
บทที่ 2 
 

แนวคิด ทฤษฎีและหลกักฎหมายเกี่ยวกับการใชอํานาจปกครอง 
และความรับผิดของรัฐ 

 
โดยปกติพระราชกําหนดเปนกฎเกณฑแหงกฎหมายที่ฝายบริหารคือพระมหากษัตริยโดย 

คําแนะนําและยินยอมของคณะรัฐมนตรีตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจที่รัฐธรรมนูญใหไวในสองกรณี คือ 
 กรณีแรกเปนกรณีที่ตราพระราชกําหนดเพื่อรักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัย
สาธารณะ ความมั่นคงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือปองกันภัยพิบัติสาธารณะที่มีความจําเปน
อันมิอาจหลีกเลี่ยงได 
 กรณีที่สองเปนกรณีที่ตราพระราชกําหนดเกี่ยวกับภาษีอากรหรือเงินตราซึ่งตองไดรับการ
พิจารณาโดยดวนและเปนการลับ เพื่อรักษาประโยชนของแผนดินในระหวางสมัยประชุมสภา
สําหรับในบทนี้จะขอพิจารณาเฉพาะในกรณีแรกซึ่งเกี่ยวของกับการออกพระราชกําหนดเพื่อบังคับ
ใชในสถานการณฉุกเฉิน 
 เมื่อไดมีการตราพระราชกําหนดแลว ตอมาเมื่อไดนําเขาสูการพิจารณาของรัฐสภาและ
รัฐสภาไดใหความเห็นชอบแลว พระราชกําหนดนั้นก็มีผลเปนพระราชบัญญัติ คือ เปนกฎหมาย
ของแผนดินโดยถาวร 
 สําหรับหลักการของสถานการณสงครามหรือสถานการณฉุกเฉินนั้น (บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, 
2539 : 116-118) ในบางสถานการณที่รายแรง การจะใหฝายปกครองตองเคารพและปฏิบัติตามกฎเกณฑ
แหงกฎหมายอยางเครงครัดเหมือนในภาวะปกติคงเปนเรื่องยาก เนื่องจากในสถานการณเหลานั้น 
ความจําเปนยอมเปนกฎหมาย การรักษาเอกราชของชาติ ความมั่นคงและความสงบเรียบรอยยอมมา
กอนสิ่งอื่นใด ดังนั้น ระบบกฎหมายทั้งหลายจึงยอมรับใหฝายปกครองดําเนินการใชอํานาจไดตาม
ความจําเปนของสถานการณโดยไมตองเคารพหลักความชอบดวยกฎหมายอยางเครงครัด ตัวอยางเชน
ในประเทศฝรั่งเศส สภาแหงรัฐยอมรับวาการจํากัดขอบเขตอํานาจของฝายปกครองในยามปกตินั้น 
จําเปนจะตองผอนคลายลงหากเกิดภาวะไมปกติขึ้นและจําเปนตองใหความอิสระแกฝายปกครองที่จะ
ดําเนินการใหเหมาะสมกับสถานการณโดยใชวิธีการซึ่งแตกตางจากวิธีในภาวะปกติ และเพิ่มอํานาจ
ใหแกฝายปกครองมากขึ้น แตฝายปกครองเองก็ตองไมปฏิบัติการใหเกินขอบเขตแหงอํานาจที่ขยาย
ออกไป มิเชนนั้นอาจจะถูกฟองรองตอศาลได ถาเปนการกระทําที่เกินขอบเขต หรือนอกเหนืออํานาจ
หนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว ซ่ึงในอดีต ประเทศไทยก็ไดประกาศใชกฎหมายที่มีลักษณะดังกลาวแลวคอื 
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พระราชบัญญัติกฎอัยการศึก พุทธศักราช 2457 และพระราชบัญญัติวาดวยการบริหารในสถานการณ
ฉุกเฉิน พ.ศ. 2495 

กรณีของประเทศไทยในปจจุบัน ประเด็นที่คณะผูวิจัยใหความสนใจคือกรณีศึกษามาตรา 
16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ซ่ึงไดบัญญัติวา ขอกําหนดก็ดี 
ประกาศก็ดี คําสั่งก็ดี หรือแมแตการกระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูในบังคับของกฎหมายวา
ดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง จะเห็นไดวามีการตัดอํานาจของศาลปกครองออกไปจากการพิจารณาคดีปกครองและ
มาตรา 17 แหงพระราชกําหนดดังกลาวซ่ึงไดบัญญัติไวอีกวา พนักงานเจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่
เชนเดียวกับพนักงานเจาหนาที่ตามพระราชกําหนดนี้ไมตองรับผิดทั้งทางแพงและทางอาญา หรือ
ทางระเบียบวินัยเนื่องจากการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการกระทําความผิดตาม
กฎหมายหากเปนการกระทําที่สุจริต ไมเลือกปฏิบัติ และไมเกินสมควรกวากรณีจําเปน แตไมตัด
สิทธิผูที่ไดรับความเสียหายที่จะเรียกรองคาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่นั้น ซ่ึงหมายความวาเจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับพนักงาน
เจาหนาที่อันหมายถึงผูซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงตั้งใหปฏิบัติหนาที่ตามพระราชกําหนดนี้ไมตองรับผิด
ทั้งทางแพงและทางอาญาหากมีองคประกอบครบตามที่กฎหมายบัญญัติไวคือ 

1) เปนการกระทําที่สุจริต 
2) ไมเลือกปฏิบัติ และ 
3) ไมเกินสมควรกวากรณีจําเปน  
หากขาดองคประกอบใดองคประกอบหนึ่ง เจาหนาที่และผูมีอํานาจหนาที่เชนเดียวกับ

พนักงานเจาหนาที่ก็จะตองรับผิดทางแพง ทางอาญา หรือทางวินัย นอกจากนี้ผูที่ไดรับความเสียหาย
จากการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือปองกันการกระทําความผิดตามกฎหมายยังมีสิทธิในการ   
เรียกรองคาเสียหายจากทางราชการตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ตามมาตรา 
17 อันเปนไปตามการตีความรัฐธรรมนูญมาตรา 271 ที่บัญญัติไววา ศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น ซ่ึง
ทําใหคดีในลักษณะที่กลาวมาสามารถไปฟองรองไดที่ศาลยุติธรรม 

อยางไรก็ตามไดมีปญหาวาการบัญญัติขอกฎหมายในพระราชกําหนดหลายมาตราดังกลาว
และการตีความมาตรา 271 แหงรัฐธรรมนูญนั้นชอบหรือไม ดังนั้นคณะผูวิจัยจะไดทําการศึกษาถึง
แนวคิด ทฤษฎี และหลักกฎหมายเกี่ยวกับการใชอํานาจปกครองและความรับผิดของรัฐตอไปในบทนี้ 
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2.1  หลักนิติรัฐ 
 

ความหมายของนิติรัฐ (legal state) คือ รัฐที่ในทางสัมพันธกับประชาชน และเพื่อการให
หลักประกันแกสถานะของบุคคลอยูภายใตระบอบแหงกฎหมาย ระบอบแหงกฎหมายนี้จะผูกการ
กระทําของรัฐไวดวยกฎเกณฑตางๆซึ่งสวนหนึ่งอาจจะเปนการกําหนดสิทธิของประชาชน แตอีก
สวนหนึ่งจะกําหนดเกี่ยวกับหนทางและวิธีการดําเนินการทางปกครองของรัฐ โดยกฎเกณฑดังกลาวมี
จุดมุงหมายเพื่อจํากัดอํานาจของรัฐโดยทําใหรัฐอยูภายใตระเบียบแหงกฎหมายที่กฎเกณฑนั้นได
สรางขึ้น ซ่ึงลักษณะที่สําคัญประการหนึ่งของหลักนิติรัฐคือ ในการปฏิบัติตอผูอยูใตปกครอง ฝาย
ปกครองจะสามารถใชวิธีการตางๆไดก็แตเฉพาะที่ระเบียบแหงกฎหมายที่บังคับใชอยูในขณะนั้น 
เชน พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ฯลฯ อนุญาตใหไว (โภคิน พลกุล, 2547 : 56) 

สําหรับหลักนิติรัฐนั้นมีสาระสําคัญอยูสามประการคือ 
(1) กฎหมายทั้งปวงที่ออกโดยองคกรนิติบัญญัติของรัฐจะตองชอบดวยรัฐธรรมนูญ

โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายที่ใหอํานาจแกองคกรฝายบริหารของรัฐที่มีลักษณะกาวลวงเขาไปใน
แดนแหงสิทธิเสรีภาพของราษฎร โดยจะตองระบุไวอยางชัดเจนวาใหองคกรใดมีอํานาจในการกาว
ลวงแดนแหงสิทธิเสรีภาพของประชาชนในกรณีใดไดบางและการกาวลวงนั้นจะตองไมเกิน
ขอบเขตแหงความจําเปนแหงการดําเนินการรักษาผลประโยชนสาธารณะ 

(2) ตองมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจแกองคกรฝายบริหารอยางชัดเจนในการใช
อํานาจสั่งการใหราษฎรกระทําการหรืองดเวนกระทําการและการใชอํานาจตองอยูภายใตกรอบที่
กฎหมายกําหนดไว 

(3) องคกรตุลาการมีอํานาจหนาที่ในการควบคุมมิใหการกระทําขององคกรฝายบริหาร
ขัดตอรัฐธรรมนูญ และกฎหมายอื่นๆ 

นิติรัฐจึงเปนรัฐที่ใหหลักประกันแกประชาชน โดยใหอํานาจแกประชาชนในอันที่จะฟองรอง
ตอศาลเพื่อขอใหยกเลิก แกไข หรือเลิกบังคับใชการกระทําทางปกครองที่ละเมิดสิทธิของประชาชน 

ดวยเหตุนี้ศาลจึงถือเปนองคกรซึ่งมีความสําคัญอยางยิ่งที่จะคอยคุมครองประชาชนจากการ
กระทําตามอําเภอใจของฝายปกครองอันจะกอใหเกิดความเสียหายแกสิทธิของประชาชนทั่วไปดังที่
จะไดกลาวถึงตอไป 
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2.2  กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
  

กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเปนกฎหมายที่วางหลักเกณฑทั่วไปในการ
ปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในการออกคําสั่งทางปกครอง รวมถึง
การวางหลักเกณฑการคุมครองสิทธิของประชาชน  กฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
นั้น นอกจากจะกําหนดวิธีการทํางานของเจาหนาที่แลวยังเปนการบังคับเจาหนาที่ฝายปกครองให
ตองดําเนินการตามขั้นตอนเพื่อปองกันความผิดพลาดที่อาจจะเกิดขึ้นได  นอกจากนั้นการที่มี
กฎหมายที่กําหนดวิธีการทํางานของเจาหนาที่ฝายปกครองก็สงผลใหการดําเนินการของรัฐมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เปนการควบคุมคุณภาพการทํางานของเจาหนาที่ฝายปกครอง และเอกชนยัง
ไดรับความเปนธรรม อีกทั้งยังเกิดความไววางใจในการทํางานของเจาหนาที่ฝายปกครองอีกดวย 

การที่มีกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองถือวาเปนการพัฒนากฎหมายใหสอดคลอง
กับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหการกระทําทุกอยางของ
เจาหนาที่ฝายปกครองนั้นจะตองกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย มีความถูกตองเหมาะสมกับเรื่องใน
กรณีเฉพาะราย จะไมใชอํานาจอยางไรเหตุผลหรือเกินสมควรแกเหตุ หลักเกณฑทั่วไปที่กําหนดไว
ในกฎหมายฉบับนี้จึงเปนมาตรการสําคัญในการปองกันมิใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจตาม
อําเภอใจอันจะสงผลใหคําสั่งทางปกครองตางๆ มีความเปนภาวะวิสัยมากที่สุด (ชาญชัย  แสวงศักดิ์, 
2547: 24) 

ลักษณะที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ การที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 เปนกฎหมายที่กําหนดมาตรฐานขั้นต่ําของหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือ
มาตรฐานในการปฏิบัติราชการ ดังจะสังเกตไดจากบทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 3 ที่วา “วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายตางๆ ใหเปนไป
ตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ เวนแตในกรณีที่กฎหมายใดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เร่ืองใดไวโดยเฉพาะและมีหลักเกณฑที ่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติ
ราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้”  ซ่ึงจะเห็นไดวามาตรานี้มุงกําหนดให
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฉบับนี้สามารถใชบังคับไดกับการกระทําทาง
ปกครองหรือการใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ตามที่กฎหมายทุกฉบับกําหนดเอาไว ซ่ึงการ
ใชอํานาจของเจาหนาที่ดังกลาวนั้นจะตองอยูภายใตหลักเกณฑที่กําหนดเอาไวในกฎหมายนี้ดวยกัน
ทั้งสิ้น เวนแตกรณีที่กฎหมายฉบับใดที่ใหอํานาจแกเจาหนาที่กระทําการใดๆ จะไดกําหนดวิธี
ปฏิบัติราชการในเรื่องนั้นๆ เอาไวโดยเฉพาะ ซ่ึงมีมาตรฐานสูงกวาที่กฎหมายฉบับนี้กําหนดเอาไว
แลว เพราะในกรณีที่กฎหมายเฉพาะไดบัญญัติมาตรการเกี่ยวกับการใชอํานาจของเจาหนาที่ตาม
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กฎหมายนั้นๆ ไวดีกวาหรือเทียบเทากับในพระราชบัญญัตินี้แลว ก็ยอมไมมีเหตุผลใดที่จะปฏิเสธ
การใชบังคับกฎหมายเฉพาะนั้นโดยมานําเอาพระราชบัญญัตินี้ซ่ึงเปนกฎหมายทั่วไปไปใชบังคับอีก 
(ชาญชัย  แสวงศักดิ์, 2547 : 70) 

ขอยกเวนที่มิใหนําพระราชบัญญัตินี้ไปใชบังคับกับกฎหมายเฉพาะตางๆ มีอยูส่ีกรณี    
(ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2547 : 70) คือ 

1)  กฎหมายเฉพาะกําหนดหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมไวไมต่ํากวาหลักเกณฑตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

2)  กฎหมายเฉพาะกําหนดมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไวไมต่ํากวาพระราชบัญญัตินี้ 
3)  กฎหมายเฉพาะกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณโตแยงไวแตกตางจาก

พระราชบัญญัตินี้ 
4)  ในกรณีที่กฎหมายกําหนดเรื่องมาตรการบังคับทางปกครองไวแลว ใหถือเปนหลักการ

วาเจาหนาที่ตองใชมาตรการบังคับตามกฎหมายเฉพาะเสียกอน แมวามาตรา 63 จะกําหนด
มาตรฐานความเปนธรรมและมาตรฐานการปฏิบัติต่ํากวาที่กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้ก็ตาม 

ตามหลักที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาการปฏิบัติราชการทางปกครองไมวาเกี่ยวกับกรณีใด 
หรือไมวาจะเปนการใชอํานาจตามกฎหมายใดก็ใหนําพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง           
ปกครองฯ มาใชบังคับดวย โดยมีขอยกเวนดังกลาวสี่ประการ ซ่ึงนอกจากขอยกเวนทั้งสี่ประการนี้
แลว ตามมาตรา 4     แหงพระราชบัญญัตินี้ยังกําหนดวามิใหนําพระราชบัญญัตินี้ไปใชบังคับแกการ
บังคับใชกฎหมายและการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐตามองคกรตางๆ เอาไวอีกเกากรณี ดังนี้ 

1)  การดําเนินงานของรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี 
2)  การดําเนินงานขององคกรที่ใชอํานาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ 
3)  การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 
4)  การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการดําเนินงานของเจาหนาที่ในกระบวนการ

พิจารณาคดี การบังคับคดี และการวางทรัพย 
5)  การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองรองทุกขและการสั่งการตามกฎหมายวาดวยคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 
6)  การดําเนินงานเกี่ยวกับนโยบายตางประเทศ 
7)  การดําเนินงานเกี่ยวกับราชการทหาร 
8)  การดําเนินงานตามกระบวนการยุติธรรมทางอาญา 
9)  การดําเนินกิจการขององคการทางศาสนา 
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ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ถือวาเปน
การพัฒนากฎหมายใหสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐที่    
เรียกรองใหการกระทําทุกอยางของเจาหนาที่ฝายปกครองนั้นจะตองกระทําโดยชอบดวยกฎหมาย 
ซ่ึงหลักนี้เรียกรองใหคูกรณีที่เปนเอกชนควรมีสิทธิบางประการเพื่อเปนการรองรับใหกฎหมายนี้
ไดรับการปฏิบัติตามอยางแทจริง สิทธิของเอกชนที่สําคัญประการหนึ่งก็คือสิทธิที่จะไดรับทราบ
ขอเท็จจริงและมีโอกาสโตแยง และแสดงพยานหลักฐาน ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ มาตรา 30 ก็ไดบัญญัติไวสอดคลองกับสิทธิของเอกชนนี้ มาตราดังกลาววางหลัก
เกี่ยวกับกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐจะตองแจงใหคูกรณีที่ไดรับผลกระทบสิทธิไดทราบขอเท็จจริงเอาไว
สามกรณีคือ 

1)  กรณีที่เจาหนาที่ตองแจง คือ กรณีทั่วไปที่กฎหมายกําหนดวา ถาคําสั่งทางปกครองนั้น
อาจกระทบสิทธิของเอกชน เจาหนาที่ตองใหผูนั้นมีโอกาสที่จะไดรับทราบขอเท็จจริงเพียงพอ
และมีโอกาสไดโตแยงและแสดงพยานหลักฐานของตน ถาเจาหนาที่ไมไดแจงก็เปนความบกพรอง
ของการพิจารณา เอกชนคูกรณีอาจขอใหเพิกถอนกระบวนการเดิมได 

2)  กรณีที่เจาหนาที่ไมตองแจง คือกรณีที่กฎหมายกําหนดวาเจาหนาที่จะแจงใหคูกรณี
ทราบขอเท็จจริงที่มีผลกระทบตอสิทธิของตนไมไดเลย ไดแก กรณีที่มีการแจงใหคูกรณีทราบแลว
จะกอใหเกิดผลเสียหายอยางรายแรงตอประโยชนสาธารณะ 

3)  กรณีที่เจาหนาที่อาจจะแจงหรือไมแจงขอเท็จจริงใหคูกรณีทราบก็ได ตามแตที่เจาหนาที่
จะเห็นสมควร กรณีนี้จึงขึ้นอยูกับการชั่งน้ําหนักความสําคัญระหวางการดําเนินการตามขั้นตอน
ปกติกับการปองกันความเสียหาย ไดแก 

 3.1)  กรณีมีความจําเปนเรงดวน หากปลอยใหเนิ่นชาไปจะกอใหเกิดความเสียหาย
อยางรายแรงแกเอกชนคนหนึ่งคนใดหรือจะกระทบตอประโยชนสาธารณะ 

 3.2)  กรณีมีผลทําใหระยะเวลาที่กําหนดไวสําหรับการทําคําสั่งทางปกครองตองลาชา
ออกไป 

 3.3)  กรณีที่ขอเท็จจริงของคูกรณีผูมีคําขอไดใหไวครบถวนที่จะใชในการออก    
คําสั่งทางปกครองไดโดยไมตองพิจารณาขอเท็จจริงอื่นอีก 

 3.4)  กรณีที่มีสภาพซึ่งเห็นไดชัดวาการแจงผลที่อาจกระทบสิทธิไมอาจกระทําได 
 3.5)  กรณีเปนคําสั่งทางปกครองอันเปนมาตรการบังคับ เพราะคูกรณีไดทราบคําสั่ง

ทางปกครองแลว แตกลับฝาฝนไมปฏิบัติตามคําสั่งนั้น จึงไมมีความจําเปนใดตองแจงผลกระทบให
ทราบอีก 
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 3.6) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงปจจุบันไดมีการออกกฎกระทรวง
ตามความในมาตรา 30 นี้แลว คือ กฎกระทรวง ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2540 ซ่ึงกําหนดกรณีที่ไมตองแจงให
คูกรณีทราบในการทําคําสั่งทางปกครองเอาไวอีกหกกรณี คือ 

ก. การบรรจุ การแตงตั้ง การเลื่อนขั้นเงินเดือน การสั่งพักงานหรือการสั่ง
ใหออกจากงานไวกอน หรือการใหพนจากตําแหนง 

ข. การแจงผลการสอบหรือการวัดผลความรูหรือความสามารถของบุคคล 
ค. การไมออกหนังสือเดินทางสําหรับการเดนิทางไปตางประเทศ 

ง. การไมตรวจลงตราหนังสือเดินทางของคนตางดาว 
จ. การไมออกใบอนุญาตหรือการไมตออายุใบอนุญาตทํางานของคนตางดาว 
ฉ. การสั่งใหเนรเทศ 

 
2.3  การกระทําละเมิดทางปกครองและความรับผดิของรัฐ 
 

การกระทําละเมิดทางปกครองและความรับผิดของรัฐในเรื่องละเมิด  คณะผูวิจัยจะ
ทําการศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีตามกฎหมายปกครอง รวมทั้งความรับผิดของรัฐกอนและ
หลังจากที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ใชบังคับวาความรับผิด
ของเจาหนาที่ของรัฐจะเปนเชนใด ประกอบกับความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญัติคาตอบแทน
ผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544  โดยมีรายละเอียดดังนี้ 
 

2.3.1  ความรับผิดของรัฐและเจาหนาท่ีของรัฐ 
 ความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐในเรื่องการกระทําละเมิด     
จําตองพิจารณาจากหลักในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 420 ซ่ึงบัญญัติวา “ผูใดจงใจ
หรือประมาทเลินเลอ  ทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมายใหเขาเสียหายถึงแกชีวิตก็ดี แกรางกายก็ดี 
อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพยสินหรือสิทธิอยางหนึ่งอยางใดก็ดี  ทานวาผูนั้นทําละเมิด จําตองใชคา
สินไหมทดแทนเพื่อการนั้น” 

กฎหมายแพงและพาณิชยวาดวยละเมิดนั้น เปนบทบัญญัติกฎหมายที่กําหนดขึ้นเพื่อเปน
เครื่องมือในการชดเชยตอความเสียหายอันเกิดขึ้นกับบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ใหไดรับการชดใชเยียวยา
ตอความเสียหายที่เกิดขึ้นกับชีวิต รางกาย อนามัย ทรัพยสิน หรือแมแตสิทธิอยางใดๆ อันไดรับ
ความเสียหายจากการกระทําอันมิชอบดวยกฎหมาย 
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แนวความคิดในกฎหมายลักษณะละเมิดนั้น ในชวงแรกมีที่มาจากแนวคิดจากการลงโทษ 
ผูกระทําความผิดซึ่งกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยตรง ตามหลักตาตอตาฟนตอฟน 
(วารี นาสกุล, 2539 : 3)  ซ่ึงในการลงโทษดังกลาวไดกระทําโดยรัฐเพียงอยางเดียว  ไมวาจะเปนการ
ลงโทษตอเนื้อตัวรางกาย  หรือแมแตการปรับสินไหมก็ตาม  แตการลงโทษเชนวานั้นหาไดมีการ  
ชดใชเยียวยาตอความเสียหายที่บุคคลใดๆ ไดรับจากการกระทําความผิดตามกฎหมายอาญาไม  ตอมา
แนวความคิดไดเปลี่ยนไป กลาวคือ รูปแบบการลงโทษตอการกระทําความผิดอาญานั้นไดกระทําโดยรฐั  
ในขณะที่การชดใชเยียวยานั้นเปนเรื่องที่ผูเสียหายพึงจะไดรับจากผูกระทําความเสียหายนั้นโดยตรง  
การแบงแยกเรื่องการลงโทษบุคคลจากการกระทําความผิดตามกฎหมายอาญากับการชดใชเยียวยา
ในรูปแบบของคาเสียหาย คาสินไหมทดแทนจึงมีการแบงแยกออกจากกันอยางชัดเจน 

ดังนั้นกฎหมายลักษณะละเมิดนั้นจึงเปนกฎหมายที่มีปรัชญาแนวคิดในเรื่องเกี่ยวกับการชดใช
เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นกับบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยตรง  ซ่ึงในการชดใชเยียวยาตอความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นนั้น  ตองเปนการชดใชเยียวยาที่อยูในรูปของการชดเชยตอความเสียหายที่เกิดขึ้นหาใชการหา
กําไรจากความเสียหายที่เกิดขึ้นไม กลาวคือ ตองเปนการชดเชย หรือการเยียวยาที่ทําใหผูเสียหายได
กลับคืนสูฐานะเดิมหรือใกลเคียงฐานะเดิมมากที่สุดกอนผูเสียหายจะไดรับความเสียหายเชนวานั้น       
(สุเทพ  ลุนหลา, 2548 : 202) ซ่ึงในการชดใชเยียวยานั้นก็อยูในรูปแบบของการคืนทรัพย  การใชราคา
ทรัพยและการชดใชคาเสียหาย  

 2.3.1.1  ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่จากการกระทําละเมิด 
ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่จากการกระทําละเมิดนั้น  เกี่ยวของกับ

กฎหมายในสองลักษณะไดแก ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยและพระราชบัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยที่ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่นั้น
สามารถแบงการพิจารณาออกเปนสองชวงดังนี้ 

  1)  ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่กอนมีพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

ในการกระทําละเมิดซึ่งเจาหนาที่ของรัฐตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น  ความรับผิด
ของเจาหนาที่ของรัฐกอนมีพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ จําตองอาศัย
บทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนหลักเกณฑในการพิจารณา  กฎหมายแพงและ
พาณิชยลักษณะละเมิดนั้นใชคําวา “ผูใด”  ซ่ึงคําวา ผูใด นั้น หมายถึง ผูกระทําละเมิด ซ่ึงผูกระทํา
ละเมิดนั้นอาจเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได  ในกรณีที่หนวยงานของรัฐซึ่งเปนนิติบุคคล
กระทําละเมิดนั้นการกระทําละเมิดตองกระทําผานเจาหนาที่ในฐานะเปนผูแทนนิติบุคคลของรัฐ
ตามมาตรา  70 วรรคสอง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย   
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ดังนั้น เมื่อเจาหนาที่ไดกระทําละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติงานในหนาที่ในฐานะเปน    
ผูแทนนิติบุคคลแลว  การกระทําละเมิดของเจาหนาที่และความรับผิดของหนวยงานของรัฐนั้น จะ
เปนไปตามมาตรา 76  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  ซ่ึงไดบัญญัติไวดังนี้ 

 
มาตรา 76 บัญญัติวา  ถาการกระทําตามหนาที่ของผูแทนนิติบุคคลหรือ

ผูมีอํานาจทําการแทนนิติบุคคล  เปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่น นิติบุคคล
นั้นตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้น  แตไมสูญเสียสิทธิที่
จะไลเบี้ยเอาแกผูกอความเสียหาย 

ถาความเสียหายแกบุคคลอื่นเกิดจากการกระทําที่ไมอยูในขอบวัตถุประสงค
หรืออํานาจหนาที่ของนิติบุคคล  บรรดาบุคคลดังกลาวตามวรรคหนึ่งที่ได
เห็นชอบใหกระทําการนั้นหรือไดเปนผูกระทําการดังกลาวตองรวมกันรับผิด
ชดใชคาสินไหมทดแทนแกผูที่ไดรับความเสียหายนั้น 

 
 ดังนั้น ในการกระทําละเมิดที่เกิดขึ้นกอนที่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ     
เจาหนาที่ฯจะใชบังคับนั้น การกระทําละเมิดดังกลาวยอมทําใหผูเสียหายซึ่งเปนเอกชนสามารถ
ฟองรองหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐไดโดยอาศัยบทบัญญัติในมาตรา 76  แหงประมวล
กฎหมายแพงและพาณิชยเปนหลักในการพิจารณาความรับผิดของรัฐและเจาหนาที่ของรัฐโดยตรง  
กลาวคือ  ถาการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเปนเหตุใหเกิดความเสียหายแกบุคคลอื่นใดแลว 
หนวยงานของรัฐที่เจาหนาที่ผูนั้นสังกัดอยูจะตองรับผิดเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นดวยการชดใชคา
สินไหมทดแทนใหกับผูเสียหายนั้นๆ  (ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  2540ก : 23)  และไมวาความ
เสียหายนั้นจะเกิดจากการกระทําละเมิดอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่หรือไมก็ตาม  การฟองรอง
บังคับคดีก็ตองทําการฟองบังคับคดีที่ศาลยุติธรรม  

อนึ่ง เมื่อนิติบุคคลไดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นไปแลว  หนวยงาน
ของรัฐนั้นๆ ก็มีสิทธิที่จะไลเบี้ยจากเจาหนาที่ของรัฐที่เปนผูที่ไดกอใหเกิดความเสียหายนัน้ไดทัง้หมด
เต็มจํานวน เสมือนหนึ่งวาเจาหนาที่ของรัฐนั้นไดกระทําละเมิดในฐานะสวนตัว (ปกรณ  นิลประพันธ, 
2544 : 2)  ซึ่งในการใชสิทธิไลเบี้ยของหนวยงานของรัฐดังกลาวนั้นไดสงผลตอการปฏิบัติหนาที่
ของเจาหนาที่ของรัฐโดยตรง  กลาวคือ เจาหนาที่ของรัฐมักไมอยากปฏิบัติหนาที่อยางเต็มที่ หรือไมกลาที่
จะปฏิบัติหนาที่  เนื่องจากหากการปฏิบัติหนาที่ของตนไดกอใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้นแลว  เจาหนาที่นั้น
ก็เกรงวาจะตองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งหมดดวยตัวเอง (ปกรณ  นิลประพันธ, 2544 : 3)   
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   2)  ความรับผิดของหนวยงานของรัฐและเจาหนาที่ภายหลังการบังคับใช
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 

ภายหลังจากที่มีการบังคับใชพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ แลวนั้น  
การกระทําละเมิดของเจาหนาที่ก็ยังคงตองพิจารณาในลักษณะของการกระทําละเมิดตามหลักใน
มาตรา 420 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยวาการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐนั้นเปนการ
กระทําละเมิดหรือไมอยางไร  เนื่องจากพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ หาได
กําหนดคํานิยามศัพทคําวาละเมิดไวไม  

อนึ่งในการพิจารณาถึงลักษณะการกระทําละเมิดของเจาหนาที่นั้น  จําตองพิจารณาจาก
บทบัญญัติในมาตรา 420 เปนหลักในการพิจารณา (เพ็ง เพ็งนิติ, 2546 : 304  อําพน เจริญชีวินท, 
2548 : 2) ดังนั้น เมื่อการกระทําของเจาหนาที่ของรัฐเปนละเมิดแลว ความรับผิดของรัฐก็ดี ของ
เจาหนาที่ก็ดีจะมีหรือไมอยางไรนั้น จําตองอาศัยการพิจารณาจากพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาที่ฯ เปนเกณฑในการพิจารณา ซ่ึงหลักเกณฑเร่ืองความรับผิดของเจาหนาที่ตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ นั้นมีสาระสําคัญดังนี้ 

(1) ความรับผิดของเจาหนาที่จากการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาที่   
การปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่ซ่ึงไดกระทําไปโดยมีอํานาจตามกฎหมาย  หรือตามคําสั่ง

ของผูบังคับบัญชาเพื่อประโยชนของทางราชการโดยเฉพาะ  ไมวาจะเปนการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย  หรือตามคําสั่งของผูบังคับบัญชา  หากไดกอใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้นแกบุคคลภายนอก
แลว ความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นจําตองพิจารณาจากบทบัญญัติในมาตรา  5  ซ่ึงบัญญัติ
วา “หนวยงานของรัฐตองรับผิดตอผูเสียหายในผลแหงละเมิดที่เจาหนาที่ของตนไดกระทําในการ
ปฏิบัติหนาที่  ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองหนวยงานของรัฐดังกลาวไดโดยตรงแตจะฟองเจาหนาที่
ไมได”  

ดังนั้น หากการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐไดเกิดขึ้นในขณะที่ไดปฏิบัติหนาที่แลว  
ผูเสียหายมีแตเพียงสิทธิในการฟองหนวยงานของรัฐใหตองรับผิดเทานั้น  แตจะฟองเจาหนาที่ของ
รัฐใหตองรับผิดโดยตรงในความเสียหายที่เกิดขึ้นไมได 

  (2)  ความรับผิดของเจาหนาที่จากการกระทําละเมิดที่มิใชการปฏิบัติหนาที่   
การกระทําของเจาหนาที่ที่กระทําไปเพื่อประโยชนหรือเพื่อวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง

เปนสวนตัวโดยเฉพาะนั้น  ความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นจําตองพิจารณาจากบทบัญญัติ
ในมาตรา 6 ซึ่งบัญญัติวา “ถาการกระทําละเมิดของเจาหนาที่มิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาที่ 
เจาหนาที่ตองรับผิดในการนั้นเปนการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ไดโดยตรง 
แตจะฟองหนวยงานของรัฐไมได” 
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ดังนั้น ความรับผิดในความเสียหายตอผูเสียหายนั้น  หากเจาหนาที่ซ่ึงไดกระทําการใดไป
เพื่อประโยชนของตนเองโดยเฉพาะและกอใหเกิดความเสียหายเกิดขึ้นแกบุคคลภายนอกแลว เจาหนาที่ 
ผูนั้นยอมตองรับผิดเปนสวนตัวและรับผิดเต็มจํานวนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นทั้งหมด  ในกรณีนี้   
ผูเสียหายอาจฟองเจาหนาที่ผูนั้นไดโดยตรง แตจะฟองหนวยงานของรัฐใหรับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้นไมได  (ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต,  2540ก : 36)    

สวนในเรื่องการใชสิทธิไลเบี้ยตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 นั้นมีสาระสําคัญดังนี้ 

เมื่อผูเสียหายฟองหนวยงานของรัฐตามมาตรา 5 และหนวยงานของรัฐไดชดใชคาสินไหม
ทดแทนไปแลว  การใชสิทธิไลเบี้ยจะทําไดหรือไม  หนวยงานของรัฐจําตองพิจารณาจากการ
กระทําละเมิดนั้นวาเกิดจากความบกพรองในการปฏิบัติหนาที่ของเจาหนาที่มากนอยเพียงใด 
(ปกรณ  นิลประพันธ, 2544 : 4  สะเทื้อน ชูสกุล,  2540 : 20  ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, 2540ก : 25-26)   
โดยตองพิจารณาจากมาตรา 8 ซ่ึงบัญญัติไวดังนี้ 

 
มาตรา 8 บัญญัติวาในกรณีที่หนวยงานของรัฐตองรับผิดใชคาสินไหม

ทดแทนแกผูเสียหายเพื่อการละเมิดของเจาหนาที่  ใหหนวยงานของรัฐมีสิทธิเรียก
ใหเจาหนาที่ผูทําละเมิดชดใชคาสินไหมทดแทนดังกลาวแกหนวยงานของรัฐได  
ถาเจาหนาที่ไดกระทําการนั้นไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
 สิทธิเรียกใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามวรรคหนึ่งจะมีไดเพียงใด ให
คํานึงถึงระดับความรายแรงแหงการกระทําและความเปนธรรมในแตละกรณีเปน
เกณฑโดยมิตองใหใชเต็มจํานวนของความเสียหายก็ได 
  ถาการกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน
ของรัฐ หรือระบบการดําเนินงานสวนรวม ใหหักสวนแหงความรับผิดดังกลาว
ออกดวย 
 ในกรณีที่การกระทําละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคน  มิใหนําหลัก
กฎหมายในเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับและเจาหนาที่แตละคนตองรับผิดชดใช
คาสินไหมทดแทนเฉพาะสวนของตนเทานั้น  
 

 ดังนั้นเมื่อหนวยงานของรัฐไดรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายที่เกิดขึ้นไป
แลว  หนวยงานของรัฐจะใชสิทธิไลเบี้ยจากเจาหนาที่ของรัฐไดก็ตอเมื่อเจาหนาที่ของรัฐไดกอความ
เสียหายดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงเทานั้น แตอยางไรก็ตามหากเจาหนาที่มิได



 18

กระทําละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรงแลว  เจาหนาที่ผูนั้นก็ไมตองรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแตอยางใด (ปกรณ  นิลประพันธ, 2544 : 22) และในการใชสิทธิไลเบี้ยโดย
หนวยงานของรัฐนั้น จะไลเบี้ยไดมากนอยเพียงใดนั้นหนวยงานของรัฐจะตองคํานึงถึงระดับความ
รายแรงแหงการกระทําวาเกิดความเสียหายมากนอยเพียงใด ประกอบกับตองคํานึงถึงความเปน
ธรรมในแตละกรณีเปนเกณฑ โดยไมจําตองใหเจาหนาที่ของรัฐตองใชคาสินไหมทดแทนเต็ม
จํานวนของความเสียหายที่เกิดขึ้นก็ได 

แตอยางไรก็ตาม ถาการกระทําละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพรองของหนวยงาน
ของรัฐ หรือระบบการดําเนินงานสวนรวมประกอบดวย การใชสิทธิไลเบี้ยนั้นจะตองหักสวนแหง
ความรับผิดดังกลาวออกดวยตามมาตรา 8 วรรคสาม 

อนึ่ง หากการกระทําละเมิดเกิดจากเจาหนาที่หลายคนไดกอใหเกิดความเสียหายขึ้นมาไมวา
จะเปนการกระทําละเมิดรวมหรือตางคนตางทําละเมิดก็ตาม  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่ฯ มิใหนําหลักกฎหมายในเรื่องลูกหนี้รวมมาใชบังคับเกี่ยวกับการใชสิทธิไลเบี้ย       
เจาหนาที่ของรัฐโดยที่เจาหนาที่ของรัฐแตละคนตองรับผิดชดใชคาสินไหม ทดแทนเฉพาะสวนของ
ตนเทานั้น  อีกทั้งถาหากเจาหนาที่ผูใดไดชดใชคาสินไหมทดแทนในสวนของตนหมดไปแลว      
เจาหนาที่ผูนั้นก็หลุดพนจากความรับผิดไปตามมาตรา 8 วรรคสี่ ถึงแมวาคาสินไหมทดแทนใน
ความเสียหายที่เจาหนาที่ของรัฐผูอ่ืนไดกระทํานั้นจะยังคงมีอยูก็ตาม 

 2.3.1.2  ความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทน
และคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 
 สิทธิของผูเสียหายนั้น  รัฐธรรมนูญ มาตรา 245 ไดกําหนดสิทธิของบุคคลซึ่งเปนผูเสียหาย
ในคดีอาญามีสิทธิไดรับความคุมครองและคาตอบแทนที่จําเปนจากรัฐ บุคคลใดไดรับความเสียหาย
แกชีวิต รางกายหรือจิตใจจากการกระทําผิดอาญาของผูอ่ืน โดยมิไดมีสวนกระทําผิดและไมมี
โอกาสบรรเทาความเสียหายโดยทางอื่น บุคคลนั้นยอมมีสิทธิไดความชวยเหลือจากรัฐ  
 สวนสิทธิของจําเลยในคดีอาญานั้น  รัฐธรรมนูญมาตรา 246 ไดกําหนดสิทธิของบุคคลที่
เปนจําเลยในคดีอาญาและถูกคุมขังระหวางคดีและคําพิพากษาถึงที่สุดในคดีนั้น ทั้งเปนยุติวาจําเลย
มิไดเปนผูกระทําผิดหรือการกระทําของจําเลยไมเปนความผิดไววา บุคคลนั้นยอมมีสิทธิไดรับ
คาทดแทนและคาใชจายตามสมควร  
 ในกรณีที่มีการบังคับใชพระราชกําหนด ไมวาจะเปนการปฏิบัติหนาที่ในการระงับหรือ
ปองกันการกระทําผิดกฎหมาย อันกอใหเกิดความเสียหายกับผูเสียหาย หรือจําเลยซึ่งถูกฟองเปน
คดีอาญานั้น พระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา
ฯ เปนบทกฎหมายที่มุงคุมครองสิทธิของบุคคลสองจําพวก ไดแก ผูเสียหาย และจําเลยในคดีอาญา 
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ใหไดรับการชดใชเยียวยาจากภาครัฐในรูปแบบของการสงเคราะหคาตอบแทนและคาทดแทน
และคาใชจาย  ในลักษณะที่รัฐไดใหการสงเคราะห  แตหาไดเปนความรับผิดในความเสียหายใน
ลักษณะที่รัฐไดกระทําละเมิดไม (คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548 : 10)โดยมี
รายละเอียดดังนี้ 

1)    กรณีของผูเสียหาย 
  (1)  ผูเสียหายตามความหมายของพระราชบัญญัติฉบับนี้จะหมายถึงผูใด
นั้น จําตองพิจารณาจากคํานิยามศัพท ซ่ึงกําหนดในมาตรา 3 ซ่ึงผูเสียหายนั้น  หมายถึง บุคคลซึ่งไดรับ
ความเสียหายถึงแกชีวิตหรือรางกายหรือจิตใจ เนื่องจากการกระทาํความผดิอาญาของผูอ่ืน โดยตนมไิด
มีสวนเกี่ยวของกับการกระทําความผิดนั้น 
    (2)  ประเภทและความผิดที่อาจขอรับคาทดแทน 

ในเรื่องของการจายคาตอบแทนผูเสียหายในคดีอาญานั้น ความผิดที่บุคคลอื่นไดกอใหเกิดขึ้น
ตอผูเสียหายนั้น ตองเปนความผิดที่กระทําตอผูเสียหายในความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา ภาค 2 
ภาคความผิด  ซ่ึงถูกกําหนดไวในมาตรา 17 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทน
แกจําเลย และรายการทายพระราชบัญญัติฯโดยมีรายละเอียดดังนี้  

ก. ลักษณะ 9 ความผิดเกี่ยวกับเพศ  มาตรา 276 ถึงมาตรา 287 
ข. ลักษณะ 10 ความผิดเกี่ยวกับชีวิตและรางกาย 

- หมวด 1 ความผิดตอชีวิต  มาตรา 288 ถึงมาตรา 294 
- หมวด 2 ความผิดตอรางกาย  มาตรา 295 ถึงมาตรา 300 
- หมวด 3 ความผิดตอฐานทําใหแทงลูก มาตรา 301 ถึงมาตรา 305 
- หมวด 4 ความผิดตอฐานทอดทิ้งเด็ก   คนปวยเจ็บ หรือคนชรา  มาตรา 306 ถึงมาตรา 308 

     (3)  การจายคาตอบแทนผูเสียหาย 
ในสวนของคาตอบแทนนั้นไดถูกกําหนดไวในมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทน

ผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ ดังนี้ 
ก.  คาใชจายทีจ่ําเปนในการรักษาพยาบาล รวมทั้งคาฟนฟูสมรรถภาพทางรางกายและจิตใจ 

 ข.  คาตอบแทนในกรณีที่ผูเสียหายถึงแกความตาย 
 ค.  คาขาดประโยชนทํามาหาไดในระหวางที่ไมสามารถประกอบการงานไดตามปกติ 
 ง.  คาตอบแทนอื่นตามที่คณะกรรมการเห็นสมควร  

แตอยางไรก็ตาม ในการกําหนดคาตอบแทนตามพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและ
คาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯฉบับนี้นั้น คณะกรรมการอาจจะกําหนดใหผูเสียหาย
ไดรับคาตอบแทนเพียงใดหรือไมก็ได โดยคํานึงถึงพฤติการณและความรายแรงแหงการกระทํา 
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และสภาพความเสียหายที่ผู เสียหายไดรับรวมทั้งโอกาสที่ผูเสียหายจะไดรับการบรรเทาความ     
เสียหายโดยทางอื่นดวย 

2) จําเลยในคดีอาญา 
(1)  จําเลยในคดีอาญาที่จะไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ 

จําตองพิจารณาจากคํานิยามศัพทในมาตรา 3 ซ่ึง จําเลย หมายถึง บุคคลซึ่งถูกฟองตอศาลวาได
กระทําผิดอาญา 

  (2)  จําเลยที่มีสิทธิในการไดรับคาทดแทน 
ในเรื่องการจายคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญานั้น จําเลยที่มีสิทธิไดรับคา

ทดแทนและคาใชจายตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ตองปรากฏวาเขาเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไวใน
มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญาฯ 
ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
 ก.  ตองเปนจําเลยที่ถูกดําเนินคดีโดยพนักงานอัยการ 
 ข.  ตองถูกคุมขังในระหวางการพิจารณาคดี และ 
 ค.  ตองปรากฏหลักฐานชัดเจนวาจําเลยมิไดเปนผูกระทําความผิดและมีการถอนฟองใน
ระหวางดําเนินคดี หรือปรากฏตามคําพิพากษาอันถึงที่สุดในคดีนั้นวาขอเท็จจริงฟงเปนยุติวาจําเลย
มิไดเปนผูกระทําความผิดหรือการกระทําของจําเลยไมเปนความผิด  

(3) การจายคาทดแทนและคาใชจาย 
 พระราชบัญญัติคาตอบแทนผูเสียหายและคาทดแทนและคาใชจายแกจําเลยในคดีอาญา 
มาตรา 21 ไดกําหนดหลักเกณฑในการกําหนดคาทดแทนและคาใชจายไวดังนี้ 
 ก.  คาทดแทนการคุมขัง ใหคํานวณจากจํานวนวันที่ถูกคุมขังในอัตราที่กําหนดไวสําหรับ
การกักขังแทนคาปรับตามประมวลกฎหมายอาญา 
 ข.  คาใชจายที่จําเปนในการรักษาพยาบาล  รวมทั้งคาฟนฟูสมรรถภาพทางรางกายและจิตใจ 
ความเจ็บปวยของจําเลยเปนผลโดยตรงจากการถูกดําเนินคดี 
 ค.   คาทดแทนในกรณีที่จําเลยถึงแกความตาย  และความตายนั้นเปนผลโดยตรงจากการถูก
ดําเนินคดี 
 ง.  คาขาดประโยชนทํามาหาไดในระหวางถูกดําเนินคดี 
 จ.  คาใชจายที่จําเปนในการดําเนินคดี 
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2.3.2  ทฤษฎีและแนวคิดในการกระทําละเมิดทางปกครอง 
 

ในเบื้องตน เร่ืองของการกระทําละเมิดนั้นมิไดมีแบงแยกวาการกระทําละเมิดแบงออกเปน
ละเมิดทางปกครอง หรือละเมิดในทางแพงธรรมดา  แตอยางไรก็ตามแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับ
ละเมิดทางปกครองไดมีมานานแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งในหลักกฎหมายปกครองของประเทศที่มี
วิวัฒนาการทางดานกฎหมายมหาชนมานานแลว ดังเชนประเทศฝรั่งเศส ซ่ึงคดีละเมิดทั้งหมดใน
ประเทศไทย กอนป พ.ศ. 2542 นั้นถือเปนคดีละเมิดในทางแพงซึ่งจะตองดําเนินคดีตามกฎหมายวิธี
พิจารณาความแพง และจะตองพิจารณาคดีในศาลยุติธรรม จนกระทั่งเมื่อมีการตราพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ขึ้น ซ่ึงตามพระราชบัญญัตินี้กําหนดใหศาล        
ปกครองมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่องการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
อยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ จึงทําใหมีแนวความคิดในการแบงแยก
ละเมิดในทางแพงและละเมิดทาง     ปกครองออกจากกัน 
 แตอยางไรก็ตาม ก็มิไดหมายความวาหลักกฎหมายในเรื่องละเมิดทางแพงและละเมิด
ในทางปกครองจะไดแบงแยกออกจากกัน เพราะตามพระราชบัญญัติดังกลาวนั้นไดแบงแยกเพียงแค
เขตอํานาจศาลเทานั้น สวนประเด็นปญหาที่วาการกระทําอยางไรจึงจะเปนละเมิดในทางปกครองหรือ
องคประกอบความรับผิดทางละเมิดในทางปกครองนั้นยังคงตองอาศัยหลักทั่วไปในเรื่องละเมิด
ในทางแพงที่มีวิวัฒนาการมากอนมาปรับใช และยังตองอาศัยหลักกฎหมายปกครองในสวนของ
ละเมิดทางปกครองของตางประเทศมาศึกษาประกอบเพิ่มเติมอีกดวย 
 ในการศึกษาหลักและทฤษฎีเร่ืองละเมิดทางปกครองนั้น จําเปนตองทําความเขาใจเกี่ยวกับ
เร่ืองการกระทําทางปกครองเสียกอน เนื่องจากการกระทําละเมิดทางปกครองก็จัดวาเปนการกระทํา
ทางปกครองประเภทหนึ่ง และหลักการที่สําคัญหลักหนึ่งของการกระทําทางปกครองก็คือ หลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง เนื่องจากหากการกระทําของเจาหนาที่ฝายปกครอง
นั้นเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมายตามหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
แลว การกระทํานั้นก็มิอาจจะเปนการกระทําละเมิดทางปกครองได 
 เนื่องจากคดีละเมิดทางปกครองเปนคดีประเภทหนึ่งของคดีที่อยูในอํานาจของศาลปกครองดวย 
จึงจําเปนที่จะตองทําการศึกษาในสวนนี้ดวย ดังนั้นในชั้นแรกนี้จะทําการศึกษาวิจัยเร่ืองหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองกอน จากนั้นจึงศึกษาเรื่องคดีที่อยูในอํานาจศาล
ปกครอง และศึกษาเรื่อง การกระทําละเมิดทางปกครองเปนลําดับตอไป 
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2.3.2.1  หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ไดใหคําอธิบายความหมายของหลักความชอบดวยกฎหมายของการ

กระทําทางปกครองพอสรุปไดดังนี้  การกระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมาย มีความหมาย
สองนัย 

นัยแรก หมายความวา ฝายปกครองสามารถกระทําการใดๆ ไดทั้งสิ้น เวนแตการกระทําที่
กฎหมายกําหนดหามมิใหกระทํา 

นัยที่สอง หมายความวา ฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ก็ตามที่อาจมีผลกระทบกระเทือน
ตอสิทธิ เสรีภาพ หรือประโยชนของประชาชนคนหนึ่งคนใด ก็ตอเมื่อมีกฎหมายใหอํานาจไว และ
ตองกระทําการภายในกรอบหรือเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไว (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2538 : 13) 

ซึ่งความหมายทั้งสองนัยนี้มีความหมายแตกตางกันมาก ซึ่งเมื่อพิจารณาจากระบอบ
รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแลว ความหมายตามนัยที่สองเปนความหมายที่ถูกตอง 

หลักการที่วาฝายปกครองจะกระทําการใดที่มีผลเปนการกระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชนตองมีกฎหมายใหอํานาจและตองกระทําภายในกรอบของกฎหมายนั้น ฝายปกครองตอง
พึงระวังวากอนที่ตนจะกระทําการใดดังกลาวมานั้น ตองถามตนเองเสมอวามีบทบัญญัติของ
กฎหมายใดและมาตราใดที่ใหอํานาจตนกระทําได ถาไมมีก็ถือวากระทําไมได 

2)  สาระสําคัญของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง
 กฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองกระทําการตางๆ ที่อาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ   
เสรีภาพของราษฎร โดยปกติแลวจะไดแก พระราชบัญญัติ ซ่ึงหมายความรวมถึงพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดวย และกฎหมายอื่นที่มีคําบังคับดังเชนพระราชบัญญัติ เชน พระราชกําหนด 
เปนตน (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2548 : 33) 

2.3.2.2  ความหมายและประเภทของละเมิดทางปกครอง (Administrative Tort) 
1) ความหมายของคําวา ละเมิดทางปกครอง นั้นตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ มิไดบัญญัติคํานิยามเอาไว แตก็มีนักวิชาการบางทานได
ใหความหมายของคําวาละเมิดทางปกครองเอาไว เชน คุณอําพน เจริญชีวินทร ใหความหมาย
เอาไววา ละเมิดทางปกครองหมายถึง “การที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอ ใชอํานาจออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติ  
หนาที่ลาชาโดยมิชอบดวยกฎหมายเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับความเสียหาย” (อําพน เจริญชีวินทร, 2548 
: 2) 
 คุณอําพน เจริญชีวินทร ไดใหคําอธิบายประกอบการนิยามความหมายของคําวาละเมิดทาง
ปกครอง ในเรื่องนี้ไววาในขณะที่ยังไมมีหลักกฎหมายละเมิดทางปกครอง จึงจําตองนําหลัก
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กฎหมายเกี่ยวกับการกระทําที่เปนละเมิดทางแพงในฐานะที่เปนหลักกฎหมายทั่วไปมาใชกับการ
กระทําที่เปนละเมิดทางปกครอง เพื่อพัฒนาหลักกฎหมายเกี่ยวกับการกระทําละเมิดทางปกครอง 
(อําพน เจริญชีวินทร, 2548 : 2) 
 ซ่ึงคณะผูวิจัยเห็นวาการกระทําละเมิดในทางปกครองนั้น ในเบื้องตนก็คือการที่เจาหนาที่

ของรัฐหรือหนวยงานทางปกครองกระทําการใดๆ ในทางปกครองอันเปนเหตุใหประชาชนผูไดรับ
ผลกระทบตอการกระทําทางปกครองของเจาหนาที่หรือหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหาย  
แตอยางไรก็ตาม คุณกฤตยชญ ศิริเขต ไดใหขอสังเกตเอาไววาในเมื่อหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐใชอํานาจนั้นๆ ไดตามกฎหมายแลวจะเกิดการกระทําละเมิดไดอยางไร เพราะ
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 420 ไดวางหลักเกณฑเร่ืองการกระทําละเมิดไววาตองเปน
กรณีกระทําตอบุคคลอื่นโดยผิดกฎหมาย เชน เจาหนาที่ตํารวจมีอํานาจตามกฎหมายในการจับกุม
ผูกระทําความผิดทางอาญา แมผูถูกจับกุมจะเสียหายแตการจับกุมนั้นก็ไมเปนการกระทําละเมิด 
ดังนั้น การกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายจะเกิดขึ้นไดอยางไร นอกจากนั้นยังมี
กรณียกเวนตามหลักนิรโทษกรรมในประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยอีก (กฤตยชญ ศิริเขต, 2544 : 48)  

 อยางไรก็ตาม หลักกฎหมายปกครองของประเทศฝรั่งเศสไดวางหลักเรื่องการกระทําละเมิดทาง
ปกครองเอาไวในคดีของศาล Tribunal des Conflits เมื่อป ค.ศ.1873 ซ่ึงมีอยูสามประการคือ 
(L.Neville Brown 1998 and John S. Bell, 1998 : 175) 

1)  รัฐจะตองมีความรับผิดในกรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกอความเสียหายขึ้นใน
การปฏิบัติหนาที่ (The liability of the state for the fault of its servant) 

2)  หลักกฎหมายละเมิดทางปกครองนี้จะตองอาศัยหลักกฎหมายที่แยกออก
ตางหากและแตกตางจากหลักกฎหมายละเมิดในทางกฎหมายแพง (The administrative liability 
should be subject to rules which separate and distinct from those of the droit civil) 

3)  การพิจารณาคดีละเมิดทางปกครองตองอยูในอํานาจของศาลปกครอง        
(The principle that such questions should fall within the jurisdiction of the administrative courts) 

สวนในหลักกฎหมายปกครองของประเทศเยอรมันนั้น ในแงของผูกระทําละเมิดไมจําเปน
จะตองเปนเจาหนาที่ของรัฐหรือหนวยงานของรัฐ แตเปนบุคคลใดๆ ที่กระทําการในนามของรัฐโดยที่
มิไดรับการแตงตั้งอยางเปนทางการ ซ่ึงจากการที่มาตรา 34 แหงรัฐธรรมนูญเยอรมันใชคําวา         
any person นั้น ศาลไดอธิบายวาเปนวิธีการที่ปองกันมิใหหนวยงานของรัฐหลบเลี่ยงความรับผิด
โดยมอบหนาที่การงานของรัฐไปใหเอกชนทํา เพราะอยางไรก็ตามหากเอกชนที่รับกิจการงานของ
รัฐไปไดทํากระทําละเมิดกอใหเกิดความเสียหายตอบุคคลอื่น รัฐก็ยังคงตองรับผิดอยู (Singh, 
Mahendra Pal, 2002 : 142) ซ่ึงในประเทศเยอรมัน ศาลตีความถึงขนาดที่วาหากผูรับเหมากอสราง
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ทางหลวงละเลยไมติดตั้งปายจราจรเตือนผูใชทางที่เหมาะสม หากเกิดอุบัติเหตุขึ้นแกบุคคลใด 
บุคคลนั้นไดรับความเสียหาย รัฐนั้น ๆ ก็ตองรับผิดในผลแหงความเสียหายนั้น และถือไดวาเปนการ
กระทําละเมิดทางปกครองเชนเดียวกัน  
 แตอยางไรก็ตามในสวนของศาลที่พิจารณาคดีละเมิดทางปกครองของประเทศเยอรมันเปน
เพียงศาลยุติธรรมธรรมดาดังเชนประเทศที่ใชระบบกฎหมายคอมมอนลอว ซ่ึงแตกตางกับประเทศ  
ฝร่ังเศสที่การพิจารณาคดีละเมิดทางปกครองจะกระทําในศาลปกครอง (Singh, Mahendra Pal, 2002 
:  142) 
 นอกจากนั้นกฎหมายปกครองของทั้งประเทศฝรั่งเศสและประเทศเยอรมันยังวางหลักเรื่อง
การกระทําละเมิดทางปกครองอีกหลายเรื่อง ทั้งเรื่องการขยายความรับผิดของรัฐทั้งโดยหลักจาก
กฎหมายพิเศษของรัฐและจากคําพิพากษาของศาล 
 จากการศึกษาหลักกฎหมายปกครองในสวนของการกระทําละเมิดทางปกครองทั้งจากทาง
ทฤษฎี ตัวบทกฎหมายและคําพิพากษาของศาลไทย    คณะผูวิจัยมีความเห็นวา ละเมิดทางปกครอง 
หมายถึง การกระทําของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ ที่กระทําโดยจงใจหรือ
ประมาทเลินเลอ ใชอํานาจตามกฎหมาย หรือออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น ละเลยตอ
หนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควรเปนเหตุใหผูอ่ืนไดรับความเสียหาย 
 2) สําหรับประเภทของละเมิดทางปกครองนั้น เมื่อพิจารณาจากหลักกฎหมายใน
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ประกอบกับแนววินิจฉัยของศาล
ปกครอง   สูงสุดและคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลแลวก็พอจะแบงแยก
ประเภทของละเมิดทางปกครองได 
 คุณอําพน เจริญชีวินทร ไดใหคําอธิบายในเรื่องนี้และไดแบงประเภทของละเมิดทางปกครองไว
เปนหลายกรณี พอสรุปไดดังนี้ (อําพน เจริญชีวินทร, 2548 : 183 – 267) 

1)  การกระทําละเมิดทางปกครองของเจาหนาที่ของรัฐ 
 (1)    เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชน 

ก.  กรณีเจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการใชอํานาจตาม
กฎหมาย เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 303/2545 

ศาลปกครองสงูสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  การที่ศาลปกครองชั้นตนมีความเห็นวานายนิธิพล
ไมมีหนาที่ตามกฎหมายในการเพิกถอนและนําเงินของผูฟองคดีไปใชจายสวนตัว การกระทําของ
นายนิธิพล จึงไมเปนการกระทําละเมิดจากการปฏิบัติหนาที่ ซ่ึงผูไดรับความเสียหายจากการกระทํา
ดังกลาวไมอาจฟองหนวยงานของรัฐไดนั้น ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นฟองดวยเพราะพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว  พ.ศ.2543 กําหนดให
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ผูอํานวยการสถานพินิจมีอํานาจหนาที่สอดสองวาบิดามารดาหรือผูปกครองของผูเยาวไดใช
อํานาจปกครองเพื่อสวัสดิภาพและอนาคตของผูเยาวหรือไม และใหมีอํานาจและหนาที่อ่ืนตามที่
ศาลมอบหมายตามที่กําหนดไวในมาตรา 37 ประกอบมาตรา 119 แหงพระราชบัญญัตินี้ ซ่ึง
ผูอํานวยการสถานพินิจมีหนาที่ที่จะตองใชความระมัดระวังในการสอดสองดูแลการปฏิบัติงานของ
ตนและเจาหนาที่ที่อยูในความรับผิดชอบของตนมิใหเกิดความเสียหายแกผูเยาว การปฏิบัติหนาที่โดย
ไมใชความระมัดระวังเทาที่ควร จึงเปนชองทางใหเจาหนาที่อาศัยอํานาจหนาที่การกระทําการทุจริต
อันเปนการละเมิดตอผูฟองคดีได คดีนี้จึงถือวาเปนการกระทําละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมายตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ  เพราะลําพัง  นายนิธิพลในฐานะสวนตัวยอมไมสามารถดําเนินการกระทําละเมิดตอผู
ฟองคดีได 

ข.  กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการออกกฎ คําสั่งทาง
ปกครอง หรือคําสั่งอื่น 

ค.  กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนโดยละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  เชน คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 141/2547 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา เจาพนักงานตํารวจละเลยตอหนาที่เปนเหตุใหคนราย
ลักรถจักรยานยนตของผูฟองคดีไปในระหวางที่ถูกยึดไว และมีการขอใหชดใชคาเสียหาย คดีนี้จึง
เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ  

ง.  กรณีที่เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการปฏิบัติหนาที่ตามที่
กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติลาชาเกินสมควร 

(2)    เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอหนวยงานทางปกครอง 
ก.  เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอหนวยงานทางปกครองดวยการใชอํานาจ

ตามกฎหมาย 
ข.  เจาหนาที่ของรัฐกระทําละเมิดทางปกครองตอหนวยงานทางปกครองดวยการละเลยตอ

หนาที่   ซ่ึงแบงไดเปนสองกรณีคือ กรณีเจาหนาที่ของรัฐซึ่งเปนผูบังคับบัญชาไมควบคุมตรวจสอบ
การปฏิบัติหนาที่ของผูใตบังคับบัญชา เปนเหตุใหมีการทุจริตยักยอกเงินไป และ กรณีเจาหนาที่ของ
รัฐซึ่งเปนผูบังคับบัญชาไมดําเนินการเพื่อหาตัวผูรับผิดเมื่อมีผูกระทําใหเกิดความเสียหายตอ   
ทรัพยสินของหนวยงานทางปกครอง 

2)    การกระทําละเมิดทางปกครองของหนวยงานทางปกครอง 
(1)    หนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนจากการใชอํานาจตามกฎหมาย 
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ก.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองที่เปนสวนราชการ องคการปกครองสวนทองถ่ินหรือ   
รัฐวิสาหกิจไดปฏิบัติหนาที่ตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายใหไวเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ
หรือดูแลรักษาทางสาธารณประโยชน หรือจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคแลวกอใหเกิดความเสียหายแก
เอกชนเชน รัฐวิสาหกิจใชอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดระบบบริการสาธารณะ 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2545 
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  เปนกรณีที่ผูฟองคดีฟองวาผูถูกฟองคดีเขาใชที่ดิน

ของผูฟองคดีโดยไมดําเนินการเวนคืนที่ดินตามกฎหมายอันเปนการกระทําละเมิดตอผูฟองคดี จึง
เขาเกณฑเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายตาม มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  การกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐไมมีบทกฎหมายกําหนดขั้นตอนหรือวิธีการสําหรับการแกไขความเดือดรอนหรือ
เสียหายบังคับไวโดยเฉพาะกอนนําคดีมาฟองศาล ผูฟองคดีจึงสามารถนําคดีมาฟองตอศาลไดทันที
โดยไมอยูในบังคับของมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองฯ โดยที่ศาลปกครองมีอํานาจรับคําฟองนี้ไวพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งได สวน
ประเด็นอื่นไมมีความจําเปนตองวินิจฉัยในชั้นนี้ 
 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 252/2546 

ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลว ขอพิพาทคดีนี้เกิดจากการที่ผูฟองคดีไดยื่นคําขอรังวัด
สอบเขตโฉนดที่ดินของตน และผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดคัดคานการรังวัด เนื่องจากผูถูกฟองคดีที่ 1 
ตองการใหผูฟองคดีแบงหักที่ดินพิพาทใหเปนทางหลวงแผนดินจํานวน 22  ตารางวา ซ่ึงผูฟองคดี
ไมยินยอม เมื่อผูฟองคดีมาฟองวาผูถูกฟองคดีทั้งสองกระทําละเมิดตอผูฟองคดี โดยไดเขาไปสราง
เสาและคานคอนกรีต และวางทอประปาผานที่ดินของผูฟองคดี ซึ่งตามหลักฐานโฉนดที่ดินของ
ผูฟองคดีไมปรากฏวาถูกเวนคืนเพื่อสรางทางหลวงแผนดิน คําฟองนี้เขาเกณฑเปนคดีพิพาท      
เกี่ยวกับการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจาก
คําสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครองฯ  

 (2) กรณีที่หนวยงานทางปกครองที่เปนสวนราชการ องคการปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงกฎหมายใหอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคได
วาจางเอกชนใหจัดทําสิ่งสาธารณูปโภคและในการจัดทําสิ่งสาธารณูปโภคดังกลาว เอกชนผูรับจาง
ไดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนอื่น 

เชน กรณีหนวยงานทางปกครองเปนองคการปกครองสวนทองถ่ิน 
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คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 271/2545 (ประชุมใหญ) 
ศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญพิเคราะหแลวเห็นวา  โดยที่มาตรา 66 แหง      

พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 บัญญัติวา องคการบริหารสวน
ตําบลมีอํานาจหนาที่ในการพัฒนาตําบลทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรม มาตรา 67 
บัญญัติวา ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลมีหนาที่ตองทําในเขตองคการ
บริหารสวนตําบล ดังตอไปนี้ (1) จัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบก มาตรา 68 บัญญัติวา 
ภายใตบังคับแหงกฎหมาย องคการบริหารสวนตําบลอาจจัดทํากิจการในเขตองคการบริหารสวน
ตําบล ประกอบกับมาตรา 69 บัญญัติวา อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลตามมาตรา 66 
มาตรา 67 และมาตรา 68 นั้น ไมเปนการตัดอํานาจหนาที่ของกระทรวง ทบวง กรม จึงเห็นไดวา 
การขุดคูสงน้ําและถมถนนตามคําฟองเปนสวนหนึ่งของการจัดใหมีทางน้ําและทางบกตามอํานาจ 
หนาที่ของผูถูกฟองคดี ผูถูกฟองคดีซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนหนวยงานทาง
ปกครอง เมื่อพิจารณาจากลักษณะงานในสัญญาจางแลวจะเห็นไดวา เปนการกําหนดแนวและคู
สงน้ําขึ้นมาใหม และในคําอุทธรณผูฟองคดีไดกลาวอางเพิ่มเติมวา การวาจางดังกลาวไดมีนาย
นิพนธ สุทธิรักษ สมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลคลองนอยเปนผูควบคุมการขุดและชี้แนว
เขตให    ผูรับจางกระทําการขุดคูสงน้ําและถมถนน แมขออางนี้จะมิไดยกขึ้นวากันมาแลว แตก็
ปรากฏในสัญญาจางขอ 13 ซ่ึงแนบมาพรอมคําฟองวา ผูจางมีอํานาจที่จะตรวจสอบและควบคุมงาน
เพื่อใหเปนไปตามเอกสารสัญญาและมีอํานาจที่จะสั่งใหแกไขเปลี่ยนแปลง เพิ่มเติมหรือตัดทอนซึ่ง
งานตามสัญญาจางซึ่งสัญญาจางนี้เปนสวนหนึ่งของคําฟอง และการวาจางของหนวยงานทาง
ปกครองในลักษณะเชนนี้จะตองมีแผนที่ แผนผัง และเจาหนาที่ของรัฐเปนผูช้ีแนวเขตใหแกผูรับจาง 
มิฉะนั้น    ผูรับจางจะขุดคูสงน้ําและถมถนนตามความตองการของหนวยงานทางปกครองไดอยางไร 
ดังนั้น แม  ผูถูกฟองคดีจะทําสัญญาขุดคูสงน้ําและถมถนนกับนายวิโรจน ผูรับจางตามสัญญาก็ตาม 
เมื่อยังคงอํานาจสั่งการและกํากับดูแลการดําเนินการ กรณีจึงถือไดวาผูถูกฟองคดีใชอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายดําเนินการจัดใหมีและบํารุงรักษาทางน้ําและทางบกโดยการขุดคูสงน้ําและถมถนนตาม
คําฟอง  โดยมอบหมายใหนายวิโรจนเปนผูดําเนินการแทน จึงเปนการใชอํานาจหนาที่ตาม
กฎหมายขององคการบริหารสวนตําบล การขุดคูสงน้ําและถมถนนดังกลาวรุกลํ้าเขาไปในที่ดินของ
ผูฟองคดีตามคําฟอง การกระทําดังกลาวเปนการผิดกฎหมาย กรณีจึงเปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทํา
ละเมิดของหนวยงานทางปกครองตามนัยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ  การที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไมรับคําฟองไวพิจารณานั้น 
ศาลปกครองสูงสุดไมเห็นพองดวย 
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ค.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองที่เปนสวนราชการ ซ่ึงกฎหมายใหอํานาจหนาที่เกี่ยวกับ
การจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภคและเพื่อประโยชนในการจัดใหมีส่ิงสาธารณูปโภค กฎหมายไดให
อํานาจบางประการแกสวนราชการ แตสวนราชการจางเอกชนจัดทําสิ่งสาธารณูปโภคและในการจดัทาํ
ส่ิงสาธารณูปโภคดังกลาว เอกชนผูรับจางไดกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนอื่น 

(2)   หนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการ
ออกคําสั่งทางปกครอง 

(3)   หนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดทางปกครองตอเอกชนดวยการละเลย
ตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ 

ก.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองไมปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีแลวกอใหเกิดความเสียหาย
แกเอกชน 

ข.  กรณีที่หนวยงานทางปกครองไมปฏิบัติตามประกาศที่ออกตามความในพระราชบัญญัติ
แลวกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชน 

ถาละเลยไมปฏิบัติหนาที่ของหนวยงานทางปกครองมิใชหนาที่ตามกฎหมาย ก็ไมเปน
ละเมิดที่เกิดจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ เชน 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 44/2545 
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  การที่กระทรวงมหาดไทยกําหนดหลักเกณฑการ

ปฏิบัติ กรณีเจาหนี้ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไดโอนสิทธิเรียกรองในเงินคาซื้อทรัพยสิน คาจาง
ทําของ และคาเชาทรัพยสินใหแกบุคคลอื่นนั้น เปนการกําหนดแนวทางปฏิบัติใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเพื่ออํานวยความสะดวกใหแกเจาหนี้ซ่ึงมีนิติสัมพันธกับองคกรดังกลาว คําชี้แจงของ
กระทรวงมหาดไทยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือปฏิบัตินี้ไมเปนกฎหมาย แตถาผูฟองคดีมิได
ปฏิบัติตามคําแนะนําแนวทางนี้ผูถูกฟองคดีจะตองรับผิดตอผูฟองคดีตามมาตรา 303 และมาตรา 
306 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มิไดเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
ตองปฏิบัติ เมื่อกรณีตามคําฟองเปนเรื่องที่ผูฟองคดีกับผูถูกฟองคดีมีนิติสัมพันธกันตามกฎหมาย
แพงกรณีจึงไมตองดวยมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครองฯ ศาลปกครองสูงสุดเห็นดวยที่ศาลปกครองชั้นตนมีคําสั่งไมรับคําฟองนี้ไว
พิจารณาและใหจําหนายคดีออกจากสารบบความ 

คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 123/2546 
ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  มีประเด็นที่จะตองพิจารณาวา การตรวจสอบหนี้

ของผูขอรับเงินบําเหน็จและแจงสหกรณเพื่อสหกรณจะไดใชสิทธิหักเงินบําเหน็จนั้นเปนหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหผูถูกฟองคดีที่ 2 ตองปฏิบัติหรือไม โดยที่พระราชบัญญัติบําเหน็จบํานาญ     
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ขาราชการ พ.ศ.2494 มาตรา 6 บัญญัติใหสิทธิในบําเหน็จบํานาญเปนสิทธิเฉพาะตัว ฉะนั้น การ
ดําเนินการประการใดเกี่ยวกับเงินบําเหน็จดังกลาวยอมเปนสิทธิเฉพาะตัวของผูทรงสิทธิ คือ         
จาสิบตํารวจ ชเนศ ตองดําเนินการเอง ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไมมีหนาที่ตามกฎหมายเกี่ยวกับการหักเงิน
บําเหน็จ ดังนั้น การไมตรวจสอบหนี้และไมดําเนินการในสวนที่เกี่ยวของกับการหักเงินบําเหนจ็เพือ่
ใชหนี้ของ สหกรณ จึงมิใชการในหนาที่ของผูถูกฟองคดีที่ 2 การที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 ไมดําเนินการ
ตามคําขอของผูฟองคดี จึงไมเปนการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหปฏิบัติ กรณีจึงมิใช
คดีพิพาททางปกครองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง
หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ     
คําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ ที่ศาลปกครองมีอํานาจ
พิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งไดตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล          
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

(4) กรณีหนวยงานทางปกครองกระทําละเมิดโดยการดําเนินงานลาชาเกิน 
สมควร 

 
2.4  การควบคุมฝายบริหารโดยองคกรตุลาการ 
 

เปนที่ยอมรับกันวาการตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรฝายบริหารของรัฐโดย
องคกรตุลาการ หรือศาลนั้นเปนกลไกที่ประชาชนเชื่อถือมากที่สุดในบรรดากลไกการตรวจสอบ
ตางๆ  เนื่องจากศาลยอมมีอิสระในการปฏิบัติหนาที่และไมตกอยูภายใตอิทธิพลตางๆขององคกรทาง
การเมือง เมื่อราษฎรไดยื่นคําฟองอยางถูกตองแลว ศาลมีหนาที่ตองพิจารณาและพิพากษาคดีเสมอ 
เหตุผลที่สําคัญอีกประการหนึ่งคือศาลมีวิธีพิจารณาคดีที่เปนไปโดยเปดเผย เปดโอกาสใหคูกรณี
สามารถนําพยานหลักฐานมาสนับสนุนขออางของตนและหักลางขออางของฝายตรงขามไดอยาง
เต็มที่อีกทั้งยังเปดโอกาสใหสาธารณชนเขาฟงการพิจารณาได     โดยศาลจะตองใหเหตุผลประกอบ
คําวินิจฉัยของตนเสมอ 
 รัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันไดบัญญัติใหมีการจัดตั้งศาลปกครองเพื่อเปนองคกรที่ใชอํานาจ
ตุลาการในการพิจารณาคดีปกครองโดยเฉพาะสืบเนื่องมาจากแนวความคิดที่วาคดีปกครองนั้นมี
ความแตกตางจากคดีแพงซึ่งคดีทางปกครองนั้นอาจมีคําสั่งใหมีการแกไข การเพิกถอนการกระทํา
ของรัฐ ตุลาการจึงตองเปนผูที่มีความรูความเขาใจในหลักของกฎหมายมหาชนซึ่งมีปรัชญาและนิติ
วิธีเฉพาะ นอกจากนี้การวินิจฉัยเกี่ยวกับการกระทําของเจาพนักงานของรัฐวาชอบดวยกฎหมาย
หรือไมเปนคดีที่ตองการความรวดเร็ว ไมยุงยากซับซอนอยางเชนคดีในทางแพง ดังนั้นการที่พระราช
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กําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ บัญญัติใหขอกําหนด ประกาศ คําสั่ง หรือการ
กระทําตามพระราชกําหนดนี้ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
และกฏหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองแตใหไปเรียกรองคาเสียหาย
จากทางราชการตามกฏหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่แทนอาจจะกอใหเกิด
ปญหาได เพราะโดยปกติในการฟองคดีละเมิดตองฟองคดีที่ศาลยุติธรรมโดยอาศัยหลักเกณฑตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยมาใชบังคับ แตในปจจุบัน ผูฟองคดีตองพิจารณาหลักเกณฑตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ ซ่ึงอาจฟองคดีที่ศาลปกครองหรือศาล         
ยุติธรรมแลวแตกรณี(ฤทัย  หงสสิริ, 2547 : 415)  เนื่องจากถึงแมวาพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล    
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) จะบัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจ
ในการพิจารณาคดีพิพาทเกี่ยวกับละเมิดหรือความรับผิดอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐก็ตาม แตคดีละเมิดบางเรื่องของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐก็ฟอง
ศาล      ปกครองไมได เนื่องจากบทบัญญัติแหงกฎหมายไดวางหลักเกณฑจํากัดประเภทคดีละเมิดที่
จะฟองตอศาลปกครองไววาตองเปนกรณีละเมิดอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 
คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรเทานั้น ดวยเหตุดังกลาว ในการฟองคดีละเมิดตอศาล
ปกครอง         ผูฟองคดีตองพิจารณากอนวาเปนคดีละเมิดที่อยูในอํานาจของศาลปกครองหรือไม 
หากเปนคดีละเมิดที่ไมอยูในอํานาจของศาลปกครองแลว ผูเสียหายก็ตองฟองคดีนั้นตอศาลยุติธรรม
ซ่ึงอาจจะกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับเขตอํานาจศาลระหวางศาลปกครองและศาลยุติธรรม 
 
 2.4.1 ศาลปกครอง 

ศาลปกครองเปนสถาบันหรือองคกรที่กฎหมายกําหนดใหมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณา
วินิจฉัยคดีปกครอง ซึ่งรวมถึงขอพิพาทหรือขอโตแยงระหวางเอกชนกับหนวยงานของรัฐ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการกระทําทางปกครองของหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐ     
อยางไรก็ตาม มาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ไดตัด
อํานาจศาลปกครองออกจากการพิจารณาในคดีที่โดยปกติแลวนั้นศาลปกครองเปนองคกรที่มี
อํานาจในการพิจารณาคดีอยู ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงมุงศึกษาในประเด็นของมาตรา 16ในสวนเขต
อํานาจศาล ระบบวิธีพิจารณาคดี และการบังคับคดีของศาลปกครอง โดยจะไดทําการศึกษาควบคู
ไปกับระบบของศาลยุติธรรม 
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 2.4.1.1  เขตอํานาจศาลปกครอง 
 ตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ มาตรา 276 วรรคหนึ่ง ประกอบกับมาตรา 9 และมาตรา 10 
แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ไดใหอํานาจในการพิจารณา
คดีของศาลปกครองไวดังนี้  
 ในกรณีแรก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ในหมวดที่ 8 สวนที่ 4 
ตั้งแตมาตรา 276 ถึงมาตรา 280 ไดมีการกลาวถึงอํานาจหนาที่ของศาลปกครองในการรับพิจารณาคดี
และบุคลากรที่เกี่ยวของกับศาลปกครองไว แต ณ ที่นี้จะกลาวถึงเพียงอํานาจหนาที่ในการพิจารณาคดี
ของศาลปกครองเทานั้นซึ่งไดบัญญัติอยูในมาตรา 276   
 

มาตรา 276 บัญญัติวา  ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีที่เปน
ขอพิพาทระหวางหนวยราชการหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวน
ทองถ่ินหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในการบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของรัฐบาล
กับเอกชนหรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ
สวนทองถ่ินหรือเจาหนาที่ของรัฐที่อยูในบังคับบัญชาหรือในกํากับดูแลของ      
รัฐบาลดวยกันซึ่งเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการ
กระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือ
เจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองปฏิบัติตามกฎหมาย หรือเนื่องจากการกระทําหรือการ  
ละเวนการกระทําที่หนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ 
สวนทองถ่ินหรือเจาหนาที่ของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการปฏิบัติหนาที่ตาม
กฎหมาย ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  
 
การจะพิจารณาวาคดีใดเปนคดีปกครองอันจะอยูในอํานาจพิจารณาวินิจฉัยของศาล

ปกครองนั้นตองพิจารณาจากหลักเกณฑสองประการควบคูกันไป นั่นคือ กรณีแรกตองพิจารณาวา
ใครเปนคูกรณี และกรณีที่สองตองพิจารณาวาคดีนั้นมีลักษณะอยางไร 

ในสวนกรณีที่หนึ่งคือเรื่องของคูกรณีนั้นอาจแบงไดเปนสองกรณี (โภคิน  พลกุล, 2544 : 38) 
คือ 

1) คดีระหวางหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐฝายหนึ่งกับเอกชนอีก
ฝายหนึ่ง เชน คดีที่เอกชนฟองขอเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองของหนวยงานของรัฐ หรือคดีที่
เอกชนฟองขอใหหนวยงานของรัฐจายคาสินไหมทดแทนจากการกระทําละเมิดหรือบังคับใหชําระ
ราคาในสัญญาทางปกครอง 
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2) คดีระหวางหนวยงานของรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐฝายหนึ่ง โดยไมมีเอกชน
เขามาเกี่ยวของ เชนคดีที่เจาหนาที่ของรัฐฟองหนวยงานของรัฐหรือ        เจาหนาที่ของรัฐดวยกัน
ขอใหเพิกถอนคําสั่งลงโทษทางวินัยที่มีตอเจาหนาที่ผูนั้น หรือเจาหนาที่ของรัฐฟองหนวยงานของ
รัฐที่ปฏิเสธไมอนุมัติใหเบิกเงินสวัสดิการคารักษาพยาบาล หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินฟอง
เจาหนาที่ของรัฐเกี่ยวกับการใชอํานาจควบคุมกํากับของเจาหนาที่ผูนั้น 

สําหรับกรณีที่สองคือลักษณะคดีนั้นเปนไปตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 

ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยหรือมีคําสั่งในเรื่องดังตอไปนี้ 
1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา

การโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปนการออกกฎคําสั่งหรือการกระทําอื่นใด เนื่องจากกระทํา
โดยไมมีอํานาจ หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไม
สุจริต หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไม
จําเปน หรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชนเกิดสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่
ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทาง
ปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง 
หรือคําสั่งอื่นหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่
ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟองคดี

ตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 
6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในเขตอํานาจศาลปกครอง 

จากบทบัญญัติของมาตราดังขางตนจึงพอที่จะสรุปไดวาศาลปกครองมีอํานาจพิจารณา
วินิจฉัยคดีปกครองในลักษณะดังตอไปนี้  

1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐกระทํา
การโดยไมชอบดวยกฎหมาย ไมวาจะเปนการออกกฎคําสั่งหรือการกระทําอื่นใดโดยไมมีอํานาจ 
หรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย หรือโดยไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน 
หรือ วิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต หรือมีลักษณะ
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เปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือสราง
ภาระใหเกิดกับประชาชนเกิดสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 

บทบัญญัติของกฎหมายนี้เกี่ยวกับการกระทําทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองนั่นเอง
ซ่ึงโดยมากแลวฝายบริหารมักจะลวงละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ดังนั้นหลักที่วาการ
กระทําทางปกครองตองชอบดวยกฎหมายจึงเปนสาระสําคัญในการพิจารณาการกระทําทางปกครองทุก
ประเภทของหนวยงานทางปกครอง (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540 : 145) กลาวคือตองชอบดวยกฎหมาย
ในขอบเขตของการกระทํา ชอบดวยกฎหมายในคุณสมบัติของผูกระทํา และชอบดวยกฎหมายใน
กระบวนการที่กระทํา (บวรศักดิ์ อุวรรณโน, 2539 : 169) การกระทําดังกลาวนี้จึงหมายถึงทั้งที่เปน 
นิติกรรมทางปกครองและการกระทําทางกายภาพ ในสวนของนิติกรรมคือการแสดงเจตนาฝายเดียว
ของฝายปกครองทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิของเอกชน  ผูกระทําจะตองมี
อํานาจ ตองทําตามแบบ มุงถึงประโยชนสาธารณะ และสอดคลองกับกฎหมาย  

จากมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) สามารถแบงประเภทของการกระทําทางปกครองที่อยูใน
อํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของศาลปกครองไดดังนี้ 

(1) เปนคดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

(2) การกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวนี้เปนเรื่องของการ
ออกกฎ ออกคําสั่ง หรือการกระทําอื่นใดซึ่งรวมทั้งการกระทําทางกายภาพโดย 
 ก.  ไมมีอํานาจ หรือ 

ข.   นอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือ  
ค. ไมถูกตองตามกฎหมาย หรือ 
ง. ไมถูกตองตามรูปแบบ หรือ 
จ. ไมถูกตองตามขั้นตอน หรือ 
ฉ. ไมถูกตองตามวิธีการอันเปนสาระสําคัญที่กําหนดไว หรือ 
ช. ไมสุจริต หรือ 
ซ. มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือ 
ฌ. มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนโดยไมจําเปน หรือ 
ญ.  มีลักษณะเปนการสรางภาระใหแกประชาชนเกินสมควร หรือ 
ฎ. มีลักษณะเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ  
จะเห็นไดวาตามนิยามแหงบทบัญญัติดังกลาวจะตองพิจารณาใหครอบคลุมทั้งในสวนของ 

ขอบเขตแหงอํานาจ คือ ไมมีอํานาจ นอกเหนืออํานาจหนาที่ ไมถูกตองตามกฎหมาย รูปแบบการ
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กระทํา คือ ไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน วิธีการ และเนื้อหาของการกระทํา คือ ไมสุจริต ใช    
ดุลยพินิจโดยไมชอบ มีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม มีลักษณะเปนการสรางขั้นตอนที่
ไมจําเปน สรางภาระใหเกิดแกประชาชนเกินสมควร 

เห็นไดวาในการพิจารณาเรื่องนี้จําเปนจะตองใชกฎหมายที่เกี่ยวของเปนฐานในการ
พิจารณาประกอบกับขอเท็จจริงอันแสดงถึงพฤติการณของการกระทํา สวนมาตรฐานนั้นขึ้นอยูกับ
ดุลยพินิจของศาลที่จะชวยใหเกิดบรรทัดฐานในการวินิจฉัยเกี่ยวกับขอเท็จจริง และศาลจะพิจารณา
ในสัดสวนของผูใชอํานาจกับผูอยูใตอํานาจวามีความเหมาะสม มีความจําเปน และมีความสมดุลกัน
หรือไมระหวางประโยชนของเอกชนกับประโยชนของสังคม (วรพจน วิศรุตพิชญ, 2540 : 179) 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที ่ของรัฐ   
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร  

การละเลยตอหนาที่หมายถึงการมีหนาที่จะตองปฏิบัติแตเจตนาที่จะไมปฏิบัติ สวนความ 
ลาชานั้นเปนขอเท็จจริงแลวแตพฤติการณเปนกรณีๆ ไป ซ่ึงตุลาการศาลปกครองเปนผูที่มีบทบาท
สําคัญในการสรางบรรทัดฐานขึ้นมา 

3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิด  หรือความรับผิดอยางอื่นของ       
หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือ
คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่นหรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ
หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 

การกระทําละเมิดในที่นี้ในเบื้องตนหมายถึงการกระทําที่ทําใหผูกระทําตองรับผิดฐาน
ละเมิดตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หากผูกระทําเปนหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐ และการกระทํานั้นมีเหตุเกิดจากการที่หนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐใช
อํานาจตามกฎหมาย หรือใชอํานาจออกกฎ หรือใชอํานาจออกคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น แต
หากเปนการกระทําละเมิดโดยมิไดเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง 
หรือคําสั่งอื่นแลว การกระทําละเมิดนั้นก็มิใชคดีปกครอง ผูเสียหายตองนําคดีไปฟองศาลยุติธรรม  

ในสวนของการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือ   
เจาหนาที่ของรัฐที่เกิดจากการละเลยไมปฏิบัติหนาที่ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือปฏิบัติ
หนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร คําวา ความรับผิดอยางอื่นนี้มีความหมายกวางซึ่งอาจจะเปนความ
รับผิดประเภทใดก็ได แตควรจะตองเปนความรับผิดที่มีกฎหมายกําหนดไว อยางไรก็ตามไมรวมถึง
ความรับผิดตามสัญญาที่ทําขึ้นตามกฎหมายเอกชน 

ถอยคํา คําสั่งอื่นก็เชนเดียวกัน หมายถึง คําสั่งใดๆ ที่ไมใชคําสั่งทางปกครอง สําหรับใน
เร่ืองความรับผิดจากการกระทําละเมิดของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐยังมีกฎหมาย
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ที่ใชบังคับโดยเฉพาะ กลาวคือ พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ ซ่ึงจะตอง
พิจารณาหลักเกณฑตามกฎหมายนี้ประกอบดวย พระราชบัญญัตินี้จะนํามาใชกับการฟองคดีเฉพาะ
เมื่อเขากรณีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ทางปกครองฯ เทานั้น     ดังนั้นความรับผิดทางละเมิดของหนวยงานของรัฐของเจาหนาที่ ซ่ึงตอง
รับผิดทางละเมิดตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ฯ นั้น จะอยูในเขตอํานาจ
ศาลปกครองเฉพาะในสวนความรับผิดทางละเมิดตามเงื่อนไขของมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ของ
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครองฯ เทานั้น หากเปนความรับผิด
ทางละเมิดของหนวยงานของรัฐหรือของเจาหนาที่ในกรณีอ่ืนยอมไมอยูในเขตอํานาจของศาล
ปกครอง หากอยูในเขตอํานาจของศาลยุติธรรม ซ่ึงตางก็มีหลักกฎหมายที่แตกตางกันในการ
พิจารณาทั้งที่เปนเรื่องละเมิดเชนเดียวกันก็ตาม กลาวคือ ศาลยุติธรรมยอมใชหลักกฎหมายเรื่อง
ละเมิดอันจํากัดเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย แตศาลปกครองยอมไมมีขอจํากัด
เนื่องจากสามารถใชหลักกฎหมายเรื่องการกระทําละเมิดทางปกครองเพิ่มเติมจากหลักกฎหมาย
เอกชนไดเพื่อประโยชนของคูกรณีในคดีปกครอง 

4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
คดีพิพาทที่เกี่ยวกับสัญญาทางปกครองทุกกรณีจะอยูภายใตอํานาจการพิจารณาวินิจฉัยของ

ศาลปกครอง ถึงแมวาคูสัญญาตกลงวาขอพิพาทที่เกิดขึ้นจากสัญญาใหฟองที่ศาลแพง เชนนี้ไม
สามารถกระทําได เนื่องจากการตกลงยกเวนเรื่องเขตอํานาจศาลนี้ขัดตอหลักความสงบเรียบรอย
ของประชาชน  เชนเดียวกับระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดวาดวยวิธี
พิจารณาคดีปกครองไดมีมติวาคูกรณีไมอาจตกลงกันใหใชอนุญาโตตุลาการชี้ขาดขอพิพาทอันมีผล
ทําใหตัดอํานาจศาลปกครองที่จะพิจารณาวินิจฉัยคดีพิพาทตามสัญญาทางปกครองไดเพราะเปน
ขอตกลงที่ขัดหลักตอความสงบเรียบรอยของประชาชน 

5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

คําวา กฎหมายตามบทบัญญัตินี้ หมายรวมถึง พระราชบัญญัติ พระราชกําหนดพระราช
กฤษฎีกา และกฎหมายอนุบัญญัติอันไดแก กฎกระทรวง ระเบียบ ขอบังคับ และขอบัญญัติสวน 
ทองถิ่นซึ่งมีลักษณะเปนกฎทางปกครอง และการบังคับตามนิยามนี้เปนการบังคับทางกายภาพ เชน 
การใหร้ือถอน ยายออก ยุติการสราง เปนตน 

สวนการใหศาลบังคับใหบุคคลตองกระทําหรืองดเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดตางจากการ
ใชมาตรการทางปกครองของฝายปกครองตามปกติซ่ึงมีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครองที่จะกระทํา
ไดเอง เชน การที่เจาหนาที่ตํารวจนํารถยกมาเคลื่อนยายรถยนตที่จอดกีดขวางการจราจร แตถามาตรการ
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ทางปกครองนั้นจะตองบังคับแกบุคคลโดยตรงแลวก็จําเปนที่ฝายปกครองตองใหองคกรทางตุลาการ
เปนฝายตรวจสอบการกระทํานั้นเพื่อปกปองฝายปกครองเองและปกปองเอกชนที่ถูกบังคับ 

ดังนั้น จึงสรุปเขตอํานาจของศาลปกครองคราวๆไดดังนี้ ในสวนของอํานาจหนาที่ของศาล
ปกครองชั้นตนนั้นเปนไปตามมาตรา10 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองฯ ไดกําหนดใหศาล  ปกครองชั้นตนมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีที่อยูในอํานาจศาลปกครอง
ดังที่ไดกลาวมาแลวขางตน สวนอํานาจหนาที่ศาลปกครองสูงสุดนั้น มาตรา 11 กําหนดใหศาล     
ปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดี ดังตอไปนี้ 

1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอพิพาทตามที่ที่
ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกําหนด 

2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎที่
ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครองสูงสุด 
4) คดีที่อุทธรณคําวินิจฉัยหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตน 

ดังนั้นจะเห็นไดวาศาลปกครองชั้นตนเปนศาลที่มีอํานาจทั่วไปในการพิจารณาคดีปกครอง 
โดยเปนศาลแรกที่คูกรณีจะนําคดีมาฟอง    สวนศาลปกครองสูงสุดก็จะเปนศาลสูงที่คอยตรวจสอบ
คําวินิจฉัยหรือคําสั่งของศาลปกครองชั้นตนอีกครั้งหนึ่ง หากคูกรณีไมพอใจคําวินิจฉัยหรือคําสั่งใด
ของศาลปกครองชั้นตน และเปนศาลที่มีอํานาจพิจารณาวินิจฉัยคดีบางประเภทที่มีความสําคัญเปน
พิเศษ 

สําหรับในมาตรา 9 วรรคสอง จะกําหนดถึงคดีที่ไมอยูในอํานาจศาลปกครอง ซ่ึงเปนเรื่องที่
มีลักษณะนี้ 

1) เร่ืองการดําเนินการเกี่ยวกับวินัยทหาร 
2) เร่ืองการดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการ (ก.ต.) 
3) คดีที่อยูในอํานาจศาลชํานัญพิเศษ เชน ศาลเยาวชนและครอบครัว  ศาล

แรงงาน ศาลภาษีอากร ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศกลาง และศาลลมละลาย 
ดังที่กลาวมาแลวจึงเห็นไดวาเรื่องของเขตอํานาจศาลปกครองนั้นเปนเรื่องที่เกี่ยวของกับ

การกระทําทางปกครองของฝายปกครองซึ่งตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครองฯ ไดหมายรวมถึงหนวยงานทางปกครองและเจาหนาที่ของรัฐ อยางไรก็ตามไดจํากัดอยู
ในการกระทําอันเกิดจากการใชอํานาจรัฐตามที่กฎหมายกําหนดเทานั้นโดยซึ่งแบงออกเปนสอง
ลักษณะ คือ นิติกรรมฝายเดียว ไดแก การออกกฎหรือคําสั่ง และนิติกรรมสองฝาย ไดแก สัญญาทาง
ปกครอง และลักษณะที่เปนการกระทําทางกายภาพ 
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2.4.1.2 ระบบวิธีพิจารณาคดี 
ระบบวิธีพิจารณาของศาลปกครองเปนระบบไตสวนและถวงดุล ในการไตสวนเปนหนาที่

ของตุลาการที่จะตองคนหาขอเท็จจริงดวยตนเอง ตองโปรงใส เปนกลาง เปดโอกาสใหคูกรณีได   
โตแยงกันอยางเต็มที่ในพยานหลักฐานตางๆ สวนการถวงดุลก็คือการถวงดุลในการพิจารณาสาม
ฝาย คือ ระหวางตุลาการเจาของสํานวน ตุลาการผูแถลงคดีและองคคณะ แตละฝายตองทํางานอยาง
ละเอียดรอบคอบที่สุด และสามารถแสดงเหตุผลที่เหนือกวาของตนได ซ่ึงจะนําไปสูคําพิพากษาที่
สมบูรณที่สุด (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2544 : 234)  

2.4.1.3 การบังคับคดี 
ในหัวขอนี้คณะผูวิจัยจะศึกษาเกี่ยวกับการบังคับคดีในกรณีที่อาจมีการฟองรองวา

หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายอันสืบเนื่องมาจาก
การประกาศใชพระราชกําหนด 

โดยทั่วไปตามมาตรา 77 แหงพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี          
ปกครองฯ  ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับและวิธีการบังคับคดีสําหรับคดีปกครอง              
หาประเภท (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2544 : 248) ดังนี้  

1) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองรองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

2) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่
ของรัฐละเลยตอหนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

3) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
ของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟองเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

4) การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองใหศาลมีคําวินิจฉัยแสดงความเปนอยู
ของสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ 

5) การบังคับคดีในกรณีที่หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐฟอง
คดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

ในสวนของการบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของ
รัฐไดกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) สามารถแยกพิจารณาไดสอง
กรณี (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2545 : 248) คือ  

1)  กรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกกฎ
หรือคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย 
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ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (1) นั้น ในมาตรา 72 วรรคหนึ่ง (1) ไดบัญญัติใหศาลปกครอง
มีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยสั่งใหเพิกถอนกฎหรือคําสั่งทางปกครองนั้น โดยมาตรา 72 วรรคสอง
ไดบัญญัติไวดวยวา ในการมีคําบังคับตามวรรคหนึ่ง (1) นั้น ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมี
ผลยอนหลังหรือไม หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งได หรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไข 
อยางใดก็ไดตามความเปนธรรมแหงกรณี 

(1) กรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐออกกฎ
โดยไมชอบดวยกฎหมาย 

ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําวินิจฉัยถึงที่สุดใหเพิกถอนกฎ ใหมีการประกาศผลแหงคํา
วินิจฉัยดังกลาวในราชกิจจานุเบกษา และใหประกาศดังกลาวมีผลเปนการเพิกถอนกฎนั้นเพื่อให
เปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวากฎดังกลาวถูกคําวินิจฉัยของศาลปกครองใหเพิกถอนแลว     และเพื่อมิ
ใหเกิดปญหาในกรณีที่ยังคงมีการปฏิบัติตามกฎดังกลาวที่ถูกเพิกถอนแลวเพราะผูที่เกี่ยวของยัง
มิไดรับทราบผลของคําวินิจฉัย กฎหมายจึงกําหนดใหประกาศผลในราชกิจจานุเบกษามีผลเปนการ
เพิกถอนดังกลาว 

(2)   กรณีที่มีการฟองรองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ออกคําสั่งทางปกครองโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ ไดบัญญัติไวในมาตรา 
72 วรรคสองเพียงแตใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหคําบังคับที่ใหเพิกถอนคําสั่งดังกลาวมี
ผลยอนหลัง หรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปในอนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่ง โดยมิไดบัญญัติใหมีการ
ประกาศผลแหงคําวินิจฉัยในราชกิจจานุเบกษา เพราะคําสั่งทางปกครองมีผลใชบังคับแกบุคคลหรือ
คณะบุคคลใดโดยเฉพาะ     มิไดมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป ผูซ่ึงอยูในบังคับของคําสั่งทางปกครอง
จึงไดรับทราบหรือไดรับแจงผลแหงคําวินิจฉัยดังกลาวโดยตรงอยูแลว และเนื่องจากคําวินิจฉัยมีผล
เปนการเพิกถอนคําสั่งอยูแลวจึงไมจําเปนตองมีการบังคับคดีใหเปนไปตามคําวินิจฉัยดังกลาวอีก 

(3) กรณีที่มีการฟองรองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
กระทําการอื่นใดโดยไมชอบดวยกฎหมาย 

การกระทําอื่นใดนี้หมายความถึงการกระทําที่มิใชกฎหรือคําสั่งทางปกครองซึ่งก็คือ การ
กระทําทางกายภาพหรือทางวัตถุที่ไมมีลักษณะเปนนิติกรรม ซ่ึงโดยสภาพแลวศาลปกครองไม
สามารถมีคําวินิจฉัยใหเพิกถอนการกระทําเชนนั้นได ดังนั้น มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (2) จึงบัญญัติให
ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการสั่งหามการกระทําดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวน 



 39

2)  การบังคับคดีในกรณีที่มีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความ  
รับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ 

สําหรับในกรณีที่มีการฟองคดีเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นของ
หนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมายหรือจากกฎ คําสั่ง
ทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติ หรือ
ปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควรตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) นั้น มาตรา 72 วรรคหนึ่ง (3) ได
บัญญัติใหศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับโดยการ 

(1) ส่ังใหใชเงิน 
(2) ส่ังใหสงมอบทรัพยสิน 
(3) ส่ังใหกระทําการ หรือ 
(4) ส่ังใหงดเวนกระทําการ 

โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได (ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2544 : 253) 
เมื่อพิจารณามาตรา 16 แหงพระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ จะเห็น

ไดวามีการตัดอํานาจของศาลปกครองออกไปจากการพิจารณาคดีปกครองซึ่งในสวนนี้คณะผูวิจัย
เห็นควรศึกษาเปนพิเศษ กลาวคือ ในสวนของมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ที่บัญญัติไววา “คดีพิพาท
เกี่ยวกับการกระทําละเมิด หรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐ 
อันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ หรือคําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่นหรือจากการ
ละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตองปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร”  
ซึ่งเกี่ยวเนื่องกับการปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ในสถานการณฉุกเฉินโดยตรงเนื่องจาก
เปนคดีพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําละเมิดทางปกครองหรือความรับผิดอยางอื่นของหนวยงาน
ทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย หรือความเสียหายเกิดจาก
การออกกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือคําสั่งอื่น หรือเปนกรณีที่หนวยงานทางปกครองละเลยตอ
หนาที่หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร คดีลักษณะนี้ตองคํานึงถึงวาการละเมิดนั้นตอง
เกิดจากการใชอํานาจตามกฎหมาย ก็เปนคดีละเมิดที่ฟองรองตอศาลปกครองได แตถาเปนการ
ปฏิบัติราชการตามปกติ เชน พนักงานขับรถของทางราชการขับรถชนคนบาดเจ็บ หรือนายแพทย
โรงพยาบาลรัฐบาลผาตัดผิดพลาดทําใหคนไขพิการ อยางนี้ไมใชเปนละเมิดจากการใชอํานาจตาม
กฎหมาย ตองฟองรองตอศาลยุติธรรม มีขอควรสังเกตประการหนึ่งวาคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรค
หนึ่ง (3) นี้นาจะเปนกรณีที่ประชาชนฟองรองทางราชการไดฝายเดียว (โภคิน พลกุล, 2544 : 86-
87) โดยในการพิจารณาวินิจฉัยคดีศาลปกครองมีอํานาจกําหนดคําบังคับอยางหนึ่งอยางใดซึ่งได
บัญญัติไวในมาตรา 72 ดังตอไปนี้ 
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1) ส่ังใหเพิกถอนกฎ หรือคําสั่ง หรือส่ังหามการกระทําทั้งหมดหรือบางสวน
ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ กระทําการโดยไมชอบดวย
กฎหมาย ทั้งนี้ศาลปกครองมีอํานาจกําหนดวาจะใหมีผลยอนหลัง หรือไมยอนหลัง หรือมีผลไปใน
อนาคตถึงขณะใดขณะหนึ่งไดหรือจะกําหนดใหมีเงื่อนไขอยางใดก็ได  ทั้งนี้ตามความเปนธรรมแกกรณี 

2) ส่ังใหหัวหนาหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐที่เกี่ยวของ
ปฏิบัติหนาที่ภายในเวลาที่ศาลปกครองกําหนด ในกรณีที่มีการฟองวาหนวยงานทางปกครอง หรือ
เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ หรือปฏิบัติหนาที่ลาชาเกินสมควร 

3) ส่ังใหชดใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสิน หรือใหกระทําการหรืองดเวน
กระทําการ โดยจะกําหนดระยะเวลาและเงื่อนไขอื่นๆ ไวดวยก็ได ในกรณีที่มีการฟองเกี่ยวกับการ
กระทําละเมิดหรือความรับผิดชอบของหนวยงานทางปกครอง หรือเจาหนาที่ของรัฐหรือการฟอง
เกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 

4) ส่ังใหถือปฏิบัติตอสิทธิหรือหนาที่ของบุคคลที่เกี่ยวของ ในกรณีที่มีการ
ฟองใหศาลมีคําวินิจฉัยแสดงความเปนอยูของสิทธิหรือหนาที่นั้น 

5) ส่ังใหบุคคลกระทําหรือละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใดเพื่อใหเปนไปตาม
กฎหมาย 
 ในกรณีที่ศาลปกครองมีคําบังคับใหผูใดชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสินตามคําวินิจฉัย ถาผู
นั้นไมชําระเงินหรือสงมอบทรัพยสิน  ศาลปกครองอาจมีคําสั่งใหมีการบังคับคดีแกทรัพยสินของ
บุคคลนั้นได 
 ในการวินิจฉัยคดี ใหศาลปกครองมีคําสั่งคืนคาธรรมเนียมศาลทั้งหมดหรือแตบางสวนตาม
สวนของการชนะคดี   

ซ่ึงลักษณะคดีตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) นั้นตองพิจารณามาตรา 72 (3) ประกอบโดยไดมี
การบัญญัติใหอํานาจศาลปกครองวินิจฉัยใหใชเงินหรือใหสงมอบทรัพยสินหรือใหการกระทําการ
หรืองดเวนกระทําการเพื่อเยียวยาการกระทําละเมิดหรือความรับผิดอยางอื่นนั่นเอง 
  
 2.4.2 ศาลยุติธรรม 

โดยที่พระราชกําหนดการบริหารราชการในสถานการณฉุกเฉินฯ ไดปรากฏซึ่งความ       
อันเปนการบงชี้วาการกระทําใดๆ ไมวาจะเปนการออกขอกําหนดก็ดี ประกาศก็ดี ฯลฯ ที่ไดกระทํา
ตามพระราชกําหนดดังกลาวไมอยูในบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และ
กฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองทางปกครอง ดังที่ปรากฏใน
มาตรา 16 นั้นแสดงใหเห็นวาตัวพระราชกําหนดไดวางหลักเกณฑวาหากพนักงานเจาหนาที่ได
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ดําเนินการใดๆ ตามพระราชกําหนดดังกลาวแลว หากวาการนั้นถือเปนการกระทําทางปกครองโดย
สภาพก็ตาม แตการกระทําดังกลาวก็มิอาจถือไดวาเปนการกระทําทางปกครอง ทั้งนี้เปนผลมาจาก
การที่กฎหมายขางตนไดมีบริบทอันเปนการยกเวน     มิใหการกระทําของพนักงานเจาหนาที่อยู
ภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทาง  ปกครอง และกฎหมายวาดวยการจัดตั้งศาล
ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง กลาวอีกนัยคือ การกระทําใดๆ ของพนักงานเจาหนาที่อันได
กระทําการตามพระราชกําหนดแลว ถึงแมวาจะสงผลกระทบตอประชาชนแตประชาชนก็มิอาจ
ฟองรองเพื่อดําเนินกระบวนการเยียวยาดังกลาวตอศาลปกครองเพราะคดีมิไดอยูในเขตอํานาจของ
ศาลแตอยางใด ทั้งๆ ที่เปนคําสั่งทางปกครองอันสงผลกระทบเชนเดียวกับคําสั่งทางปกครองโดยทั่วไป  
 อยางไรก็ตามตัวพระราชกําหนดฉบับนี้ก็มิไดตัดสิทธิประชาชนผูไดรับความเสียหายจาก
การกระทําของพนักงานเจาหนาที่ที่จะดําเนินคดีเพื่อเรียกคาเสียหายเอาแกหนวยงานราชการตาม
กฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ ทั้งนี้เปนไปตามมาตรา 17  

ดังนั้น หากไดพิเคราะหในพระราชกําหนดโดยเฉพาะอยางยิ่งแลวในประเด็นกระบวนการใน
การเยียวยาบุคคลผูไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของพนักงานเจาหนาที่ที่ไดกระทําการไป
ตามพระราชกําหนดดังกลาวจะเห็นไดวาผูไดรับความเสียหายนั้นสามารถดําเนินการฟองรองเพื่อ
เรียกคาเสียหายจากทางราชการไดตามมาตรา 17 แตการฟองรองเพื่อเรียกคาเสียหายดังกลาวมิอาจที่
จะดําเนินการในศาลปกครองไดเหมือนกับคดีละเมิดในทางปกครองทั่วไป อันเปนผลสืบเนื่องมาจาก
มาตรา 16 ซ่ึงมีผลเปนการจํากัดอํานาจของศาลปกครองในการพิจารณาคดีดังกลาว แตอยางไรก็ดี 
การถูกจํากัดเขตอํานาจของศาลปกครองนี้มิใชปญหาในเบื้องตนสําหรับการฟองรองคดีเพื่อเรียก
คาเสียหายเอาแกทางราชการแตอยางใด เพราะผูเสียหายยังสามารถที่จะฟองรองคดีนี้ตอศาลยุติธรรม
ไดโดยผลแหงรัฐธรรมนูญในมาตรา 271 ซ่ึงไดมีการบัญญัติใหศาลยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
คดีทั้งปวง เวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้ หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่น 

อยางไรก็ตาม ดวยสภาพแหงคดีปกครองซึ่งโดยทั่วไปอยูภายใตการพิจารณาของศาล          
ปกครองจึงเกิดประเด็นในทางกฎหมายเกี่ยวกับเขตอํานาจของศาลยุติธรรมในการรับพิจารณาคดี     
ดังกลาววาไวพิจารณาไดหรือไม ซ่ึงจะตองพิจารณาจากองคกร โครงสราง เขตอํานาจหนาที่ของศาล
ยุติธรรมเปนสําคัญ 

2.4.2.1  เขตอํานาจศาลยุติธรรม 
ศาลยุติธรรมเปนศาลที่มีเขตอํานาจศาลกวางที่สุด รัฐธรรมนูญไดบัญญัติไวอยางชัดเจน 

กลาวคือ หากอรรถคดีนั้นๆ มิไดมีบทบัญญัติแหงกฎหมายใดๆ ใหจําตองถูกพิจารณาภายใตศาล
ชํานัญพิเศษเปนการเฉพาะ อาทิเชน ศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง หรือศาลทหารแลว คดีดังกลาว
เหลานั้นจะตองไดรับดําเนินการวินิจฉัยช้ีขาดโดยศาลยุติธรรม 
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สําหรับกรณีการดําเนินกระบวนการพิจารณาภายใตระบบของศาลยุติธรรมนั้นจําเปนที่
จะตองรูถึงเงื่อนไขแหงกฎหมายที่ไดมีการวางหลักเอาไววาจะตองดําเนินการที่ใดและดําเนินการ
อยางไร กลาวอีกนัยหนึ่งคือ ศาลใดมีเขตอํานาจรับพิจารณาคดีนั้นๆ ได ซ่ึงหลักเกณฑวาดวยเร่ือง
การยื่นหรือการเสนอคําฟองตอศาลนั้นไดมีการกําหนดไวในประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง
มาตรา 3 มาตรา 4 มาตรา 4 ทวิ มาตรา 4 ตรี มาตรา 4 จัตวา มาตรา 4 เบญจ มาตรา 4  ฉ มาตรา 5 และ
มาตรา 7 อันสามารถสรุปเปนหลักเกณฑสําคัญไดดังนี้ (อุดม เฟองฟุง, 2547 : 41) 

1) ยื่นฟองหรือเสนอคําฟองตอศาลที่จําเลยหรือผูรองขอมีภูมิลําเนาอยูในเขต 
หรือ 

2) ยื่นฟองหรือเสนอคําฟองตอศาลที่มูลคดีเกิดขึ้น หรือ 
3) ยื่นฟองหรือเสนอคําฟองตอศาลที่อสังหาริมทรัพยที่ขอบังคับอยูในเขต และ 
4) ตองไมอยูในเงื่อนไขตองฟองตอศาลที่กําหนดเปนพิเศษ 

อนึ่ง การดําเนินการเสนอคําฟองจะตองเริ่มตนที่ศาลชั้นตนเสียกอนซึ่งหมายความวาหามมิให
เร่ิมตนดําเนินการเสนอคําฟองตอศาลอุทธรณ หรือศาลฎีกาทั้งนี้เปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 170 
วรรคแรก แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง เวนแตจะเปนคดีที่มีตัวบทกฎหมายบัญญัติ
ไวเปนการพิเศษ เชน ตามมาตรา 308 แหงรัฐธรรมนูญ 

 
 มาตรา 308 บัญญัติวาในกรณีที่นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทน

ราษฎร สมาชิกวุฒิสภาหรือขาราชการอื่น ถูกกลาวหาวารํ่ารวยผิดปกติ กระทําผิดตอ
ตําแหนงหนาที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา หรือกระทําผิดตอตําแหนง
หนาที่ หรือทุจริตตอหนาที่ตามกฎหมายอื่น ใหศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารง
ตําแหนงทางการเมือง มีอํานาจพิจารณาพิพากษา 
  

 อยางไรก็ตามการเริ่มตนคดีที่ศาลชั้นตนจะตองพิจารณาถึงลักษณะของตัวคดีเปนสําคัญ
เนื่องจากเปนประเด็นที่กําหนดวาในทายที่สุดแลวคดีนั้นๆ จะอยูภายใตการพิจารณาพิพากษาของ
ศาลแขวง ศาลจังหวัด หรือศาลยุติธรรมอื่นๆ อันถือเปนศาล   ช้ันตนดวย กลาวคือ หากเปนกรณี
ของการขอใหมีการออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายสั่งใหสงคนมาจากหรือไปยังจังหวัดอื่น 
หรือ ขอใหศาลมีการออกคําสั่งใดๆ ซ่ึงมิใชเปนการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทแหงคดี สถานการณ
ดังกลาวจําตองเสนอตอศาลแขวงทั้งนี้เปนไปตามมาตรา 17 ประกอบกับมาตรา 24 แหงพระ
ธรรมนูญศาลยุติธรรม 
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 นอกจากลักษณะคดีดังกลาวขางตนจะอยูในอํานาจการพิจารณาคดีของศาลแขวงแลว    
ศาลแขวงก็ยังคงมีอํานาจในการพิจารณาคดีดังตอไปนี้ซ่ึงไดมีการบัญญัติไวในมาตรา 25 แหงพระ
ธรรมนูญศาลยุติธรรมอีกดวย 

1) การขอใหศาลดําเนินการไตสวนและวินิจฉัยช้ีขาดคํารองหรือคําขอที่ยื่น
ตอศาลในคดีทั้งปวง 

2) การขอใหศาลดําเนินการไตสวนและมีคําสั่งเกี่ยวกับการเพื่อความปลอดภัย 
3) การขอใหศาลดําเนินการไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา 
4) การขอใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงมีราคาทรัพยสินที่พิพาทหรือ

จํานวนเงินที่ฟองไมเกินสามแสนบาท  
5) การขอใหศาลพิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษ

อยางสูงไวใหจําคุกไมเกินสามปหรือปรับไมเกินหกหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ แตจะลงโทษจําคุก
เกินหกเดือน หรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ ซ่ึงโทษจําคุกหรือปรับอยางใดอยาง
หนึ่งหรือทั้งสองอยางเกินอัตราที่กลาวไมได 

สวนในกรณีเขตอํานาจของศาลจังหวัดนั้นตามมาตรา 18 ใหมีอํานาจในการพิจารณา
พิพากษาคดีแพงและอาญาทั้งปวงที่มิไดอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมอื่น ในขณะที่ตามมาตรา 20
กําหนดใหศาลยุติธรรมอื่นๆ อาทิ ศาลทรัพยสินทางปญญาและการคาระหวางประเทศกลาง ศาลภาษี
อากร ศาลเยาวชนและครอบครัว ฯลฯ มีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีตามที่พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลนั้นหรือกฎหมายอื่นกําหนดไว  เชน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลทรัพยสินทางปญญาและ
การคาระหวางประเทศ พ.ศ. 2539 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลภาษีอากรและวิธีพิจารณาคดีภาษีอากร 
พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 
พ.ศ. 2534 ฯลฯ เปนตน 

นอกจากเรื่องเขตอํานาจของศาลชั้นตนตามที่ไดมีกลาวมาแลวจะตองทราบถึงเขตอํานาจ
แหงศาลสูงคือ ศาลอุทธรณและศาลฎีกาดวยตามลําดับ 

อนึ่ง เขตอํานาจของศาลอุทธรณในการพิจารณาพิพากษาคดีไดบัญญัติไวในพระธรรมนูญ
ศาลยุติธรรม มาตรา 22 

มาตรา 22  บัญญัติวา ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจพิจารณา
พิพากษาคดีที่ อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งศาลชั้นตนตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายวาดวยการอุทธรณ และวาดวยเขตอํานาจศาลและมีอํานาจดังตอไปนี้ 

1) พิพากษายืนตาม แกไข กลับ หรือยกคําพิพากษาของศาลชั้นตนที่
พิพากษาลงโทษประหารชีวิตหรือจําคุกตลอดชีวิต ในเมื่อคดีนั้นไดสงขึ้นมายัง
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ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคตามที่บัญญัติไวในกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา 

2) วินิจฉัยช้ีขาดคํารองคําขอที่ยื่นตอศาลอุทธรณหรือศาลอุทธรณ
ภาคตามกฎหมาย 

                     3)   วินิจฉัยช้ีขาดคดีที่ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจ
วินิจฉัยไดตามกฎหมายอื่น 
 
ศาลฎีกามีเขตอํานาจในการพิจารณาพิพากษาอรรถคดีตางๆ ถูกบัญญัติไวในพระธรรมนูญ

ศาลยุติธรรมมาตรา 23  
 

มาตรา 23 บัญญัติวา ศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาพิพากษาบรรดาคดีที่
อ ุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคและคดีที่
อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนโดยตรงตอศาลฎีกาตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายวาดวยการอุทธรณหรือฎีกาและคดีที่กฎหมายอื่นบัญญัติใหศาลฎีกามี
อํานาจพิจารณาพิพากษา รวมทั้งมีอํานาจวินิจฉัยชี้ขาดหรือสั่งคํารองขอที่ยื่นตอ
ศาลฎีกาตามกฎหมาย 

คดีที่ศาลฎีกาไดพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว คูความไมมีสิทธิที่จะ
ทูลเกลา ฯ ถวายฎีกาคัดคานคดีนั้นตอไป 
 

2.4.2.2 ระบบวิธีพิจารณาคดี 
ระบบการพิจารณาความของศาลยุติธรรมเพื่อใหไดมาซึ่งพยานหลักฐานในคดีความตางๆ 

อาจกลาวไดอยูบนพื้นฐานของระบบไตสวน (Inquisitorial System) และระบบกลาวหา 
(Accusatorial System) ผสมกัน กลาวคือ ระบบการคนหาพยานหลักฐานของศาลยุติธรรมไทยนั้น
หาไดมีลักษณะอันเปนไปตามระบบการคนหาพยานหลักฐานแบบไตสวนเชนเดียวกันกับกลุม
ประเทศในทางภาคพื้นยุโรปไม แตอยางไรก็ดี ระบบการคนหาพยานหลักฐานของไทยก็มิไดเปน
แบบระบบกลาวหาอยางสิ้นเชิงดวย หากแตไดนําเอาทั้งสองระบบขางตนนี้มาปรับใชอันจะเห็นได
จากมาตรา 95 (2) แหงประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง ซ่ึงไดใหอํานาจศาลในการรับฟง
พยานบอกเลาไดอยางกวางขวาง โดยมิไดบัญญัติถึงขอยกเวนของพยานบอกเลาลงไปใหชัดเจน 
หรือตามาตรา 116 ที่ใหอํานาจศาลถามพยานไดเองกอนคูความทุกฝาย (เข็มชัย ชุติวงศ, 2543 : 7) 
ซ่ึงทั้งสองมาตราดังกลาวถือเปนตัวอยางในการชี้ใหเห็นถึงหลักเกณฑของระบบไตสวน แตทั้งนี้ใน
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ประมวลกฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความของไทยยังไดมีการนําบทบัญญัติบางประการของระบบ
กลาวหามาบัญญัติไวเพื่อคุมครองสิทธิของจําเลย ดังนั้น ตัวบทกฎหมายลักษณะพยานอันเปนเรื่อง
ของการพิจารณาความเพื่อใหไดมาซึ่งพยานหลักฐานตางๆ ของไทยจึงนาจะเปนระบบผสมที่
คอนขางจะไปในทางระบบไตสวนเสียมากกวาระบบกลาวหา  
 2.4.2.3 การบังคับคดี 

คําพิพากษาถือเปนสิ่งสําคัญมากที่สุดอยางหนึ่งในกระบวนการพิจารณาพิพากษาคดี   
กลาวคือ คําพิพากษานั้นถือเสมือนไดวาเปนเครื่องมือในการที่จะทําใหกระบวนการของการ
พิจารณาพิพากษาคดีตางๆ เปนอันสําเร็จลุลวงไปในขั้นสุดทาย ดังนั้น จึงเปนการจําเปนที่จะตองรู
ถึงหลักหรือความศักดิ์สิทธิ์แหงคําพิพากษาวาจะผูกพันตัวคูความมากแคไหนเพียงใด ซึ่งในเรื่อง
ดังกลาวนี้มีตัวบทกฎหมายบัญญัติที่เกี่ยวของไดวางหลักเกณฑไวในมาตรา 145 แหงประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 

 
มาตรา 145 บัญญัติวาภายใตบังคับบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้วา

ดวยการอุทธรณฎีกาและการพิจารณาใหม คําพิพากษาหรือคําสั่งใดๆ ใหถือวา   
ผูกพันคูความในกระบวนการพิจารณาของศาลที่พิพากษาหือมีคําสั่ง นับตั้งแตวันที่
ไดพิพากษาหรือมีคําสั่ง จนถึงวันที่คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นไดถูกเปลี่ยนแปลง 
แกไข กลับ หรืองดเสีย ถาหากมี 

  
ถึงแมศาลจะไดกลาวไวโดยทั่วไปวาไมใชคําพิพากษาบังคับแกบุคคลภายนอกซึ่งมิได

เปนคูความในกระบวนพิจารณาของศาลดวยก็ดี คําพิพากษาหรือคําสั่งนั้นยอมไมผูกพันบุคคลภายนอก 
เวนแตที่บัญญัติไวในมาตรา 142 (1) มาตรา 245 และ มาตรา 274 และในขอตอไปนี้ 

1) คําพิพากษาเกี่ยวดวยฐานะหรือความสามารถของบุคคล หรือคําพิพากษา
ส่ังใหเลิกนิติบุคคล หรือคําสั่งเรื่องลมละลาย เหลานี้ บุคคลภายนอกจะยกขึ้นอางอิงหรือจะใชยันแก
บุคคลภายนอกก็ได 

2) คําพิพากษาที่วินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินใดๆ เปนคุณแกคูความ
ฝายใดฝายหนึ่งอาจใชยันแกบุคคลภายนอกก็ได เวนแตบุคคลภายนอกนั้นจะพิสูจนไดวาตนมีสิทธิดีกวา 

จากหลักเกณฑขางตนจึงสามารถที่จะสรุปไดวาตามหลักกฎหมายแลวคําพิพากษาของ  
ศาลยุติธรรมจะผูกพันเฉพาะกับคูความแหงคดีเทานั้นหาไดมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอกไม ซึ่ง
หมายความวา เมื ่อมีคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลวาไวอยางไรแลว คูความที่ตองปฏิบัติตาม    
คําพิพากษาหรือที่เรียกวาลูกหนี้ตามคําพิพากษานั้นมีความผูกพันที่จะตองปฏิบัติ เมื่อเจาหนี้ตาม
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คําพิพากษาขอใหศาลบังคับตามคําพิพากษาหรือคําสั่งนั้น ถึงแมวาคําพิพากษานั้นจะยังไมถึงที่สุดก็
ไมอาจจะถียงวาไมปฏิบัติไมได เวนแตจะมีการขอใหทุเลาการบังคับคดีไวโดยศาลไดอนุญาตแลว 
(อุดม เฟองฟุง, 2547 : 256) อีกทั้งคําพิพากษาหรือคําสั่งก็มิไดผูกพันบุคคลภายนอก ศาลมิอาจที่จะ
พิพากษาหรือมีคําสั่งถึงบุคคลภายนอกไดแตอยางใด แตอยางไรก็ตาม ในประเด็นเรื่องคําพิพากษา
หรือคําสั่งจะไมมีผลผูกพันบุคคลภายนอกใหตองปฏิบัติตามนั้นมีขอยกเวนอยูหาประการซึ่งคํา
พิพากษาหรือคําสั่งนั้นจะผูกพันบุคคลภายนอกดวย ดังนี้ 

(1) คําพิพากษาในเรื่องการขับไล  
(2) คําพิพากษาศาลอุทธรณฎีกาในกรณีที่เปนการชําระหนี้อันไมอาจ

แบงแยกได 
(3) กรณีที่บุคคลภายนอกไดมาทําสัญญาค้ําประกันตอศาล 
(4) คําพิพากษาอันเกี่ยวกับกรณีดังนี้บุคคลภายนอกสามารถหยิบยกขึ้นมา

อางอิงได 
ก.  คําพิพากษาหรือคําสั่งเกี่ยวดวยฐานะหรือความสามารถของบุคคล 
ข.  คําพิพากษาหรือคําสั่งใหเลิกนิติบุคคล 
ค.  คําสั่งลมละลาย รวมถึงคําสั่งพิทักษทรัพยช่ัวคราวหรือเด็ดขาดดวย 

(5) คําพิพากษาที่วินิจฉัยถึงกรรมสิทธิ์แหงทรัพยสินใดๆ เปนคุณแกคูความ
ฝายหนึ่งฝายใด 
 อนึ่ง เมื่อศาลไดมีคําพิพากษาหรือคําสั่งเปนที่เรียบรอยแลว ถาลูกหนี้ตามคําพิพากษาปฏิบัติ
ตามคําพิพากษาหรือคําสั่ง เจาหนี้ตามคําพิพากษาชอบที่จะรองขอใหมีการบังคับคดีตามคําพิพากษา
ไดภายในระยะเวลา 10 ป นับตั้งแตวันที่ศาลมีคําพิพากษาหรือคําสั่งตามมาตรา 271 ทั้งนี้โดยการยื่น
คําขอฝายเดียวตอศาลเพื่อใหศาลดําเนินการออกหมายบังคับคดีใหและใหเจาพนักงานบังคับคดีมี
อํานาจดําเนินการยึดหรืออายัดทรัพยสินของลูกหนี้ตามคําพิพากษารวมทั้งมีอํานาจในการนําเอา
ทรัพยสินดังกลาวออกขายทอดตลาดดวยตามมาตรา 278 
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ตารางเขตอํานาจศาล 
ตารางที่ 2.1 เขตอํานาจศาลยุติธรรม 

ศาล เขตอํานาจ 
 รัฐธรรมนูญ มาตรา 271 กําหนดเขตอํานาจของศาลยุติธรรมวาศาล  
ยุติธรรมมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีทั้งปวงเวนแตคดีที่รัฐธรรมนูญนี้
หรือกฎหมายบัญญัติใหอยูในอํานาจของศาลอื่นและพระธรรมนูญศาล
ยุติธรรม พ.ศ. 2543 ไดกําหนดเขตอํานาจของศาลจังหวัดและศาลแขวง
ไวดังนี้ 

1. ศาลชั้นตน 
 
 
 
 
        1.1  ศาลแขวง 

 
มาตรา 17 ศาลแขวงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีและมีอํานาจทําการไต
สวน หรือมีคําสั่งใด ๆ ซ่ึงผูพิพากษาคนเดียวมีอํานาจดังที่ระบุไวใน
มาตรา 24 และมาตรา 25 วรรคหนึ่ง 
มาตรา 24 ใหผูพิพากษาคนใดคนหนึ่งมีอํานาจ 
          (1) ออกหมายเรียก หมายอาญา หรือหมายส่ัง ใหสงคนมาจากหรือ
ไปยังจังหวดัอื่น 
          (2) ออกคําสั่งใด ๆ ซ่ึงมิใชเปนไปในทางวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท
แหงคดี 
มาตรา 25 ในศาลชั้นตน ผูพิพากษาคนเดียวเปนองคคณะมีอํานาจเกี่ยว
แกคดีซ่ึงอยูในอํานาจของศาลนั้น ดังตอไปนี้ 
          (1) ไตสวนและวินิจฉัยช้ีขาดคํารองหรือคําขอที่ยื่นตอศาลในคดี
ทั้งปวง 
          (2) ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งเกี่ยวกับวิธีการเพื่อความปลอดภัย 
          (3) ไตสวนมูลฟองและมีคําสั่งในคดีอาญา 
          (4) พิจารณาพิพากษาคดีแพง ซ่ึงราคาทรัพยสินที่พิพาทหรือ
จํานวนเงินที่ฟองไมเกินสามแสนบาท ราคาทรัพยสินที่พิพาทหรือเงิน 
ดังกลาวอาจขยายไดโดยการตราเปนพระราชกฤษฏีกา 
          (5) พิจารณาพิพากษาคดีอาญา ซ่ึงกฎหมายกําหนดอัตราโทษอยาง
สูงไวใหจําคุกไมเกินสามป หรือปรับไมเกินหกหมื่นบาท หรือทั้งจําทั้ง
ปรับ แตจะลงโทษจําคุกเกินหกเดือน หรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท หรือ
ทั้งจําทั้งปรับ ซ่ึงโทษจําคุกหรือปรับอยางใดอยางหนึ่งหรือทั้งสองอยาง
เกินอัตราที่กลาวแลวไมได 
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ตารางที่ 2.1 เขตอํานาจศาลยุติธรรม (ตอ) 
ศาล เขตอํานาจ 

   1.2  ศาลจังหวัด มาตรา 18 ศาลจังหวัดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาทั้ง
ปวงที่มิไดอยูในอํานาจของศาลยุติธรรมอื่น 

2. ศาลอุทธรณ มาตรา 22 ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจพิจารณาพิพากษา
บรรดาคดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนตามบทบัญญัติ
แหงกฎหมายวาดวยการอุธรณ และวาดวยเขตอํานาจศาลและมีอํานาจ  
ดังตอไปนี้ 
          (1) พิพากษายืนตาม แกไข กลับ หรือยกคําพิพากษาของศาล  
ช้ันตนที่พิพากษาลงโทษประหารชีวิตหรือจําคุกตลอดชีวิต ในเมื่อคดี
นั้นไดสงขี้นมายังศาลอุทธรณศาลอุทธรณภาคตามที่บัญญัติไวใน
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
          (2) วินิจฉัยช้ีขาดคํารองขอที่ยื่นตอศาลอุทธรณและศาลอุทธรณ
ภาคตามกฎหมาย 
          (3) วินิจฉัยช้ีขาดคดีที่ศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคมีอํานาจ
วินิจฉัยไดตามกฎหมายอื่น 

3. ศาลฎีกา มาตรา 23 ศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาพิพากษาบรรดาคดีที่อุทธรณคํา
พิพากษาหรือคําสั่งของศาลอุทธรณและศาลอุทธรณภาคและคดีที่
อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลชั้นตนโดยตรงตอศาลฎีกาตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายวาดวยการอุทธรณหรือฎีกาและคดีที่กฎหมาย
อ่ืนบัญญัติใหศาลฎีกามีอํานาจพิจารณาพิพากษา รวมทั้งมีอํานาจวินิจฉัย
ช้ีขาดหรือส่ังคํารองคําขอที่ยื่นตอศาลฎีกาตามกฎหมาย 
          คดีใดซึ่งศาลฎีกาไดพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งแลว คูความไมมี
สิทธิที่จะทูลเกลา ฯ ถวายฎีกาคัดคานคดีนั้นตอไป 
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ตารางที่ 2.2 เขตอํานาจศาลปกครอง 
ศาล เขตอํานาจ 

1. ศาลปกครองชั้นตน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
มาตรา 9 ศาลปกครองมีอํานาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคําสั่งในเรื่อง 
ดังตอไปนี้ 
  (1) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ  
เจาหนาที่ของรัฐกระทําการโดยไมชอบดวยกฎหมายไมวาจะเปน
การออกกฎ คําสั่งหรือ การกระทําอื่นใดเนื่องจากกระทําโดยไมมี
อํานาจหรือนอกเหนืออํานาจหนาที่ หรือไมถูกตองตามกฎหมาย 
หรือโดยไม ถูกตองตามรูปแบบขั้นตอน  หรือ  วิ ธีการอันเปน
สาระสําคัญที่กําหนดไวสําหรับการกระทํานั้น หรือโดยไมสุจริต 
หรือมีลักษณะเปนการเลือกปฏิบัติที่ไมเปนธรรม หรือมีลักษณะเปน 
การสรางขั้นตอนโดยไมจําเปนหรือสรางภาระใหเกิดกับประชาชน
เกินสมควร หรือเปนการใชดุลพินิจโดยมิชอบ 
 (2) คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่หนวยงานทางปกครองหรือ  
เจาหนาที่ของรัฐละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติ หรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
 (3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระทําละเมิดหรือความรับผิด
อยางอื่นของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐอันเกิดจาก
การใชอํานาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ คําสั่งทางปกครอง หรือ
คําสั่งอื่น หรือจากการละเลยตอหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดใหตอง
ปฏิบัติหรือปฏิบัติหนาที่ดังกลาวลาชาเกินสมควร 
                (4) คดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง 
 (5) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหหนวยงานทางปกครองหรือ
เจาหนาที่ของรัฐฟองคดีตอศาลเพื่อบังคับใหบุคคลตองกระทําหรือ
ละเวนกระทําอยางหนึ่งอยางใด 

(6) คดีพิพาทเกี่ยวกับเรื่องที่มีกฎหมายกําหนดใหอยู
ในเขตอํานาจ ศาลปกครอง  
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ตารางที่ 2.2 เขตอํานาจศาลปกครอง (ตอ) 
ศาล เขตอํานาจ 

2. ศาลปกครองสูงสุด พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครองฯ 
มาตรา 11 ศาลปกครองสูงสุดมีอํานาจพิจารณาพิพากษาคดี  
ดังตอไปนี้  

(1) คดีพิพาทเกี่ยวกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัย
ขอพิพาทตามที่ที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด
ประกาศกําหนด 

(2) คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของพระราช
กฤษฎีกา หรือกฎที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี 

(3) คดีที่มีกฎหมายกําหนดใหอยูในอํานาจศาลปกครอง  
สูงสุด 
  (4) คดีที่อุทธรณคําพิพากษาหรือคําสั่งของศาลปกครอง  
ช้ันตน 

 
 


