิดประเด็นในทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจของศาลยุติธรรมในการรับพิจารณาคดี     
ดังกลาววาไวพิจารณาไดหรือไม ซ่ึงจะตองพิจารณาจากองคกร โครงสราง เขตอํานาจหนาที่ของศาล
ยุติธรรมเปนสําคัญ 

2.4.2.1  เขตอํานาจศาลยุติธรรม 
ศาลยุติธรรมเปนศาลที่มีเขตอํานาจศาลกวางที่สุด รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไวอยางชัดเจน 

กลาวคือ หากอรรถคดีนั้นๆ มิไดมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใดๆ ใหจําตองถูกพิจารณาภายใตศาล
ชํานัญพิเศษเปนการเฉพาะ อาทิเชน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง หรือศาลทหารแลว คดีดังกลาว
เหลานั้นจะตองไดรับดําเนินการวินิจฉัยช้ีขาดโดยศาลยุติธรรม 
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สําหรับกรณีการดําเนินกระบวนการพิจารณาภายใตระบบของศาลยุติธรรมนั้นจําเปนที่
จะตองรูถึงเงื่อนไขแหงกฎหมายที่ไดมีการวางหลักเอาไววาจะตองดําเนินการที่ใดและดําเนินการ
อยางไร กลาวอีกนัยหนึ่งคือ ศาลใดมีเขตอํานาจรับพิจารณาคดีนั้นๆ ได ซ่ึงหลักเกณฑวาดวยเร่ือง
การยื่นหรือการเสนอคําฟองตอศาลนั้นไดมีการกําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 3 มาตรา 4 มาตรา 4 ทวิ มาตรา 4 ตรี มาตรา 4 จัตวา มาตรา 4 เบญจ มาตรา 4  ฉ มาตรา 5 และ
มาตรา 7 อันสามารถสรุปเปนหลักเกณฑสําคัญไดดังนี้ (อุดม เฟองฟุง, 2547 : 41) 

1) ยื่นฟองหรือเสนอคําฟองตอศาลที่จําเลยหรือผูรองขอมีภูมิลําเนาอยูในเขต 
หรือ 

2) ยื่นฟองหรือเสนอคําฟองตอศาลที่มูลคดีเกิดขึ้น หรือ 
3) ยื่นฟองหรือเสนอคําฟองตอศาลที่อสังหาริมทรัพยที่ขอบังคับอยูในเขต และ 
4) ตองไมอยูในเงื่อนไขตองฟองตอศาลที่กําหนดเปนพิเศษ 

อนึ่ง การดําเนินการเสนอคําฟองจะตองเริ่มตนที่ศาลชั้นตนเสียกอนซึ่งหมายความวาหามมิให
เร่ิมตนดําเนินการเสนอคําฟองตอศาลอุทธรณ หรือศาลฎีกาทั้งนี้เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 170 
วรรคแรก แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เวนแตจะเปนคดีที่มีตัวบทกฎหมายบัญญัติ
ไวเปนการพิเศษ เชน ตามมาตรา 308 แหงรัฐธรรมนูญ 

 
 มาตรา 308 บัญญัติวาในกรณีที่นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือขาราชการอื่น ถูกกลาวหาวารํ่ารวยผิดปกติ กระทําผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทําผิดตอตําแหนง
หนาที่ หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่น ใหศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง มีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
  

 อยางไรก็ตามการเริ่มตนคดีที่ศาลชั้นตนจะตองพิจารณาถึงลักษณะของตัวคดีเปนสําคัญ
เนื่องจากเปนประเด็นที่กําหนดวาในทายที่สุดแลวคดีนั้นๆ จะอยูภายใตการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลแขวง ศาลจังหวัด หรือศาลยุติธรรมอื่นๆ อันถือเปนศาล   ช้ันตนดวย กลาวคือ หากเปนกรณี
ของการขอใหมีการออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจากหรือไปยังจังหวัดอื่น 
หรือ ขอใหศาลมีการออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทแหงคดี สถานการณ
ดังกลาวจําตองเสนอตอศาลแขวงทั้งนี้เปนไปตามมาตรา 17 ประกอบกับมาตรา 24 แหงพระ
ธรรมนูญศาลยุติธรรม 
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 นอกจากลักษณะคดีดังกลาวขางตนจะอยูในอํานาจการพิจารณาคดีของศาลแขวงแลว    
ศาลแขวงก็ยังคงมีอํานาจในการพิจารณาคดีดังตอไปนี้ซ่ึงไดมีการบัญญัติไวในมาตรา 25 แหงพระ
ธรรมนูญศาลยุติธรรมอีกดวย 

1) การขอใหศาลดําเนินการไตสวนและวินิจฉัยช้ีขาดคํารองหรือคําขอที่ยื่น
ตอศาลในคดีทั้งปวง 

2) การขอใหศาลดําเนินการไตสวนและมีคําสั่งเกี่ยวกับการเพื่อความปลอดภัย 
3) การขอใหศาลดําเนินการไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา 
4) การขอใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงมีราคาทรัพยสินที่พิพาทหรือ

จํานวนเงินที่ฟองไมเกินสามแสนบาท  
5) การขอใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษ

อยางสูงไวใหจําคุกไมเกินสามปหรือปรับไมเกินหกหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ แตจะลงโทษจําคุก
เกินหกเดือน หรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ ซ่ึงโทษจําคุกหรือปรับอยางใดอยาง
หนึ่งหรือทั้งสองอยางเกินอัตราที่กลาวไมได 

สวนในกรณีเขตอํานาจของศาลจังหวัดนั้นตามมาตรา 18 ใหมีอํานาจในการพิจารณา
พิพากษาคดีแพงและอาญาทั้งปวงที่มิไดอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมอื่น ในขณะที่ตามมาตรา 20
กําหนดใหศาลยุติธรรมอื่นๆ อาทิ ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศกลาง ศาลภาษี
อากร ศาลเยาวชนและครอบครัว ฯลฯ มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีตามที่พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลนั้นหรือกฎหมายอื่นกําหนดไว  เชน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทรัพยสินทางปญญาและ
การคาระหวางประเทศ พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร 
พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 
พ.ศ. 2534 ฯลฯ เปนตน 

นอกจากเรื่องเขตอํานาจของศาลชั้นตนตามที่ไดมีกลาวมาแลวจะตองทราบถึงเขตอํานาจ
แหงศาลสูงคือ ศาลอุทธรณและศาลฎีกาดวยตามลําดับ 

อนึ่ง เขตอํานาจของศาลอุทธรณในการพิจารณาพิพากษาคดีไดบัญญัติไวในพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรม มาตรา 22 

มาตรา 22  บัญญัติวา ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีที่ อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งศาลชั้นตนตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายวาดวยการอุทธรณ และวาดวยเขตอํานาจศาลและมีอํานาจดังตอไปนี้ 

1) พิพากษายืนตาม แกไข กลับ หรือยกคําพิพากษาของศาลชั้นตนที่
พิพากษาลงโทษประหารชีวิตหรือจําคุกตลอดชีวิต ในเมื่อคดีนั้นไดสงขึ้นมายัง
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ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคตามที่บัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา 

2) วินิจฉัยช้ีขาดคํารองคําขอที่ยื่นตอศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณ
ภาคตามกฎหมาย 

                     3)   วินิจฉัยช้ีขาดคดีที่ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจ
วินิจฉัยไดตามกฎหมายอื่น 
 
ศาลฎีกามีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตางๆ ถูกบัญญัติไวในพระธรรมนูญ

ศาลยุติธรรมมาตรา 23  
 

มาตรา 23 บัญญัติวา ศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาพิพากษาบรรดาคดีที่
อ ุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคและคดีที่
อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนโดยตรงตอศาลฎีกาตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายวาดวยการอุทธรณหรือฎีกาและคดีที่กฎหมายอื่นบัญญัติใหศาลฎีกามี
อํานาจพิจารณาพิพากษา รวมทั้งมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดหรือสั่งคํารองขอที่ยื่นตอ
ศาลฎีกาตามกฎหมาย 

คดีที่ศาลฎีกาไดพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว คูความไมมีสิทธิที่จะ
ทูลเกลา ฯ ถวายฎีกาคัดคานคดีนั้นตอไป 
 

2.4.2.2 ระบบวิธีพิจารณาคดี 
ระบบการพิจารณาความของศาลยุติธรรมเพื่อใหไดมาซึ่งพยานหลักฐานในคดีความตางๆ 

อาจกลาวไดอยูบนพื้นฐานของระบบไตสวน (Inquisitorial System) และระบบกลาวหา 
(Accusatorial System) ผสมกัน กลาวคือ ระบบการคนหาพยานหลักฐานของศาลยุติธรรมไทยนั้น
หาไดมีลักษณะอันเปนไปตามระบบการคนหาพยานหลักฐานแบบไตสวนเชนเดียวกันกับกลุม
ประเทศในทางภาคพื้นยุโรปไม แตอยางไรก็ดี ระบบการคนหาพยานหลักฐานของไทยก็มิไดเปน
แบบระบบกลาวหาอยางสิ้นเชิงดวย หากแตไดนําเอาทั้งสองระบบขางตนนี้มาปรับใชอันจะเห็นได
จากมาตรา 95 (2) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซ่ึงไดใหอํานาจศาลในการรับฟง
พยานบอกเลาไดอยางกวางขวาง โดยมิไดบัญญัติถึงขอยกเวนของพยานบอกเลาลงไปใหชัดเจน 
หรือตามาตรา 116 ที่ใหอํานาจศาลถามพยานไดเองกอนคูความทุกฝาย (เข็มชัย ชุติวงศ, 2543 : 7) 
ซ่ึงทั้งสองมาตราดังกลาวถือเปนตัวอยางในการชี้ใหเห็นถึงหลักเกณฑของระบบไตสวน แตทั้งนี้ใน
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ประมวลกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของไทยยังไดมีการนําบทบัญญัติบางประการของระบบ
กลาวหามาบัญญัติไวเพื่อคุมครองสิทธิของจําเลย ดังนั้น ตัวบทกฎหมายลักษณะพยานอันเปนเรื่อง
ของการพิจารณาความเพื่อใหไดมาซึ่งพยานหลักฐานตางๆ ของไทยจึงนาจะเปนระบบผสมที่
คอนขางจะไปในทางระบบไตสวนเสียมากกวาระบบกลาวหา  
 2.4.2.3 การบังคับคดี 

คําพิพากษาถือเปนสิ่งสําคัญมากที่สุดอยางหนึ่งในกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดี   
กลาวคือ คําพิพากษานั้นถือเสมือนไดวาเปนเครื่องมือในการที่จะทําใหกระบวนการของการ
พิจารณาพิพากษาคดีตางๆ เปนอันสําเร็จลุลวงไปในขั้นสุดทาย ดังนั้น จึงเปนการจําเปนที่จะตองรู
ถึงหลักหรือความศักดิ์สิทธิ์แหงคําพิพากษาวาจะผูกพันตัวคูความมากแคไหนเพียงใด ซึ่งในเรื่อง
ดังกลาวนี้มีตัวบทกฎหมายบัญญัติที่เกี่ยวของไดวางหลักเกณฑไวในมาตรา 145 แหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

 
มาตรา 145 บัญญัติวาภายใตบังคับบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้วา

ดวยการอุทธรณฎีกาและการพิจารณาใหม คําพิพากษาหรือคําสั่งใดๆ ใหถือวา   
ผูกพันคูความในกระบวนการพิจารณาของศาลที่พิพากษาหือมีคําสั่ง นับตั้งแตวันที่
ไดพิพากษาหรือมีคําสั่ง จนถึงวันที่คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นไดถูกเปลี่ยนแปลง 
แกไข กลับ หรืองดเสีย ถาหากมี 

  
ถึงแมศาลจะไดกลาวไวโดยทั่วไปวาไมใชคําพิพากษาบังคับแกบุคคลภายนอกซึ่งมิได

เปนคูความในกระบวนพิจารณาของศาลดวยก็ดี คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นยอมไมผูกพันบุคคลภายนอก 
เวนแตที่บัญญัติไวในมาตรา 142 (1) มาตรา 245 และ มาตรา 274 และในขอตอไปนี้ 

1) คําพิพากษาเกี่ยวดวยฐานะหรือความสามารถของบุคคล หรือคําพิพากษา
ส่ังใหเลิกนิติบุคคล หรือคําสั่งเรื่องลมละลาย เหลานี้ บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอางอิงหรือจะใชยันแก
บุคคลภายนอกก็ได 

2) คําพิพากษาที่วินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินใดๆ เปนคุณแกคูความ
ฝายใดฝายหนึ่งอาจใชยันแกบุคคลภายนอกก็ได เวนแตบุคคลภายนอกนั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิดีกวา 

จากหลักเกณฑขางตนจึงสามารถที่จะสรุปไดวาตามหลักกฎหมายแลวคําพิพากษาของ  
ศาลยุติธรรมจะผูกพันเฉพาะกับคูความแหงคดีเทานั้นหาไดมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอกไม ซึ่ง
หมายความวา เมื ่อมีคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลวาไวอยางไรแลว คูความที่ตองปฏิบัติตาม    
คําพิพากษาหรือที่เรียกวาลูกหนี้ตามคําพิพากษานั้นมีความผูกพันที่จะตองปฏิบัติ เมื่อเจาหนี้ตาม
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คําพิพากษาขอใหศาลบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น ถึงแมวาคําพิพากษานั้นจะยังไมถึงที่สุดก็
ไมอาจจะถียงวาไมปฏิบัติไมได เวนแตจะมีการขอใหทุเลาการบังคับคดีไวโดยศาลไดอนุญาตแลว 
(อุดม เฟองฟุง, 2547 : 256) อีกทั้งคําพิพากษาหรือคําสั่งก็มิไดผูกพันบุคคลภายนอก ศาลมิอาจที่จะ
พิพากษาหรือมีคําสั่งถึงบุคคลภายนอกไดแตอยางใด แตอยางไรก็ตาม ในประเด็นเรื่องคําพิพากษา
หรือคําสั่งจะไมมีผลผูกพันบุคคลภายนอกใหตองปฏิบัติตามนั้นมีขอยกเวนอยูหาประการซึ่งคํา
พิพากษาหรือคําสั่งนั้นจะผูกพันบุคคลภายนอกดวย ดังนี้ 

(1) คําพิพากษาในเรื่องการขับไล  
(2) คําพิพากษาศาลอุทธรณฎีกาในกรณีที่เปนการชําระหนี้อันไมอาจ

แบงแยกได 
(3) กรณีที่บุคคลภายนอกไดมาทําสัญญาค้ําประกันตอศาล 
(4) คําพิพากษาอันเกี่ยวกับกรณีดังนี้บุคคลภายนอกสามารถหยิบยกขึ้นมา

อางอิงได 
ก.  คําพิพากษาหรือคําสั่งเกี่ยวดวยฐานะหรือความสามารถของบุคคล 
ข.  คําพิพากษาหรือคําสั่งใหเลิกนิติบุคคล 
ค.  คําสั่งลมละลาย รวมถึงคําสั่งพิทักษทรัพยช่ัวคราวหรือเด็ดขาดดวย 

(5) คําพิพากษาที่วินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินใดๆ เปนคุณแกคูความ
ฝายหนึ่งฝายใด 
 อนึ่ง เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเปนที่เรียบรอยแลว ถาลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติ
ตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบที่จะรองขอใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษา
ไดภายในระยะเวลา 10 ป นับตั้งแตวันที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งตามมาตรา 271 ทั้งนี้โดยการยื่น
คําขอฝายเดียวตอศาลเพื่อใหศาลดําเนินการออกหมายบังคับคดีใหและใหเจาพนักงานบังคับคดีมี
อํานาจดําเนินการยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษารวมทั้งมีอํานาจในการนําเอา
ทรัพยสินดังกลาวออกขายทอดตลาดดวยตามมาตรา 278 
 
 



 47

ตารางเขตอํานาจศาล 
ตารางที่ 2.1 เขตอํานาจศาลยุติธรรม 

ศาล เขตอํานาจ 
 รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 กําหนดเขตอํานาจของศาลยุติธรรมวาศาล  
ยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวงเวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้
หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่นและพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรม พ.ศ. 2543 ไดกําหนดเขตอํานาจของศาลจังหวัดและศาลแขวง
ไวดังนี้ 

1. ศาลชั้นตน 
 
 
 
 
        1.1  ศาลแขวง 

 
มาตรา 17 ศาลแขวงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีและมีอํานาจทําการไต
สวน หรือมีคําสั่งใด ๆ ซ่ึงผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจดังที่ระบุไวใน
มาตรา 24 และมาตรา 25 วรรคหนึ่ง 
มาตรา 24 ใหผูพิพากษาคนใดคนหนึ่งมีอํานาจ 
          (1) ออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายส่ัง ใหสงคนมาจากหรือ
ไปยังจังหวดัอื่น 
          (2) ออกคําสั่งใด ๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท
แหงคดี 
มาตรา 25 ในศาลชั้นตน ผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจเกี่ยว
แกคดีซ่ึงอยูในอํานาจของศาลนั้น ดังตอไปนี้ 
          (1) ไตสวนและวินิจฉัยช้ีขาดคํารองหรือคําขอที่ยื่นตอศาลในคดี
ทั้งปวง 
          (2) ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งเกี่ยวกับวิธีการเพื่อความปลอดภัย 
          (3) ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา 
          (4) พิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินที่พิพาทหรือ
จํานวนเงินที่ฟองไมเกินสามแสนบาท ราคาทรัพยสินที่พิพาทหรือเงิน 
ดังกลาวอาจขยายไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฏีกา 
          (5) พิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษอยาง
สูงไวใหจําคุกไมเกินสามป หรือปรับไมเกินหกหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้ง
ปรับ แตจะลงโทษจําคุกเกินหกเดือน หรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือ
ทั้งจําทั้งปรับ ซ่ึงโทษจําคุกหรือปรับอยางใดอยางหนึ่งหรือทั้งสองอยาง
เกินอัตราที่กลาวแลวไมได 
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ตารางที่ 2.1 เขตอํานาจศาลยุติธรรม (ตอ) 
ศาล เขตอํานาจ 

   1.2  ศาลจังหวัด มาตรา 18 ศาลจังหวัดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาทั้ง
ปวงที่มิไดอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมอื่น 

2. ศาลอุทธรณ มาตรา 22 ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
บรรดาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายวาดวยการอุธรณ และวาดวยเขตอํานาจศาลและมีอํานาจ  
ดังตอไปนี้ 
          (1) พิพากษายืนตาม แกไข กลับ หรือยกคําพิพากษาของศาล  
ช้ันตนที่พิพากษาลงโทษประหารชีวิตหรือจําคุกตลอดชีวิต ในเมื่อคดี
นั้นไดสงขี้นมายังศาลอุทธรณศาลอุทธรณภาคตามที่บัญญัติไวใน
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
          (2) วินิจฉัยช้ีขาดคํารองขอที่ยื่นตอศาลอุทธรณและศาลอุทธรณ
ภาคตามกฎหมาย 
          (3) วินิจฉัยช้ีขาดคดีที่ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจ
วินิจฉัยไดตามกฎหมายอื่น 

3. ศาลฎีกา มาตรา 23 ศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาพิพากษาบรรดาคดีที่อุทธรณคํา
พิพากษาหรือคําสั่งของศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคและคดีที่
อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนโดยตรงตอศาลฎีกาตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการอุทธรณหรือฎีกาและคดีที่กฎหมาย
อ่ืนบัญญัติใหศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาพิพากษา รวมทั้งมีอํานาจวินิจฉัย
ช้ีขาดหรือส่ังคํารองคําขอที่ยื่นตอศาลฎีกาตามกฎหมาย 
          คดีใดซึ่งศาลฎีกาไดพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว คูความไมมี
สิทธิที่จะทูลเกลา ฯ ถวายฎีกาคัดคานคดีนั้นตอไป 
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ตารางที่ 2.2 เขตอํานาจศาลปกครอง 
ศาล เขตอํานาจ 

1. ศาลปกครองชั้นตน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่อง 
ดังตอไปนี้ 
  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ  
เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปน
การออกกฎ คําสั่งหรือ การกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
หรือโดยไม ถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  หรือ  วิ ธีการอันเปน
สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปน 
การสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชน
เกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ  
เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
อยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ
คําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
                (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 (5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือ
ละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยู
ในเขตอํานาจ ศาลปกครอง  
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ตารางที่ 2.2 เขตอํานาจศาลปกครอง (ตอ) 
ศาล เขตอํานาจ 

2. ศาลปกครองสูงสุด พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี  
ดังตอไปนี้  

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ประกาศกําหนด 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราช
กฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี 

(3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครอง  
สูงสุด 
  (4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง  
ช้ันตน 

 
 


