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บทคัดย่อ 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อ (1) ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกบั
ความรับผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครอง (2) ศึกษาหลกัความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐ
หรือฝ่ายปกครองในประเทศฝร่ังเศส และประเทศไทย และ (3) ศึกษาแนวทางที่มีความถูกตอ้ง 
เหมาะสมและเป็นธรรม ในการพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ย
กฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้ 

การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีเป็นการวิจ ัยเชิงคุณภาพด้วยวิธีวิจ ัยเอกสารเป็นหลัก 
ทั้ งจากหนงัสือ วารสาร วทิยานิพนธ ์ตลอดจนค าพพิากษาและค าสัง่ของศาลปกครอง 

ผลการศึกษาพบวา่ (1) แนวคิดเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐเกิดขึ้นหลงัจากการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยส้ิ์นสุดลง ซ่ึงมีทฤษฎีเก่ียวกับความรับผิดของรัฐที่ส าคญัแบ่งได้
เป็น 2 ส่วน คือ ทฤษฎีในส่วนที่วา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิด และทฤษฎีในส่วนที่ว่าดว้ยความรับผิด
โดยปราศจากความผดิ (2) ในประเทศฝร่ังเศสความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายของรัฐ
หรือฝ่ายปกครองเป็นไปตามทฤษฎีความรับผดิโดยปราศจากความผิด ซ่ึงให้อ านาจดุลพินิจอยา่งกวา้ง
แก่ศาลในการก าหนดค่าเสียหาย ส าหรับในประเทศไทย กรณีความรับผิดในการกระท าที่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้ตามแนวค าพพิากษา
ของศาลปกครอง มีทั้งกรณีที่ศาลก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยยดึถือตามหลกัเกณฑท์ี่ออกโดย
ฝ่ายปกครอง และกรณีที่ศาลพจิารณาถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง และ (3) เพื่อให้การก าหนดเงิน
ค่าทดแทนความรับผิดในการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้มีความชดัเจน มีความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรมต่อผูเ้สียหาย
และสังคม ผูศ้ึกษาไดเ้สนอแนะแนวทางในการก าหนดเงินค่าทดแทน โดยให้น าหลักความรับผิด
โดยปราศจากความผิดมาใช้ และพิจารณาก าหนดเงินค่าทดแทนแก่ผู เ้สียหายโดยค านึงถึง
ความเสียหายจริงที่ผูเ้สียหายได้รับจากการกระท าของหน่วยงานทางปกครอง  
ค าส าคญั  ค่าทดแทน การกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมาย หน่วยงานทางปกครอง 
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Abstract 

 

The objective of this independent study is (1) to study the concepts and 

theories relating to the state or administrative liabilities, (2) to study the principle of 

the no-state or administrative fault liability in France and Thailand, and (3) to study a 

guideline with integrity, suitability, and fairness in considering the determination of 

liability compensation for the administrative agency’s lawful act in case where no 

specific laws have been prescribed.   

This independent study is a qualitative research mainly using Documentary 

Research Method from books, journals, dissertations, and judgments and orders of the 

Administrative Court.   

The finding of the study indicated that: (1) the concepts relating to the state 

liability arisen after termination of the absolute monarchy administration. The significant 

theories relating to the state liability can be divided into two parts consisting of the theory 

in part of tortious liability and the theory in part of no-fault liability, (2) the determination 

of liability compensation for the administrative agency’s lawful act in case where no 

specific laws have been prescribed.  According to the guideline of the Administrative 

Court’s judgments, there have been the event of the Court’s determination of the 

compensation by adhering to the rule issued by the administration, and the event of 

the Court’s consideration on the actual damage. In the event of the Court’s consideration 

on actual damage, the Court has not yet determined compensation in full amount of 

the actual damage value in some events, and (3) for the clarity, integrity, suitability 

and fairness for the victim and society in determination of liability compensation for 

the administrative agency’s lawful act in case where no specific laws have been 

prescribed, the researcher has suggested a guideline for determining the compensation 

applying the principle of no-fault liability, and considering the compensation for the 

victim under concern on actual damage obtained by the victim from the administrative 

agency’s act. 
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บทที่  1 

บทน า 
 
 

1. สภาพและความส าคญัของปัญหา 
 

สิทธิและเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์นของบุคคล ถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
ที่ไดรั้บการรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั อยา่งไรก็ตาม 
การด าเนินงานตามภารกิจต่างๆ ของรัฐหรือฝ่ายปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณะบางคร้ัง
อาจจะกระทบสิทธิและเสรีภาพของเอกชน ท าให้เอกชนไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายจากการกระท า
ของรัฐไดใ้นหลายลกัษณะ รัฐหรือฝ่ายปกครองที่กระท าการดงักล่าวจึงตอ้งรับผิดชดใชห้รือเยยีวยา
ความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เอกชนผูไ้ดร้ับความเสียหายหรือถูกล่วงละเมิดสิทธิและเสรีภาพนั้น 
ตามหลกัการวา่ดว้ยความรับผดิของรัฐหรือฝ่ายปกครอง ซ่ึงปัจจุบนัความรับผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครอง
ตามกฎหมายปกครองของประเทศไทยนั้น สามารถเป็นไปไดท้ั้งจากการกระท าที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย
อนัก่อให้เกิดความเสียหาย ที่เรียกว่า “การกระท าละเมิด”และจากการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมาย 
อนัก่อใหเ้กิดความเสียหาย ที่เรียกวา่ “ความรับผดิอยา่งอ่ืน” 

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3) บญัญติัให้ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค  าสั่งในคดีพิพาทเก่ียวกับ
การกระท าละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอนัเกิด
จากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค  าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลย 
ต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้ต ้องปฏิบ ัติหรือปฏิบ ัติหน้าที่ด ังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
และในการพิพากษาคดีดงักล่าว มาตรา 72 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญตัิดงักล่าว บญัญติั 
ให้ศาลปกครองมีอ านาจก าหนดค าบงัคบัสั่งให้ใชเ้งินหรือให้ส่งมอบทรัพยสิ์นหรือให้กระท าการ
หรืองดเวน้กระท าการ โดยจะก าหนดระยะเวลาและเง่ือนไขอ่ืนๆ ไวด้ว้ยก็ได ้ซ่ึงหากพิจารณาประเด็น
เร่ืองการก าหนดค าบงัคบัสั่งให้ใชเ้งินเพื่อเป็นการการเยยีวยาความเสียหายแก่เอกชนผูไ้ดร้ับ
ความเสียหายจากการด าเนินงานตามภารกิจของฝ่ายปกครองแลว้ กรณีที่เป็นความรับผิดทางละเมิด
นั้นมีกฎหมายก าหนดหลกัเกณฑก์ารพจิารณาที่ชดัเจนไวใ้นเร่ืองของค่าสินไหมทดแทนเพื่อละเมิด 
ตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่กรณีที่เป็นความรับผิดอย่างอ่ืน ซ่ึงถือ
เป็นหลกัการที่ใหรั้ฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดต่อเอกชนจากการที่รัฐหรือฝ่ายปกครองใชอ้  านาจ
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ในทางปกครองที่ไม่ใช่ความรับผิดอนัเกิดจากการละเมิด ซ่ึงก็คือความรับผิดในการกระท าที่ชอบ
ดว้ยกฎหมายนัน่เอง ในการก าหนดจ านวนเงินที่รัฐหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งใชใ้ห้แก่เอกชนในกรณี
ดงักล่าวยงัไม่มีหลกัเกณฑท์ี่แน่นอน โดยหลกัเกณฑก์ารพิจารณาก าหนดจ านวนเงินที่รัฐหรือฝ่าย
ปกครองตอ้งใชใ้หแ้ก่เอกชนในกรณีที่เป็นความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายเท่าที่ปรากฏ
ในระบบกฎหมายไทยที่มีการก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน เช่น การเวนคืนที่ดิน ซ่ึงมีการก าหนดหลกัเกณฑ์
ในการพิจาณาก าหนดค่าทดแทนแก่เอกชนที่ถูกเวนคืนไวโ้ดยเฉพาะตามพระราชบญัญตัิว่าดว้ย 
การเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 เป็นตน้ แต่ส าหรับกรณีความรับผิด
ในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้รัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผิด 
แต่ศาลปกครองเห็นว่ารัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดด้วยการจ่ายเงินค่าทดแทนเพื่อเยียวยา
ความเสียหายแก่เอกชน ยอ่มมีปัญหาวา่ศาลปกครองจะก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนที่รัฐหรือฝ่าย
ปกครองตอ้งจ่ายให้แก่เอกชนผูไ้ดรั้บความเสียหายตามหลกัการใด ท าให้การก าหนดค่าทดแทน 
แก่ผูเ้สียหายในกรณีดงักล่าวไม่เป็นไปในทางเดียวกนั ก่อให้เกิดความไม่เหมาะสมและเป็นธรรม 
ต่อผูเ้สียหายและสงัคม ผูศ้ึกษาจึงมีความสนใจที่จะศึกษาและวเิคราะห์ถึงความรับผิดในการกระท า
ที่ชอบดว้ยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง โดยเฉพาะหลกัการก าหนดเงินค่าทดแทนในคดีพิพาท
เก่ียวกบัความรับผดิในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมาย
เฉพาะก าหนดไว ้ตามแนวค าวนิิจฉัยของศาลปกครอง เพื่อให้เกิดความรู้ความเขา้ใจถึงหลกัการดงักล่าว 
และเพือ่เป็นประโยชน์ต่อรัฐหรือฝ่ายปกครอง และศาลปกครอง ในการพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทน
แก่ผูเ้สียหายใหเ้กิดความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรมต่อไป 
 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
 

2.1 ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐหรือฝ่ายปกครอง 
2.2 ศึกษาหลกัความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครองในประเทศ

ฝร่ังเศส และประเทศไทย 
2.3 ศึกษาแนวทางที่มีความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรม ในการพิจารณาก าหนด

เงินค่าทดแทนความรับผดิในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้ 
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3. ขอบเขตการศึกษา 
 

การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี มุ่งศึกษาและวิเคราะห์ถึงความรับผิดในการกระท าที่ชอบ
ดว้ยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองในเร่ืองที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไวอ้ย่างชัดเจน 
โดยเฉพาะหลกัการก าหนดเงินค่าทดแทนแก่ผูเ้สียหายในกรณีดังกล่าว โดยพิจารณาจากแนวคิด 
และทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครอง หลกัความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
ของรัฐหรือฝ่ายปกครองในประเทศฝร่ังเศส ลกัษณะความรับผิดโดยปราศจากความผิด และการก าหนด
เงินค่าทดแทนเพื่อเยยีวยาความเสียหายในระบบกฎหมายฝร่ังเศสและระบบกฎหมายไทย ศึกษา 
และวิเคราะห์การพิจารณาก าหนดเงินค่าทดแทนในคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดในการกระท า 
ที่ชอบดว้ยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้ตามแนวค าพิพากษา
ของศาลปกครอง พร้อมทั้งเสนอแนวทางในการพิจารณาก าหนดเงินค่าทดแทนความรับผิดในการ
กระท าที่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้
ให้มีความชดัเจน มีความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรมต่อผูเ้สียหายและสงัคม 
 

4. วธีิด าเนินการศึกษา 
 

การศึกษาค้นควา้อิสระน้ีเป็นการวิจ ัยเชิงคุณภาพด้วยวิธีวิจ ัยเอกสารเป็นหลัก 
ทั้ งจากตัวบทกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง วรรณกรรมทางกฎหมายทั้งที่เป็นหนังสือ วารสาร วิทยานิพนธ ์
ตลอดจนค าพพิากษาและค าสัง่ของศาลปกครอง 
 

5. ผลทีค่าดว่าจะได้รับ 
 
5.1 มีความรู้ความเขา้ใจและทราบถึงแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐ

หรือฝ่ายปกครอง 
5.2 มีความรู้ความเขา้ใจและทราบถึงหลกัความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐ

หรือฝ่ายปกครองในประเทศฝร่ังเศส และประเทศไทย 
5.3 สามารถก าหนดแนวทางในการพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนความรับผิดในการ

กระท าที่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้
ให้มีความชดัเจน มีความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรมต่อผูเ้สียหายและสงัคม 
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ที่มา แนวความคดิ และทฤษฎีเกีย่วกบัความรับผิดของรัฐ 

 
 

การพิจารณาประเด็นเก่ียวกับความรับผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครองในความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นแก่เอกชนอนัเน่ืองมาจากการกระท าของรัฐหรือฝ่ายปกครองนั้น มีความจ าเป็นอยา่งยิง่
ที ่ผูพ้ิจารณาจะตอ้งทราบถึงที่มาของหลักความรับผิดของรัฐ และมีความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกับ
แนวความคิด และทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐ ซ่ึงในบทน้ีจะศึกษาถึงที่มาของหลกัความรับผิด
ของรัฐ แนวความคิดที่ให้รัฐตอ้งรับผิดต่อประชาชน และทฤษฎีส าคญัที่ท  าให้รัฐหรือฝ่ายปกครอง
มีสิทธิในการจ ากัดสิทธิต่างๆ ของเอกชนอันเป็นเหตุให้เอกชนได้รับความเสียหายและรัฐ
หรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผดิ  

 

1. ทีม่าของหลกัความรับผดิของรัฐ 
 

ในอดีตรัฐที่ปกครองโดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์ีแนวความคิดว่ากษตัริย ์
จะทรงกระท าผิดมิได ้หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงคือกษตัริยไ์ม่ตอ้งมีความรับผิดใด  ๆซ่ึงส่งผลให้ฝ่ายปกครอง
หรือบุคคลที่กระท าการในนามของกษตัริยก์็จะตอ้งไม่มีความรับผิดใดๆ ต่อเอกชนเช่นเดียวกัน 
ต่อมารัฐต่างๆ ไดเ้ปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองและไม่ไดป้กครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
โดยในระยะแรกรัฐต่างๆ ยงัมีแนวคิดวา่รัฐไม่ตอ้งมีความรับผิดต่อเอกชนเน่ืองจากการที่รัฐไดก้ระท า
การในทางมหาชน แต่ต่อมารัฐต่างๆ เร่ิมมีการพฒันาเกี่ยวกบัหลกัความรับผิดของรัฐโดยให้รัฐ
เขา้มารับผิดชอบต่อการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน รวมถึงกรณีที่แมไ้ม่มีกฎหมาย
บญัญติัให้การกระท าใดเป็นความผิด แต่หากการกระท านั้นก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนแลว้ 
รัฐหรือฝ่ายปกครองก็ควรตอ้งรับผิด โดยพิจารณาตามหลกักฎหมายทัว่ไป ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม
แก่ผูท้ี่ไดรั้บความเสียหาย ซ่ึงหลกักฎหมายทัว่ไปที่ส าคญัและถือเป็นที่มาของหลกัความรับผิดของรัฐ เช่น 
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1.1 หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
สิทธิ หมายถึง อ านาจที่กฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัที่จะเรียกร้องให้ผูอ่ื้น

กระท าการหรือละเวน้กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดใหเ้ป็นประโยชน์แก่ตน ดงันั้น สิทธิจึงก่อให้เกิด
หน้าที่แก่ผูอ่ื้นดว้ย1 และมีลกัษณะส าคญั คือ (1) สิทธิเป็นประโยชน์แก่เจา้ของสิทธิที่จะเลือกใช้
สิทธิของตน (2) สิทธิในการเรียกร้องให้ผูอ่ื้นมีหน้าที่ในการเคารพสิทธิของตน และ ( 3) สิทธิ
จะเกิดขึ้นจากกฎหมายเท่านั้น2 

เสรีภาพ หมายถึง ความเป็นอิสระของบุคคลในการที่จะกระท าการหรือไม่กระท า
การอย่างหน่ึงอย่างใดด้วยความสมัครใจ ซ่ึงปราศจากการถูกบังคับหรืออยู่ในอ านาจบังค ับ
ของบุคคลอ่ืนหรือรัฐ กล่าวคือ เสรีภาพ คือ อ านาจที่บุคคลหน่ึงบุคคลใดสามารถจะก าหนดการกระท า
หรือการด าเนินชีวติของตนไดโ้ดยอิสระตามที่ใจตนเองมุ่งประสงคท์ี่จะกระท า3 

แนวความคิดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลปรากฏขึ้นตั้งแต่ยคุกรีก ซ่ึงมีแนวคิดว่า
มนุษยมี์เสรีภาพอยูแ่ลว้ตามกฎของธรรมชาติภายใตเ้หตุผลที่ถูกตอ้งเน่ืองจากภูมิปัญญาของมนุษย์4 
และลัทธิปัจเจกชนนิยมมีความเช่ือว่า มนุษยท์ุกคนเกิดมามีศกัด์ิศรี หรือที่เรียกกันว่า ศกัด์ิศรี
แห่งความเป็นมนุษย ์ซ่ึงแสดงออกมาในรูปแบบของความสามารถของมนุษยท์ี่จะก าหนดชะตาชีวิต
ของตนเองได ้ซ่ึงมนุษยแ์ต่ละคนจะมีความสามารถอยา่งแทจ้ริงไดก้็ต่อเมื่อมีแดนแห่งเสรีภาพ
เป็นของตนเอง โดยสามารถที่จะกระท าการใดก็ได้โดยปราศจากการครอบง าหรือการแทรกแซง 
จากบุคคลอ่ืนโดยเฉพาะรัฐหรือผูใ้ชอ้  านาจปกครอง ดว้ยเหตุดงักล่าว รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย
จึงไดมี้การบญัญติัรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพในดา้นต่าง  ๆของบุคคลไว ้เพื่อเป็นหลกัประกนั
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้  านาจของรัฐ แต่อยา่งไรก็ดี อาจมีบางกรณีที่มีความจ าเป็น 
ที่รัฐจะตอ้งจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลบางประการเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของการอยูร่่วมกนั 
ในสงัคม หรือเพือ่ประโยชน์สาธารณะ แต่การจ ากดัสิทธิเสรีภาพดงักล่าวจะตอ้งกระท าเท่าที่จ  าเป็น
และมีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายที่เป็นลายลกัษณ์อกัษร และรัฐจะกระท าการล่วงล ้ าสิทธิและเสรีภาพ

                                                             
1 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. กรุงเทพมหานคร: 

วิญญูชน. 2543. หนา้ 21 – 22 
2 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ: หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. 

กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2548. หนา้ 46 
3 วรพจน์ วิศรุตพิชญ.์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540. กรุงเทพมหานคร: 

วิญญูชน. 2543. หนา้ 47 
4 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 42 
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ของประชาชนก็แต่เฉพาะที่เป็นไปตามกฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น โดยสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน
ของประชาชนที่รับรองและใหค้วามคุม้ครองไวใ้นรัฐธรรมนูญอาจจ าแนกไดเ้ป็น 3 ประเภท คือ5  

(1) สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลโดยแท ้ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย สิทธิ
เสรีภาพในเคหะสถาน สิทธิเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกันและกัน สิทธิเสรีภาพในการ
เดินทางและการเลือกถ่ินที่อยู ่และสิทธิเสรีภาพในครอบครัว 

(2) สิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ได้แก่ สิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ สิทธิ
เสรีภาพในการมีและใชท้รัพยสิ์น และสิทธิเสรีภาพในการท าสญัญา 

(3) สิทธิเสรีภาพในอนัที่จะเขา้ไปมีส่วนร่วมในการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐที่ส าคญั 
ไดแ้ก่ สิทธิเสรีภาพในอนัที่จะแสดงความคิดเห็นในทางการเมือง สิทธิเสรีภาพในอนัที่จะรวมตวักนั
เป็นกลุ่ม เป็นสมาคม หรือการรวมตวักันตั้งพรรคการเมืองเพื่อด าเนินกิจกรรมในทางการเมือง
ให้เป็นไปตามอุดมการณ์และแนวทางความคิดเห็นทางการเมืองของตน รวมถึงสิทธิเสรีภาพในการ
ลงคะแนนเสียงเลือกตั้งและการลงสมคัรรับเลือกตั้ง 

1.2 หลักความเสมอภาค 
จากเหตุการณ์ปฏิวตัิใหญ่ในประเทศฝรั่งเศสในปี ค.ศ. 1789 ไดม้ีการรับรอง

หลกัความเสมอภาคไวใ้นปฏิญญาว่าด้วยสิทธิของมนุษยแ์ละพลเมือง (Déclaration des droits de 
l'homme et du citoyen 1789) หลงัจากนั้นเป็นตน้มา ประเทศต่างๆ ก็ไดรั้บรองหลกัความเสมอภาค
ควบคู่กับหลักการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไวใ้นรัฐธรรมนูญของตน และในระบบ
กฎหมายระหวา่งประเทศก็ไดมี้การรับรองหลกัการดงักล่าวไวเ้ช่นกนั เช่น ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิ
มนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights) และกติการะหวา่งประเทศวา่ดว้ยสิทธิพลเมือง
และสิทธิทางการเมือง (International Covenant on Civil and Political Rights)6 เป็นตน้ 

หลกัความเสมอภาค คือ สิทธิของราษฎรที่จะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียม
กนั หมายความวา่ องคก์รต่างๆ ของรัฐ ซ่ึงรวมถึงฝ่ายปกครองดว้ย ตอ้งปฏิบตัิต่อบุคคลที่เหมือนกนั
ในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนั และปฏิบติัต่อบุคคลที่แตกต่างกนัในสาระส าคญัที่แตกต่างกนัออกไป
ตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน หากรัฐหรือองคก์รของรัฐปฏิบติัต่อบุคคลที่เหมือนกนัในสาระส าคญั
เดียวกนัใหแ้ตกต่างกนัออกไป หรือปฏิบติัต่อบุคคลที่แตกต่างกนัในสาระส าคญัให้เหมือนกนัแลว้ 
ก็จะถือเป็นการปฏิบตัิที่ขดัต่อหลกัความเสมอภาค อนัเป็นการเลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อผูน้ั้น 

                                                             
5 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 1 – 2 
6 สมคิด เลิศไพฑูรย.์ กฎหมายรัฐธรรมนูญ: หลักการใหม่ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540.

กรุงเทพมหานคร: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์. 2548. หนา้ 71 – 74 
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เวน้แต่เป็นเร่ืองที่มุ่งคุม้ครองผลประโยชน์ส่วนรวม หรือกรณีที่มุ่งขจดัความเหล่ือมล ้าของบุคคล
ให้ส้ินไป การกระท าดงักล่าวไม่ถือวา่ขดัต่อหลกัความเสมอภาค7 

หลกัความเสมอภาคมิไดห้มายความเฉพาะความเสมอภาคเท่าเทียมกนัในทางดา้น
กฎหมายที่บงัคบัใชก้บับุคคลภายในรัฐเท่านั้น แต่ยงัครอบคลุมถึงการเรียกร้องให้รัฐปฏิบตัิต่อบุคคล
อย่างเท่าเทียมกันในทุกดา้น และยงัมีความเสมอภาคที่เป็นการเฉพาะเร่ืองที่บุคคลจะตอ้งได้รับ
ความเท่าเทียมกนั เช่น ความเสมอภาคในการสมคัรเขา้ท างานของรัฐ ความเสมอภาคในการไดรั้บ
การศึกษาที่รัฐจดัให้หรือการสอบเขา้มาวิทยาลยัของรัฐ ความเสมอภาคในการเขา้ถึงกระบวนการ
ยตุิธรรม ความเสมอภาคในการไดรั้บบริการสาธารณะและการรับภาระสาธารณะ และความเสมอภาค
ในการเลือกตั้งหรือการลงสมคัรรับเลือกตั้ง8 เป็นตน้ 

หลกัความเสมอภาคของบุคคลในการรับภาระสาธารณะ ถือเป็นหลกัการส าคญั
ในเร่ืองความรับผดิของรัฐ ซ่ึงประเทศฝร่ังเศสถือว่าหลกัความเสมอภาคของบุคคลในการรับภาระ
สาธารณะเป็นบ่อเกิดของหลกักฎหมายจ านวนมาก และมีความส าคญัในการใชพ้ิจารณาความถูกตอ้ง
และชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง โดยฝ่ายปกครองจะใชม้าตรการต่างๆ ให้บุคคล
ที่มีสาระส าคญัอยา่งเดียวกนั จะปฏิบติัต่อบุคคลเหล่านั้นแตกต่างกนัไม่ได ้เช่น มาตรการที่เป็นการ
เพิม่ภาระใหบุ้คคลหน่ึงตอ้งรับภาระมากกวา่บุคคลอ่ืนเป็นพิเศษ เป็นตน้ และหลกัการดงักล่าวน้ียงั
เป็นบ่อเกิดของหลกัความรับผดิโดยปราศจากความผดิของรัฐในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสอีกดว้ย9 
กล่าวโดยสรุป หลกัความเสมอภาคของบุคคลในการรับภาระสาธารณะนั้น เป็นหลกัการที่บุคคล
ตอ้งมีความเสมอภาคกันต่อภาระสาธารณะที่รัฐได้จดัท าขึ้นเพื่อประโยชน์ส่วนรวมของบุคคล
ในสงัคม และบุคคลในสงัคมนั้นก็จะตอ้งไดรั้บประโยชน์จากการบริการสาธารณะอยา่งเท่าเทียมกนั 
เป็นไปตามหลกัความเสมอภาคของบุคคลในการไดร้ับบริการสาธารณะ 10 หากการด าเนินงาน
หรือจดัท าบริการสาธารณะนั้นท าให้บุคคลใดตอ้งรับภาระจากการด าเนินงานของรัฐเกินสมควร
กวา่บุคคลอ่ืนในสงัคม รัฐก็จะตอ้งเขา้ไปเยยีวยาและชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่บุคคลนั้น เพื่อให้
บุคคลดงักล่าวไดรั้บความเสมอภาคเท่ากบับุคคลอ่ืนในสงัคม ดงันั้น หลกัความเสมอภาคของบุคคล

                                                             
7 “เร่ืองเดียวกนั” 
8 บรรเจิด สิงคะเนติ. หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง. พิมพ์คร้ังท่ี 2. กรุงเทพมหานคร: 

วิญญูชน. 2548. หนา้ 192 – 194 
9 บุบผา อคัรพิมาน. รวมบทความทางวิชาการ เล่ม 1: กฎหมายปกครองภาคสารบัญญัติ. กรุงเทพมหานคร:

ส านกังานศาลปกครอง. ม.ป.ป. หนา้ 13 – 14 
10 นันทวฒัน์ บรมานันท.์ หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ. พิมพค์ร้ังท่ี 3. กรุงเทพมหานคร: 

วิญญูชน. 2547. หนา้ 44 
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ในการรับภาระสาธารณะน้ีจึงเป็นที่มาให้รัฐตอ้งมีความรับผิดต่อบุคคลแมว้่าการกระท าของรัฐ
ในการจดัท าบริการสาธารณะจะชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม 

1.3 หลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย 
หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หมายความวา่ การที่ฝ่ายปกครอง

จะกระท าการใดๆ อนัอาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพหรือประโยชน์อนัชอบธรรมของบุคคล
หรือประชาชนได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจเก่ียวกับการกระท านั้นไว ้และฝ่ายปกครองจะตอ้ง
กระท าการภายใตก้รอบกฎหมายที่ก  าหนดเท่านั้น 

ตามหลักการกระท าทางปกครองต้องชอบด้วยกฎหมายก่อให้เกิดหน้าที่  
แก่ฝ่ายปกครองวา่การกระท าการของฝ่ายปกครองโดยการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของบุคคลหรือประชาชน
คนหน่ึงคนใด หรือบงัคบัใหบุ้คคลกระท าการหรือห้ามกระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดนั้น ฝ่ายปกครอง
จะตอ้งตรวจสอบก่อนวา่มีกฎหมายใหอ้ านาจฝ่ายปกครองกระท าการนั้นไดห้รือไม่ ซ่ึงถา้หากไม่มี
กฎหมายที่ใหอ้  านาจ ฝ่ายปกครองเองจะตอ้งไม่กระท าการนั้นที่เป็นการล่วงละเมิดสิทธิของบุคคล
หรือเป็นการบงัคบัใหบุ้คคลกระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใด หากฝ่าฝืนฝ่ายปกครองตอ้งรับผิด กฎหมาย
จึงเป็นทั้ งที่มาและข้อจ ากัดอ านาจของฝ่ายปกครอง โดยกฎหมายที่เป็นที่มาหรือให้อ านาจ
แก่ฝ่ายปกครองในการกระท าการทางปกครองที่ส่งผลใหมี้การกระทบสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล 
เช่น พระราชบญัญตัิ และกฎหมายที่มีค่าบงัคบัดงัเช่นพระราชบญัญติั เช่น พระราชก าหนด เป็นตน้ 
ส่วนกฎหมายที่จ  ากดัอ านาจฝ่ายปกครองนั้นปรากฏอยูใ่นกฎหมายที่เป็นลายลกัษณ์อกัษรที่ใชบ้งัคบั
อยูใ่นขณะที่มีการด าเนินกิจการทางปกครองนั้นๆ และนอกจากกฎหมายที่เป็นลายลักษณ์อักษร
ดงักล่าวแลว้ยงัมีหลกัการหรือกฎหมายอ่ืนๆ อีก เช่น กฎหมายจารีตประเพณี และหลกักฎหมายทัว่ไป 
ซ่ึงเป็นหลกัการที่เป็นขอ้จ ากดัอ านาจของฝ่ายปกครอง  

ศาสตราจารย ์นันทวฒัน์ บรมานันท ์ไดอ้ธิบายถึงหลกัการกระท าทางปกครอง
ตอ้งชอบด้วยกฎหมายในประเทศฝร่ังเศสว่า “หลกัดงักล่าวเป็นหลักการซ่ึงประเทศที่เป็นนิติรัฐ 
(Etat de droit) จะตอ้งยดึถือเคร่งครัด โดยมีวตัถุประสงคท์ี่ส าคญัคือ เพื่อปกป้องสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนจากการกระท าต่างๆ ของฝ่ายปกครอง หลกัการดงักล่าวเป็นส่ิงที่บงัคบัให้ฝ่ายปกครอง
ตอ้งด าเนินการต่างๆ ภายใตก้รอบแห่งกฎหมายที่ใหอ้  านาจแก่ฝ่ายปกครอง โดยกฎหมายที่ว่าน้ีมิได้
มีเฉพาะกฎหมายระดบัรัฐบญัญติัที่จดัท  าโดยรัฐสภาเท่านั้น แต่ยงัหมายความรวมถึงระบบกฎหมาย
ทั้งระบบที่ฝ่ายปกครองต้องยึดถือและปฏิบัติตามโดยเคร่งครัด เร่ิมตั้งแต่รัฐธรรมนูญ กฎหมาย
ระหว่างประเทศ กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบญัญติั และกฎเกณฑ์ของฝ่ายบริหาร ระบบกฎหมาย
เหล่าน้ีถือวา่เป็นที่มาที่ส าคญัของกฎหมายปกครอง”11 
                                                             

11 นนัทวฒัน ์บรมานนัท.์ หลักพืน้ฐานกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2547. หนา้ 69 
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2. แนวความคดิเกีย่วกบัความรับผดิของรัฐ 
 

แนวความคิดเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐในแต่ละประเทศมีพฒันาการที่เป็นไปใกลเ้คียงกนั 
กล่าวคือ ช่วงแรกประเทศส่วนใหญ่มีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์จึงมีแนวความคิด
เร่ืองรัฐไม่ตอ้งรับผิด ต่อมา เม่ือการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยส้ิ์นสุดลง แนวความคิด
เร่ืองรัฐตอ้งรับผิดจึงเกิดขึ้น เช่น ประเทศฝร่ังเศส และประเทศไทย ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัน้ี  

2.1 แนวความคดิเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในประเทศฝร่ังเศส 
ก่อนการปฏิว ัติในปี ค.ศ. 1789 ประเทศฝร่ังเศสมีการปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย ์ซ่ึงกษตัริยไ์ม่ตอ้งรับผิดต่อประชาชน ดงัเช่นที่พระเจา้หลุยส์ที่ 13 ไดก้ล่าว 
ถึงอ านาจศาลยติุธรรมว่ามีอ านาจพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกบัขอ้พิพาทของประชาชนในทางแพ่ง
และในทางอาญาเท่านั้น โดยทรงประกาศพระบรมราชโองการ ค.ศ. 1641 หรือ “L' Edit de. Saint – 
Germain de février 1641” ว่า“เราขอประกาศว่า ศาลปาร์เลอมองต์ (ศาลยติุธรรม) แห่งกรุงปารีส
และศาลอ่ืนๆ ของเรานั้น เราได้จดัตั้งขึ้นมาเพื่อความยุติธรรมแก่ราษฎรของเราเท่านั้น ดังนั้น 
จึงขอหา้มไวอ้ยา่งชดัแจง้วา่ตั้งแต่น้ีเป็นตน้ไป ศาลดงักล่าวของเราจะพิจารณาคดีใดๆ ที่เก่ียวกบัรัฐ 
ฝ่ายปกครองและรัฐบาลไม่ไดเ้ลย โดยเราขอสงวนไวใ้หเ้ป็นอ านาจของเราแต่ผูเ้ดียว เวน้แต่ในกรณี
ที่ได้รับมอบอ านาจและค าสั่งจากเราเป็นพิเศษในรูปของพระบรมราชโองการเท่านั้ น”12 
และพระเจา้หลุยส์ที่ 14 ไดก้ล่าวไวว้่า “รัฐคือตวัขา้ฯ” “L Etat é est moi” ซ่ึงมีความหมายในทาง 
การปกครองว่า การบริหารบา้นเมืองเป็นอ านาจของพระองค์แต่เพียงผูเ้ดียวที่จะน าพาประเทศฝร่ังเศส
ใหย้ิง่ใหญ่ที่สุดในยโุรป13 ประชาชนจึงไม่สามารถฟ้องร้องใหพ้ระองคต์อ้งรับผิดในการกระท าใดๆ 
ไดป้ระกอบกบัมีการอา้งถึงหลกัการที่ว่า “พระมหากษตัริยจ์ะทรงกระท าความผิดไม่ได”้ (Le Roi ne 
peut mal fair) มาสนบัสนุนขอ้หา้มการฟ้องร้องพระมหากษตัริยด์ว้ย 

ภายหลงัการปฏิวตัิในปี ค.ศ. 1789 ประเทศฝร่ังเศสไดมี้การเปล่ียนแปลงระบอบ
การปกครอง และมีการถ่ายโอนขอ้ความคิดที่ว่าพระมหากษตัริยท์รงกระท าความผิดไม่ไดม้ายงัรัฐ 
โดยมีแนวความคิดวา่รัฐซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองไดก้ระท าการต่างๆ เพือ่ประโยชน์ของทุกคน จึงไม่ตอ้ง
รับผดิชอบใดๆ ต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใชอ้  านาจของตน เวน้แต่บางคดีที่ศาลยติุธรรมได้
น าหลกัความรับผดิทางแพง่มาใช ้เช่น ความผดิขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเม่ือมีการฟ้อง

                                                             
12 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. “ความเป็นมาและปรัชญาของกฎหมายมหาชน”. วารสารกฎหมายปกครอง เล่ม 4 

ตอน 3 (2535) หนา้ 542 
13 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ. ศาลปกครองไทย : วิเคราะห์เปรียบเทียบรูปแบบโครงสร้าง อ านาจหน้าท่ีและการ

บริหารงานบุคคลกับศาลปกครองอังกฤษ ฝร่ังเศส และเยอรมนี. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2542. หนา้ 188 
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เก่ียวกบัความรับผดิของรัฐที่เกิดจากการจดัการ คือ การกระท าของรัฐที่รัฐกระท าเสมือนเป็นปัจเจกชน
ทัว่ไป หากเกิดความเสียหายขึ้น รัฐอาจถูกเอกชนฟ้องร้องต่อศาลยติุธรรมได ้

ปี ค.ศ. 1873 ประเทศฝรั่งเศสไดม้ีการพฒันาแนวความคิดเกี่ยวกบัความรับผิด
ของรัฐหรือฝ่ายปกครอง โดยศาลปกครองสูงสุดปฏิเสธที่จะน าประมวลกฎหมายแพ่งมาใชบ้งัคบั 
เพราะถือวา่ความรับผดิของรัฐหรือฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองที่แยกไดจ้ากความรับผิดตามกฎหมายแพ่ง 
และไดมี้การตรากฎหมายบญัญติัให้รัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดต่อความเสียหายในบางเร่ือง 
อนัเป็นกา้วแรกของความรับผิดโดยปราศจากความผิด เช่น ความเสียหายเก่ียวกบังานโยธาสาธารณะ 
และเกิดจากแนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดและค าวนิิจฉยัของศาลช้ีขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาล
หรือศาลขดักนัของฝร่ังเศส ซ่ึงไดว้ินิจฉัยไวใ้นคดี Blanco (TC, 8 février 1873) เป็นคดีแรกที่ได้
วางหลกัใหรั้ฐตอ้งรับผดิ และเป็นคดีที่อยูใ่นอ านาจของศาลปกครองซ่ึงตอ้งน าหลกักฎหมายปกครอง
มาปรับใช ้อนัเป็นการวางรากฐานใหก้บั “ความมีลกัษณะเฉพาะตวัของความรับผิดของฝ่ายปกครอง” 
ซ่ึงไม่อาจน าหลกัที่ก  าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งอนัเป็นกฎหมายที่ก  าหนดกฎเกณฑส์ าหรับ
ความรับผดิของเอกชนมาใชบ้งัคบั โดยความรับผดิของรัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑพ์ิเศษ
ที่มีความหลากหลาย ขึ้นอยูก่บัความตอ้งการของบริการสาธารณะและความจ าเป็นที่จะประสานประโยชน์
หรือสิทธิของรัฐกับเอกชน14 ต่อมา แนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐก็มีการพฒันา
มาอยา่งต่อเน่ืองโดยเฉพาะความรับผิดโดยปราศจากความผิดในทางปกครองที่เกิดจากแนวคิด
ที่ว่าจะไม่ปล่อยให้เกิดกรณีที่มีความเสียหายขึ้นโดยไม่มีการชดใช้เยยีวยา ซ่ึงเป็นความตอ้งการ
ที่สืบเน่ืองหรือสอดคลอ้งมาจากแนวความคิดเร่ืองการช่วยเหลือเก้ือกูลกนัในชาติ (solidarité nationale) 
โดยแนวคิดน้ีมีการกล่าวอา้งไวใ้นอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ ปี ค.ศ. 1948 และไดบ้ญัญติัเป็นส่วนหน่ึง
ของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ซ่ึงบญัญตัิให้ชาวฝรั่งเศสมีความร่วมมือช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั
ให้แก่ผูท้ี่ไดรั้บความเดือดร้อนเม่ือประสบภยัพิบตัิ โดยในปี ค.ศ. 1919 ไดอ้อกกฎหมายเพื่อชดใช้
ค่าเสียหายที่เกิดจากสงครามโลกคร้ังที่หน่ึง ปี ค.ศ. 1946 ไดอ้อกกฎหมายเพื่อชดใชค้่าเสียหายที่เกิด
จากสงครามโลกคร้ังที่สอง กฎหมายชดใชค้วามเสียหายที่เกิดจากการก่อการร้าย และกฎหมาย
ชดใชค้วามเสียหายอนัเน่ืองมาจากโรคเอดส์15 เป็นตน้ นอกจากน้ี แนวค าวินิจฉัยเร่ืองความรับผิด
โดยปราศจากความผดิของรัฐยงัไดพ้จิารณาไปถึงหลกัความเสมอภาคของประชาชนในภาระหน้าที่
ที่มีต่อส่วนรวม กล่าวคือ ความเสียหายที่เกิดขึ้ นไม่จ าเป็นต้องเกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบ

                                                             
14 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ. “หลกักฎหมายปกครองฝร่ังเศส” รายงานการวิจยั เสนอต่อส านักงาน

ศาลปกครอง. 2545. หนา้ 262 
15 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐ

โดยปราศจากความผิด. พิมพค์ร้ังท่ี 8. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2555. หนา้ 354 - 355 
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ดว้ยกฎหมายของรัฐ แต่หากการกระท าของรัฐที่เป็นไปเพือ่ประโยชน์ของรัฐหรือประโยชน์สาธารณะนั้น
ไปท าให้บุคคลใดตอ้งเสียหาย คือ ตอ้งเสียประโยชน์ใดๆ ของตนไปมากกว่าที่พลเมืองคนอ่ืนๆ 
จะตอ้งเสียแลว้ ถือวา่บุคคลนั้นตอ้งรับภาระสาธารณะมากกว่าพลเมืองคนอ่ืน รัฐตอ้งชดใชเ้ยยีวยา
ใหแ้ก่บุคคลนั้น และความรับผดิอนัเน่ืองมาจากความเส่ียงภยั กล่าวคือ หากบุคคลใดจ าตอ้งเส่ียงภยั
จากกิจกรรมที่เป็นอันตรายที่เกิดจากการจดัท าบริการสาธารณะแล้ว บุคคลนั้นก็จะตอ้งได้รับ
การชดใชค้่าทดแทนเพือ่ความเสียหายที่เกิดขึ้น เป็นตน้ 

2.2 แนวความคดิเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในประเทศไทย 
เดิมประเทศไทยปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ซ่ึงถือหลกัอ านาจอธิปไตย

เป็นของพระมหากษตัริย ์พระมหากษตัริยท์รงอยูเ่หนือกฎหมาย มีฐานะเหนือประชาชนและมีฐานะ
เป็นผูป้กครอง พระบรมราชวินิจฉัยเป็นที่สุดในกิจการทั้งหลายทั้งภายนอกและภายใน เจา้หน้าที่
ของรัฐมีหน้าที่ปฏิบัติตามพระบรมราชโองการและต้องรับผิดต่อพระมหากษัตริยโ์ดยตรง 
ส่วนประชาชนไม่มีสิทธิใดๆ ตามกฎหมาย ดงันั้น ประชาชนจึงไม่มีสิทธิฟ้องร้องเจา้หน้าที่ของรัฐ 
และศาลยตุิธรรมก็ไม่มีอ  านาจพิจารณาพิพากษาเกี่ยวกบัการกระท าของเจา้หน้าที่ของรัฐได้16 
โดยขอ้ห้ามดงักล่าวปรากฏในกฎหมายตราสามดวง ลกัษณะอาญาหลวง มาตรา 28 ซ่ึงบญัญตัิว่า 
มีผูม้าฟ้องหาขา้ทูลละอองธุลีพระบาทดว้ยคดีประการใดให้เอาเน้ือความนั้นขึ้นกราบบงัคมทูล
พระกรุณาทรงทราบก่อน ถา้ทรงพระกรุณาสั่งให้พิจารณา จึงพิจารณาได ้ถา้ผูใ้ดเอาไปพิจารณา
ไต่ถามตีโบยโดยพละการเอง ท่านวา่ผูน้ั้นละเมิดพระราชอาญาท่าน ท่านให้ลงโทษ 6 สถาน ต่อมา 
หลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 แมอ้  านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน และพระมหากษตัริย์
ทรงอยูใ่ตก้ฎหมายแลว้ก็ตาม แต่ประชาชนก็ยงัไม่สามารถฟ้องเจา้หน้าที่ของรัฐในการปฏิบติัการ
ตามหนา้ที่ได ้เจา้หนา้ที่ของรัฐยงัมีฐานะเหนือประชาชนในฐานะเป็นผูป้กครอง ประชาชนไม่สามารถ
ฟ้องเจา้หนา้ที่ของรัฐในกรณีที่เจา้หนา้ที่ปฏิบตัิหนา้ที่ไปตามกฎหมายได้ 

ประเทศไทยไดร่้างกฎหมายแพง่และพาณิชยข์ึ้นใชเ้ม่ือปี พ.ศ. 2468 โดยน าหลกัเกณฑ์
ละเมิดของประเทศเยอรมนัซ่ึงเกิดจากการน าหลักเกณฑ์เร่ืองละเมิดของประเทศฝร่ังเศสและประเทศ
อังกฤษมาประกอบกันมาเป็นบรรทดัฐาน17 โดยเดิมเขา้ใจกันแต่เพียงว่า ละเมิดคือการกระท า
อนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายและผูก้ระท าตอ้งเสียเงินแก่ทอ้งพระคลงั ซ่ึงเท่ากบัถือว่า ละเมิดเป็นความผิดอาญา
ชนิดหน่ึง ซ่ึงเรียกว่า ประทุษร้ายทางแพ่ง ต่อมา ความหมายของค าว่าละเมิดมีลกัษณะใกลเ้คียง

                                                             
16 วิษณุ เครืองาม และบวรศกัด์ิ อุวรรณโณ. “พระราชฐานะของพระมหากษตัริยต์ามธรรมนูญการปกครอง

ราชอาณาจกัรไทย”. วารสารกฎหมาย 3, 2 (2520) หนา้ 150 
17 วารี นาสกุล. ค าอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิด จัดการงานนอกส่ัง ลาภมิควรได้ . 

กรุงเทพมหานคร: จิรรัชการพิมพ.์ 2553. หนา้ 3 – 5 
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กับค าว่าประทุษร้ายทางแพ่งในกฎหมายตราสามดวงหรือก่อนหน้านั้น นอกจากการลงโทษ
ทางอาญาแล้วยงัมีการเรียกร้องให้ชดใช้ค่าท  าขวญัแก่ผูเ้สียหาย โดยมีช่ือเรียกแตกต่างกันไป 
เช่น เรียกว่าสินไหม ซ่ึงถือเป็นโทษทางแพ่งที่ผูก้ระท าความผิดตอ้งชดใชใ้ห้แก่ผูเ้สียหาย โดยรัฐ
เป็นผูก้  าหนดขอ้บงัคบัให้มีการท าขวญัผูเ้สียหาย และหากการกระท านั้นก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อมหาชน ผูก้ระท าตอ้งรับโทษทางอาญาดว้ย และดว้ยอิทธิพลของกฎหมายองักฤษที่บญัญตัิไว ้
ในพระราชบญัญติัว่าดว้ยการด าเนินคดีกบัพระราชบงัลงัก์ ค.ศ. 1947 (Crown Proceeding Act. 1947) 
ที่ให้ประชาชนสามารถฟ้องเรียกค่าเสียหายจากรัฐไดเ้หมือนรัฐมีฐานะอยา่งเอกชน โดยฟ้องหน่วยงาน
ของรัฐที่เก่ียวขอ้งโดยตรง หรือจะฟ้องตวั Attorney General ก็ได ้และหากปรากฏว่าเจา้หน้าที่กระท า
ละเมิดจริงก็จะเป็นผูรั้บผดิที่แทจ้ริงในที่สุด โดยรัฐเป็นเพียงผูรั้บผิดแทนไปก่อนเท่านั้น และสามารถ
ฟ้องไล่เบี้ยไดภ้ายหลงั เจา้หนา้ที่ของรัฐจะอา้งวา่ไดก้ระท าตามค าสั่งของผูบ้งัคบับญัชาไม่ได้18 ท  าให้
แนวความคิดทางดา้นกฎหมายของนักกฎหมายไทยซ่ึงส่วนหน่ึงจบการศึกษาทางดา้นกฎหมาย
จากประเทศองักฤษเปล่ียนแปลงไปยอมรับในสิทธิของประชาชนในระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น 
แต่เน่ืองจากยงัไม่มีกฎหมายที่บญัญตัิความรับผิดทางละเมิดไวโ้ดยเฉพาะ จึงตอ้งน าหลกัเกณฑ์
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าใช้ ดังนั้น กรณีเจา้หน้าที่ของรัฐเป็นผูก้ระท าละเมิด
ไม่ว่าจะเป็นประมาทเลินเล่อธรรมดา หรือประมาทเลินเล่อร้ายแรง เจา้หน้าที่ของรัฐตอ้งรับผิด
ในผลแห่งการกระท าเช่นเดียวกบัประชาชนทัว่ไป 

ปัจจุบนับทบาทของรัฐเพิ่มมากขึ้นเน่ืองจากภารกิจที่ตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ
ให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน เม่ือการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง
ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่เอกชน แนวความคิดเดิมที่ให้สิทธิผูเ้สียหายฟ้องเจา้หน้าที่ให้ตอ้งรับผิด
ร่วมกบัหน่วยงานของรัฐได ้จึงไม่สอดคลอ้งกบับทบาทของรัฐที่เปล่ียนแปลงไป และเกิดความไม่เป็นธรรม
แก่เจา้หน้าที่ผูป้ฏิบตัิงาน จึงไดเ้กิดแนวความคิดใหม่ที่ให้ผูเ้สียหายฟ้องร้องรัฐให้ตอ้งรับผิดได ้
โดยถือเอาการกระท าของเจา้หน้าที่ของรัฐเป็นเกณฑ ์อนัเป็นความรับผิดโดยออ้มของรัฐ และได้มี
การบญัญติักฎหมายให้สอดคลอ้งกบัแนวความคิดดงักล่าวขึ้น จ  านวน 2 ฉบบั คือ พระราชบญัญตัิ 
วิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และพระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ 
พ.ศ. 2539 ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบบัดงักล่าวท าให้ทราบถึงขอบเขตแห่งความรับผิดของเจา้หน้าที่
ในทางส่วนตวั และความรับผดิของเจา้หนา้ที่ซ่ึงรัฐตอ้งรับผดิชดัเจนมากยิง่ขึ้น โดยเฉพาะพระราชบญัญตัิ
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดบ้ญัญติัขึ้นเพื่อแกปั้ญหาที่เกิดจากการน าประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าบงัคบัใชก้บักรณีที่เจา้หน้าที่ของรัฐกระท าความผิดในการปฏิบตัิหน้าที่
                                                             

18 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐ
โดยปราศจากความผิด. พิมพค์ร้ังท่ี 8. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2555. หนา้ 20 



13 

และตอ้งรับผดิแก่ผูเ้สียหายโดยตรง ท าใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หน้าที่ จึงไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์
ความรับผิดเก่ียวกับเจา้หน้าที่ของรัฐเสียใหม่เพื่อให้เกิดความถูกตอ้งและเป็นธรรมสอดคล้อง
กบับทบาทของเจา้หนา้ที่ซ่ึงเพิม่ขึ้นตามบทบาทของรัฐที่เปล่ียนแปลงไป และให้ความคุม้ครองเจา้หน้าที่
ใหป้ฏิบติัหนา้ที่โดยไม่ตอ้งกงัวลวา่จะตอ้งรับผดิแทนรัฐอีกต่อไป โดยมีหลกัการส าคญัหลายประการ 
เช่น บญัญติัให้เจา้หน้าที่ตอ้งรับผิดเฉพาะกรณีเป็นการปฏิบติัหน้าที่ท  าให้ผูอ่ื้นเสียหายโดยจงใจ 
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง มีการหักส่วนความรับผิดของรัฐ และการไม่น าหลักเร่ือง
ลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบั เป็นตน้ และกรณีมีขอ้พิพาทเกิดขึ้นหากเป็นคดีละเมิดทางปกครองแล้ว
อยู่ในอ านาจพจิารณาของศาลปกครอง 
 

3. ทฤษฎเีกีย่วกบัความรับผดิของรัฐ 
 

เน้ือหาส่วนของทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐน้ี ผูศึ้กษาจะแยกศึกษาตามประเภท
ของความรับผิด โดยแบ่งเป็นความรับผิดทางละเมิด และความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
เน่ืองจากความรับผดิทั้งสองหลกัดงักล่าวมีแนวความคิดทฤษฎีที่แตกต่างกนั ดงัน้ี 

3.1 ทฤษฎีในส่วนที่ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด 
ความรับผิดของรัฐเร่ิมมาจากหลกัการเดียวกบัหลกัการในเร่ืองละเมิด ซ่ึงตั้งอยู่

บนพื้นฐานของหลกัเร่ืองความผิดของผูก้ระท าละเมิด โดยรัฐจะตอ้งรับผิดต่อเอกชนก็ต่อเมื่อรัฐ
หรือเจา้หน้าที่ของรัฐกระท าการอนัเป็นความผิด 19 อยา่งไรก็ตาม หลกัการเร่ืองความรับผิดที่ตั้ง
อยูบ่นพื้นฐานของความผิดนั้น อาจจะไม่เหมาะสมที่จะน ามาปรับใชไ้ดก้บัทุกกรณี โดยเฉพาะ
เม่ือเป็นความรับผดิของรัฐ เพราะหลกัการเร่ืองความรับผิดของรัฐต่อเอกชนนั้นวางอยูบ่นพื้นฐาน 
ที่แตกต่างจากหลกัการในเร่ืองละเมิดของเอกชน ทั้งน้ี เพราะในกฎหมายมหาชนนั้นตอ้งค  านึงถึง
ความจ าเป็นของบริการสาธารณะของรัฐ ในขณะเดียวกนัก็จะตอ้งพยายามประสานสิทธิของรัฐ
และเอกชนเขา้ดว้ยกนั ซ่ึงในส่วนน้ีมีทฤษฎีที่ส าคญั ไดแ้ก่ 

3.1.1 ทฤษฎีรับภัย  
ทฤษฎีรับภยั หรือทฤษฎีรับภยัที่สร้างขึ้น เห็นวา่ หลกัเกณฑแ์ห่งความรับผิด

ทางละเมิดนั้นไม่จ าเป็นที่ผูท้  าละเมิดจะตอ้งกระท าความผิดดว้ย เม่ือความเสียหายเกิดขึ้นและรู้ว่า
ผูใ้ดเป็นผูท้  าหรือผูก่้อแลว้ ก็ควรถือว่าผูน้ั้นเป็นผูท้  าละเมิดไม่ว่าการกระท าที่ก่อความเสียหายนั้น

                                                             
19 วรวุฒิ ทวาทศิน. “กฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสกบัระบบกฎหมายจารีตประเพณี”. คู่ มือการศึกษา

วิชากฎหมายปกครอง. กรุงเทพมหานคร: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. 2547. หนา้ 591 
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จะผิดหรือถูก เพราะถือว่ามนุษยเ์ราเม่ือไดก้ระท าการใดๆ ขึ้นแลว้ยอ่มเป็นการเส่ียงภยัอยา่งหน่ึง 
คือ อาจมีผลดีหรือร้ายก็ได ้ผูท้  าก็ตอ้งรับความเสียหายนั้น ความเสียหายตอ้งเป็นภยัไปกบัเขา 

ทฤษฎีรับภยัมีพื้นฐานมาจากการคุม้ครองสิทธิของบุคคลในอนัที่จะไม่ถูก
ท าให้เสียหายทั้ งในส่วนสิทธิทางอาญาและสิทธิทางแพ่ง ความเสียหายที่เกิดขึ้ นย่อมจะต้อง
มีผูช้ดใชค้วามเสียหาย โดยที่แนวความคิดเก่ียวกบัความรับผิดทางแพ่งเป็นแนวความคิดเก่ียวกบั
ความรับผิดของบุคคลในยุคแรกๆ จึงไม่พิจารณาถึงความนึกคิดภายในจิตใจของผูก้ระท า 
หรือการขาดความระมัดระวงัในการกระท าของผูก้ระท า ความส าคญัของแนวความคิดน้ีมีอยู่
แต่เพยีงวา่ เม่ือมีความเสียหายเกิดขึ้นแลว้ และสามารถที่จะทราบตวัผูก่้อความเสียหาย ผูน้ั้นก็ตอ้ง
รับผดิในความเสียหายที่ตนก่อขึ้นทั้งส้ิน20 ทั้งน้ี เหตุผลที่ทฤษฎีดงักล่าวอา้งว่าไม่ควรให้มีหลกัเกณฑ์
ความผดิในเร่ืองความรับผดิทางละเมิด มี 2 ประการ คือ 

1) เหตุผลทางกฎหมาย ผลแห่งความรับผิดทางละเมิด คือ ถูกบงัคบัให้ใช้
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย ไม่ใช่ถูกลงโทษอยา่งผลความรับผดิทางอาญา ดงันั้น กฎเกณฑล์ะเมิด
ก็ควรจะใหเ้ขา้รอยกบัผลของละเมิดเหมือนกนั คือไม่จ าเป็นตอ้งมีความผดิ กล่าวคือ หากจะมีการลงโทษ
เพยีงใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนความเสียหายเท่านั้น ก็ไม่จ  าตอ้งมีหลกัเกณฑว์า่ตอ้งกระท าความผิดดว้ย 
เพียงเป็นผูก่้อความเสียหายก็ควรถือเป็นละเมิดแลว้ การที่เอาความผิดเขา้มาในหลกัเกณฑล์ะเมิด
ท าใหห้ลกักฎหมายเขวไป ท าใหนึ้กอยูเ่สมอวา่ผลแห่งความรับผดิทางละเมิดเป็นการลงโทษ 

2) เหตุผลทางพฤติการณ์ เม่ือเกิดความเสียหายขึ้น หากจะให้ผูเ้สียหาย
รับภยัที่ตนไม่ไดก่้อคงเป็นการไม่ยติุธรรม เพราะความเสียหายจะเกิดขึ้นหรือไม่ก็แลว้แต่การกระท า
ของผูอ่ื้น ผูเ้สียหายไม่มีอ านาจกีดกนัความเสียหายนั้นไดเ้ลย ดงันั้น การที่ถือหลกัความผิดในเร่ือง
ละเมิดนั้นเท่ากบัใหผู้ท้ี่อยูเ่ฉยๆ ไดรั้บเคราะห์ แต่หากถือตามทฤษฎีรับภยั คือ ให้ผูก่้อภยัรับภยัเอง
จึงจะเป็นการยตุิธรรม21 

3.1.2 ทฤษฎีความผิด  
ทฤษฎีความผดิ หรือความรับผดิที่อยูบ่นพื้นฐานของความผิด เป็นแนวความคิด

ที่ไดรั้บการพฒันามาจากทฤษฎีความรับผิดเพื่อความเสียหาย โดยส านักกฎหมายธรรมชาติเห็นว่าสิทธิ
เสรีภาพในความเป็นตวัตนของมนุษยร์วมถึงทรัพยสิ์นควรไดรั้บการยอมรับ ดงันั้น ในการล่วงละเมิด
ต่อสิทธิของบุคคลควรจะไดรั้บการพสูิจน์อยา่งเป็นธรรม ผูท้ี่ไดรั้บการกล่าวหาเป็นผูก่้อความเสียหาย

                                                             
20 ศิริชยั วิชชุวชัรากร. ปัญหามาตรการบังคับทางปกครองในกรณีความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี.

วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัศรีปทุม. 2555. หนา้ 9 
21 จ๊ีด เศรษฐบุตร. หลักกฎหมายแพ่งลักษณะละเมิด. พิมพค์ร้ังท่ี 6. กรุงเทพมหานคร: เดือนตุลา. 2550. 

หนา้ 105 – 108 
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จะตอ้งเป็นผูท้ี่ถูกพสูิจน์แลว้ว่าเป็นผูมี้ความผิด โดยปลายศตวรรษที่ 19 แนวทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิด
ในละเมิดชดัเจนมากขึ้นว่าจะตอ้งมีความผิดจึงจะมีความรับผิดได ้เช่ือกนัว่าเป็นแนวคิดซ่ึงไดรั้บ
อิทธิพลจากระบบการคา้เสรี และการปฏิวติัอุตสาหกรรมในยโุรป และเช่ือว่าทฤษฎีดงักล่าวจะช่วย
ท าให้เกิดความกลา้เส่ียงต่อการด าเนินกิจการต่างๆ มากขึ้น เพราะทฤษฎีดงักล่าวเป็นการขดัขวาง
ต่อความเจริญทางอุตสาหกรรม22 

3.1.3 ทฤษฎีความรับผิดเด็ดขาด  
ทฤษฎีความรับผิดเด็ดขาด เป็นแนวคิดเกี่ยวก ับความรับผิดของผูก้่อ

ความเสียหายโดยไม่ตอ้งพิจารณาถึงเจตนาภายในจิตใจของผูก้ระท าแต่อยา่งใด พิจารณาเพียงว่า
ความเสียหายดังกล่าวเป็นผลมาจากการกระท าของผูก่้อความเสียหายเท่านั้น ดังนั้น การพิสูจน์
เจตนาภายในจิตใจที่แสดงออกมาในรูปของการกระท าโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่อ จึงไม่น ามาใช้
ในกรณีของความรับผดิเด็ดขาด 

เหตุผลของการก าหนดใหมี้ความรับผดิเด็ดขาดเกิดขึ้น เน่ืองจากความเสียหาย
อนัเกิดจากเหตุการณ์บางอยา่งเกิดขึ้นบ่อยหรือเกิดขึ้นไดง่้าย แต่ผูเ้สียหายไม่อาจพิสูจน์ถึงสาเหตุ
ที่เกิดขึ้นหรือพิสูจน์ไดย้าก เพราะอาจเป็นไปไดว้่าเหตุที่เกิดอยูใ่นความรู้เห็นของจ าเลยแต่ผูเ้ดียว 
ที่เป็นผูก่้อขึ้น ผูเ้สียหายอาจพสูิจน์ไดว้า่เหตุไดเ้กิดขึ้นจริง แต่ไม่อาจพิสูจน์ไดว้่าเหตุนั้นเกิดขึ้นอยา่งไร 
อนัจะเป็นการแสดงถึงมูลกรณีหรือที่มาแห่งความประมาทเลินเล่อของจ าเลย นอกจากน้ี มีแนวความคิด
ว่ากรณีที่จะให้ผูเ้สียหายรับบาปเคราะห์จากภยัซ่ึงตนไม่ไดมี้ส่วนก่อให้เกิดขึ้น หรือไม่อยูใ่นภาวะ 
ที่จะป้องกนัได ้เป็นเร่ืองที่ไม่เป็นธรรมแก่ผูเ้สียหาย บุคคลที่สมควรจะรับภาระแห่งความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นควรเป็นผูท้ี่ก่อใหเ้กิดภยั หรือผูอ้ยูใ่นภาวะที่สามารถป้องกนัภยันั้นไดดี้ที่สุด แมว้า่ความเสียหาย
หรือภยัที่เกิดขึ้นนั้นจะไม่ไดเ้กิดจากการกระท าโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่อก็ตาม23 

โดยสรุป ทฤษฎีความรับผดิในทางละเมิดเร่ิมจากความรับผิดเม่ือมีความเสียหาย
ตามทฤษฎีรับภยัไปสู่ความรับผิดเพราะมีความผิด ต่อมา เมื่อสภาพความเป็นอยู่ของมนุษย์
เปล่ียนแปลงไป หลกัความรับผิดเม่ือมีความผิดจึงขาดความเหมาะสม ทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิด
ก็กลบัไปสู่หลกั ที่ถือวา่เม่ือมีความเสียหายยอ่มตอ้งมีความรับผดิ แต่เรียกช่ือใหม่ว่า ความรับผิดเด็ดขาด 

                                                             
22 สุษม ศุภนิตย.์ ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิด. กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณการ. 

2553. หนา้ 7 – 8 
23 อนันต์ จันทรโอภากร. “โครงสร้างพ้ืนฐานกฎหมายลักษณะละเมิด” 60 ปี ดร. ปรีดี  เกษมทรัพย์ . 

กรุงเทพมหานคร: พี. เค. พร้ินต้ิงเฮา้ส์. 2531. หนา้ 106 
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โดยหลกัความรับผดิเด็ดขาดดงักล่าวมีส่วนช่วยให้ผูเ้สียหายไดรั้บการชดใชเ้ยยีวยาโดยไม่ตอ้งพิสูจน์
ความผดิ ซ่ึงใชใ้นการละเมิดที่เกิดจากกิจการอนัตรายและการบริโภคสินคา้และบริการ24 

3.2 ทฤษฎีในส่วนที่ว่าด้วยความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
ความรับผิดโดยปราศจากความผิด หมายความว่า ความรับผิดของบุคคลที่จะตอ้ง

ชดใช้ความเสียหายในการกระท าของตนที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น แมว้่าการกระท านั้นจะไม่
เป็นความผิดหรือไม่ไดเ้จตนาหรือประมาทเลินเล่อ กล่าวคือ ไม่จ าตอ้งพิจารณาว่าการกระท านั้น
จะเป็นความผดิหรือไม่ ถา้การกระท านั้นก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้นก็ตอ้งรับผิด ดงันั้น ความรับผิด
โดยปราศจากความผิด โจทก์หรือผูฟ้้องคดีเพียงแต่พิสูจน์ว่าตนไดรั้บความเสียหายตามเงื่อนไข
ที่กฎหมายก าหนด โดยไม่จ าตอ้งพสูิจน์ความผดิของบุคคลนั้น เม่ือพสูิจน์ความเสียหายตามเงื่อนไข
ที่กฎหมายก าหนดแลว้จ าเลยหรือผูถู้กฟ้องคดีก็จะตอ้งรับผิดชดใชค้วามเสียหาย จะพิสูจน์ว่าตนเอง
ไม่ผดิไม่ได ้เวน้แต่ในกรณีที่กฎหมายจะก าหนดใหพ้สูิจน์ความผดิเฉพาะเง่ือนไขที่กฎหมายก าหนด 
กรณีเรียกวา่ ขอ้สนันิษฐานความผดิทางกฎหมาย25  

เน่ืองจากความสมัพนัธร์ะหวา่งรัฐและเอกชนไม่ไดอ้ยูบ่นพื้นฐานความเท่าเทียมกนั 
โดยรัฐเปรียบเสมือนตวัแทนของประชาชนในรัฐ และมีอ านาจที่จะกระท าการใด  ๆเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ซ่ึงส่ิงที่รัฐสามารถกระท าไดน้ั้นอาจจะอยูเ่หนือความสามารถที่บุคคลธรรมดาจะกระท าได ้และหาก
ผลประโยชน์ของรัฐและเอกชนขดัแยง้กนั ผลประโยชน์ของรัฐก็จะอยูใ่นสถานะที่เหนือกวา่ผลประโยชน์
ของเอกชน การที่จะก าหนดให้รัฐตอ้งรับผิดเยียวยาให้แก่เอกชนที่ตอ้งเสียหายจากการกระท า
ของเจา้หนา้ที่ของรัฐแมก้ระทัง่รัฐมิไดก้ระท าการใดๆ อนัถือว่าเป็นความผิด ไม่อาจถือไดว้่าเป็นการ
อนัไม่เป็นธรรมแก่รัฐ เพราะประเด็นปัญหาที่ส าคญัในกรณีน้ีมิใช่เป็นเร่ืองที่บุคคลหน่ึงจะตอ้ง
ยากจนลงโดยการใชค้่าเสียหายในกรณีที่มิใช่ความผดิตน แต่เป็นปัญหาเร่ืองสมควรหรือไม่ที่จะให้
เอกชนคนหน่ึงคนใดตอ้งรับภาระทั้งหมดที่เกิดจากการให้บริการสาธารณะของรัฐ หรือว่าควรจะ
แบ่งเบาภาระนั้นในระหวา่งประชาชนทุกคนในรัฐนั้น26 ซ่ึงในส่วนน้ีมีทฤษฎีที่ส าคญั ไดแ้ก่ 

 
 

                                                             
24 สุษม ศุภนิตย.์ ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิด. กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณการ.

2553. หนา้ 8 - 9 
25 ไพจิตร ปุญญพันธ์ . ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลักษณะละเมิด. พิมพ์คร้ังท่ี 7. 

กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม. 2538. หนา้ 3 
26 วรวุฒิ ทวาทศิน. “กฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสกบัระบบกฎหมายจารีตประเพณี”. คู่มือการศึกษา

วิชากฎหมายปกครอง. กรุงเทพมหานคร: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. 2547. หนา้ 592 – 593 
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3.2.1 ทฤษฎีความเส่ียงภัย  
ทฤษฎีความเส่ียงภยั ถือว่ากิจกรรมทุกอย่างล้วนก่อให้เกิดความเส่ียงภัย

ขึ้นกบัทั้งตวับุคคลภายนอกและตวัผูก้ระท ากิจกรรมที่ก่อใหเ้กิดความเส่ียงภยันั้นเอง การก าหนดให้
ผูก้ระท าการนั้นตอ้งรับผดิเยยีวยาใหแ้ก่บุคคลภายนอกผูต้อ้งเสียหายจากการกระท านั้นจึงเป็นธรรมแลว้ 
เพราะผูน้ั้นไดส้ร้างความเส่ียงภยัขึ้นเพื่อประโยชน์ของตนเอง เม่ือตนเองไดรั้บประโยชน์จากการ
กระท านั้น จึงสมควรที่จะตอ้งรับผิดชอบต่อผลร้ายทั้งปวงที่อาจจะเกิดจากการกระท าอนัเดียวกนันั้น 
อยา่งไรก็ตาม ความเส่ียงภยัทุกอยา่งไม่ไดอ้ยูภ่ายใตก้ฎเกณฑค์วามรับผิดชอบโดยไม่มีความผิด 
โดยความรับผดิชอบตามหลกัความเส่ียงภยั แยกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ความเส่ียงภยัที่เกิดจากการ
ด าเนินการที่เป็นอนัตราย และความเส่ียงภยัจากการช่วยด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ27 

3.2.2 ทฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ 
หลกัความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ เป็นหลกัยอ่ย

ของหลกัว่าดว้ยความเสมอภาค ซ่ึงเป็นหลกัประกนัสิทธิของราษฎรว่าจะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐ
อย่างเท่าเทียมกัน โดยในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยส่วนใหญ่จะบญัญตัิรับรอง
หลกัความเสมอภาคไวอ้ยา่งชดัแจง้28 หลกัความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ
จึงมีสถานะเป็นรัฐธรรมนูญ การฝ่าฝืนหลักดังกล่าวจึงเป็นการกระท าที่ขดัต่อรัฐธรรมนูญ 
หรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

หลักความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะถูกน ามาใช้
ในเร่ืองความรับผิดของรัฐในกรณีที่มีความเสียหายเกิดขึ้นแต่มิได้เกิดจากการกระท าผิดของรัฐ 
เนื่องจากถือว่าจะเกิดความไม่เป็นธรรมขึ้นหากบุคคลหน่ึงจะตอ้งเป็นผูท้ี ่ไดร้ับความเสียหาย
เพียงคนเดียวจากการกระท าที่ท  าเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม จึงมีหลกัการหน่ึงเกิดขึ้นภายหลงั
การปฏิวตัิฝรั่งเศส คือ หากปราศจากกฎหมายเป็นอยา่งอื่นโดยเฉพาะเจาะจงแลว้จะตอ้งแบ่ง
ความรับผดิชอบในค่าใชจ่้ายทั้งปวงที่เกิดจากการด าเนินงานของรัฐในระหว่างประชาชนทุกคนในรัฐ
โดยเท่าเทียมกนั ดงันั้น จึงไดเ้กิดมีความคิดใหรั้ฐตอ้งรับผิดชอบแมท้ั้งในกรณีที่ความเสียหายที่เกิด
แก่เอกชนนั้นจะมิไดเ้ป็นความผิดของรัฐ ทั้งน้ี ก็เพื่อที่จะให้มีการกระจายภาระที่เกิดขึ้นจากการ
ใหบ้ริการสาธารณะในระหว่างประชาชนทุกคนโดยเท่าเทียมกนั ซ่ึงการกระจายภาระน้ีจะกระท า

                                                             
27 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐ

โดยปราศจากความผิด. พิมพค์ร้ังท่ี 8. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2555. หนา้ 353 
28 บุบผา อคัรพิมาน. “หลกักฎหมายทัว่ไป”. วารสารวิชาการศาลปกครอง 5, 1 (2548). หนา้ 10 
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โดยผ่านระบบการเก็บภาษีอากรที่ประชาชนทุกคนมีหน้าที่จะตอ้งเสียให้แก่รัฐ29 โดยการชดเชย
ความเสียหายตามหลกัน้ี ตอ้งปรากฏวา่บุคคลผูเ้สียหายไดรั้บภาระความเสียหายที่มากเกินกว่าปกติ
อนัเน่ืองมาจากกิจกรรมที่ด าเนินการโดยชอบตามปกติทัว่ไป 

3.2.3 ทฤษฎีการช่วยเหลือเกื้อกูลกันในชาติ  
ทฤษฎีการช่วยเหลือเก้ือกูลกนัในชาติ เกิดจากความตอ้งการให้มีการช่วยเหลือ

ประชาชนที่ได้รับความเดือดร้อนเสียหาย ซ่ึงหลกัการดงักล่าวมีการประกาศไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ของประเทศฝรั่งเศส โดยกล่าวอา้งในอารัมภบทของรัฐธรรมนูญ ค.ศ. 1946 และรัฐธรรมนูญ
ฉบบัปัจจุบนัไดบ้ญัญติัรับรองให้เป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญด้วย โดยบญัญตัิให้ชาวฝร่ังเศส
มีความร่วมมือช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนัเม่ือประสบภยัพิบตัิของประเทศ และไดมี้การออกกฎหมาย
โดยฝ่ายนิติบญัญตัิหลายฉบบัเพื่อเยยีวยาความเสียหายให้กบัประชาชน เช่น การชดใชเ้ยยีวยา
ความเสียหายที่เกิดจากสงครามโลกคร้ังที่หน่ึง และสงครามโลกคร้ังที่สอง และการชดใชเ้ยยีวยา
ความเสียหายที่เกิดจากการชุมนุมหรือการก่อจลาจล30 เป็นตน้ 

                                                             
29 วรวุฒิ ทวาทศิน. “กฎหมายปกครองของประเทศฝร่ังเศสกบัระบบกฎหมายจารีตประเพณี”. คู่มือการศึกษา

วิชากฎหมายปกครอง. กรุงเทพมหานคร: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. 2547. หนา้ 593 
30 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบ

ของรัฐโดยปราศจากความผิด. พิมพค์ร้ังท่ี 8. กรุงเทพมหานคร: วิญญูชน. 2555. หนา้ 354 – 355 



บทที่  3 

ลกัษณะความรับผิดโดยปราศจากความผิด และการก าหนดเงินค่าทดแทน
เพ่ือเยียวยาความเสียหาย ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

และระบบกฎหมายไทย 
 
 

เน้ือหาบทน้ีเป็นการศึกษาถึงลกัษณะความรับผดิโดยปราศจากความผดิวา่มีกรณีใดบา้ง
ที่ถือเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิด และศึกษาถึงการก าหนดเงินค่าทดแทนเพื่อเยยีวยา
ความเสียหายตามหลกักฎหมายดงักล่าวว่ามีหลกัเกณฑ์ในการก าหนดจ านวนเงินให้แก่ผูท้ี่ไดรั้บ
ความเสียหายอยา่งไร โดยแยกศึกษาตามระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงถือไดว้่าเป็นตน้แบบ
ของหลกัความรับผดิโดยปราศจากความผดิ และตามระบบกฎหมายของประเทศไทย  

 

1. ลกัษณะความรับผดิโดยปราศจากความผดิของรัฐ 
 

1.1 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
หลกัความรับผดิโดยปราศจากความผดิในระบบกฎหมายของฝร่ังเศสถือเป็นหลกั

ที่น ามาเสริมหลักการของความรับผิดโดยมีความผิด เพื่อแก้ปัญหากรณีเกิดความเสียหายขึ้น
และความเสียหายดงักล่าวสามารถจดัให้อยูใ่นความรับผิดชอบของรัฐได ้โดยที่ผูไ้ดรั้บความเสียหาย
สามารถช้ีให้เห็นถึงความสัมพนัธ์ระหว่างการกระท าของรัฐและความเสียหายที่เกิดขึ้นก็เป็นการ
เพยีงพอที่จะใหรั้ฐเขา้มารับผิดต่อตนได ้ซ่ึงมีหลกัทฤษฎีอนัเป็นพื้นฐานส าคญัที่ให้รัฐเขา้มารับผิด
ในกรณีปราศจากการกระท าผิด 2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎีความเส่ียงภยัพิเศษ และทฤษฎีความเสมอภาค
ของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ31 ซ่ึงจากหลกัการดงักล่าวส่งผลให้รัฐตอ้งรับผิดต่อเอกชน
ผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการด าเนินการของรัฐในการใชอ้  านาจทางปกครองหรือในการด าเนินกิจการ
สาธารณะซ่ึงกระท าไปโดยชอบดว้ยกฎหมายแต่ไดเ้กิดความเสียหายแก่เอกชน อยา่งไรก็ตาม 
หากจะก าหนดใหรั้ฐตอ้งรับผดิชดใชค้่าเสียหายแก่เอกชนทุกกรณีอาจเกิดปัญหากระทบต่อสภาวะ
ทางการเงินการคลังของประเทศ และประสิทธิภาพในการบริหารงานของรัฐ จึงมีขอ้พิจารณาว่า
เอกชนที่ไดรั้บความเสียหายดงักล่าวก็ถือว่าเป็นผูไ้ดรั้บประโยชน์จากการด าเนินกิจการสาธารณะ

                                                             
31 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ. หลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. รายงานการวิจยั. หนา้ 272 
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ของรัฐในฐานะที่เป็นส่วนหน่ึงของส่วนรวม ดงันั้น หากเอกชนไดรั้บผลกระทบธรรมดาที่เกิดจาก
การด าเนินงานทางปกครองของรัฐก็จะไม่สามารถมาเรียกร้องความเสียหายจากรัฐได ้ถือว่าเป็นการ
เสียสละต่อสงัคมส่วนรวม 

ความรับผิดโดยปราศจากความผิด ถือเป็นแนวความคิดว่าด้วยความรับผิดที่มี
ลกัษณะเฉพาะในระบบกฎหมายฝร่ังเศส โดยมีตน้ก าเนิดแนวความคิดดงักล่าวมาจากแนวค าพิพากษา
ของศาล และยงัมีลกัษณะเช่นเดียวกบัแนวความคิดวา่ดว้ยความรับผดิในระบบกฎหมายไทยที่ถือว่า
ความรับผิดมีอยูด่ว้ยกนั 2 ลกัษณะ คือ ความรับผิดของบุคคลทัว่ไป และความรับผิดของบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน แมบ้างคร้ังจะพบว่าความรับผิดทั้งสองลกัษณะน้ีถูกน ามาใชโ้ดยปะปนกนั
ก็ตาม แต่ก็ถือว่าความรับผิดทางปกครองเป็นความรับผิดที่มีความเป็นเอกเทศโดยมิไดอ้ยูบ่นพื้นฐาน
ของการตีความตามประมวลกฎหมายแพ่งแต่ประการใด ซ่ึงข้อดีของหลักกฎหมายที่มาจาก
ค าพิพากษาของศาล คือ มีความยดืหยุ่นของค าพิพากษาที่สามารถสร้างหลักกฎหมายตามแต่ละ
ขอ้เท็จจริงได้โดยง่าย แต่ก็มีขอ้เสีย คือ หลักกฎหมายที่มาจากค าพิพากษานั้นจะเกิดขึ้นตามคดี
แต่ละคดีเท่านั้น จึงไม่อาจน ามาปรับใชไ้ดใ้นทุกกรณีที่เป็นการทัว่ไป32 อยา่งไรก็ดี ประเทศฝร่ังเศส
ไดมี้การตรารัฐบญัญติัเก่ียวขอ้งกับแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิดโดยปราศจากความผิด แต่ก็มี
ความเฉพาะเจาะจงตามสถานการณ์แต่ละสถานการณ์เท่านั้น กล่าวคือ เป็นการแกปั้ญหาเหตุการณ์ใด
เหตุการณ์หน่ึงที่ปรากฏขึ้นในคดี โดยไม่อาจน าค  าพิพากษาในคดีก่อนมาปรับใชไ้ด ้ซ่ึงในทางทฤษฎี
ถือวา่การน าค  าพพิากษามาบญัญติัเป็นกฎหมายเป็นกรณีที่ขดักบัหลกัวา่ดว้ยล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย 
ดงันั้น จึงอาจกล่าวไดว้า่การตรารัฐบญัญติัเก่ียวขอ้งกบัแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดที่มีเน้ือหาสาระมาจากแนวค าพิพากษาคือลกัษณะเด่นของกฎหมายว่าดว้ยความรับผิด
ในประเทศฝร่ังเศส และเม่ือเปรียบเทียบแนวความคิดเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิด
กับแนวความคิดเร่ืองความรับผิดบนพื้นฐานของความผิด จะเห็นได้ชัดเจนว่าความรับผิด
โดยปราศจากความผิดซ่ึงเป็นแนวความคิดตามกฎหมายปกครองนั้นมีลกัษณะเฉพาะที่แตกต่าง
จากความรับผิดตามกฎหมายแพ่ง แม้ว่าความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นแนวความคิด
ที่อาจเยยีวยาความเสียหายบางประการไดอ้ยา่งดีก็ตาม แต่ก็ถือว่าแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิด
โดยปราศจากความผดิเป็นแนวความคิดในล าดบัรองหากเปรียบเทียบกบัแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิด
ตามหลกัทัว่ไป ดงันั้น เม่ือมีคดีเก่ียวกบัความรับผิดชอบเกิดขึ้น ส่ิงที่ศาลตอ้งพิจารณาเป็นอนัดบัแรก
ก็คือ การพจิารณาวา่การกระท าดงักล่าวเกิดจากการกระท าอนัเป็นความผดิของฝ่ายปกครองหรือไม่ 
หากไม่เขา้หลักเกณฑแ์รกจึงน าแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาปรับใช้ 
                                                             

32 Jean – Pierre THERON. “ความรับผดิโดยปราศจากความผิดของบุคคลตามกฎหมายมหาชนในประเทศ
ฝร่ังเศส”. แปลโดยปาลีรัตน์ ศรีวรรณพฤกษ.์ วารสารวิชาการศาลปกครอง, 15(2) (เมษายน-มิถุนายน 2558). หนา้ 4 
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ทั้งน้ี ความรับผิดโดยปราศจากความผิดอาจจ าแนกประเภทได ้2 ประเภท คือ ความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดภายใตท้ฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ และความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีความเส่ียงภยั ซ่ึงความรับผิดทั้งสองประเภทดังกล่าวอยู่ภายใต้
เง่ือนไขในการชดใชค้วามเสียหายเช่นเดียวกนั33 

1.1.1 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใต้ทฤษฎีความเสมอภาคของพลเมือง
ต่อการรับภาระสาธารณะ 

หลกัความรับผดิโดยปราศจากความผดิภายใตท้ฤษฎีความเสมอภาคของพลเมือง
ต่อการรับภาระสาธารณะตั้งอยูบ่นพื้นฐานแนวคิดที่ว่า ในการจดัท าบริการสาธารณะนั้นมีวตัถุประสงค์
ก็เพื่อผลประโยชน์ส่วนรวม หากมีเอกชนคนใดไดรั้บความเสียหายจากการจดัท าบริการสาธารณะ
ดงักล่าว ยอ่มเกิดความไม่เป็นธรรมที่จะให้เอกชนผูไ้ดรั้บความเสียหายนั้นตอ้งแบกรับภาระที่เกิด
จากการกระท าของรัฐหรือฝ่ายปกครองเพียงล าพงั แต่ตอ้งเฉล่ียใหป้ระชาชนทุกคนตอ้งรับภาระนั้น
โดยเท่าเทียมกนั ซ่ึงความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีความเสมอภาคของพลเมือง
ต่อการรับภาระสาธารณะอาจแบ่งออกเป็น 3 ลกัษณะ ดงัน้ี 

1) ความรับผิดที่เกิดจากความเสียหายอันเน่ืองมาจากงานโยธาสาธารณะ 
ความรับผดิที่เกิดจากความเสียหายอนัเน่ืองมาจากงานโยธาสาธารณะนั้น 

อาจหมายถึงงานโยธาสาธารณะที่ก่อสร้างยงัไม่แล้วเสร็จ เช่น ความเสียหายที่เกิดขึ้นในระหว่าง
ก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ หรือเป็นความเสียหายอันเน่ืองมาจากงานโยธาสาธารณะที่ก่อสร้าง
เสร็จเรียบร้อยแลว้ก็ได ้เช่น ความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการใชส้อยบริการสาธารณะในสาธารณูปโภค
ดงักล่าว 

ตวัอยา่งแนวค าพิพากษาที่มีการน าหลักเร่ืองความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดมาปรับใช้ในกรณีความเสียหายที่เกิดขึ้ นจากงานโยธาสาธารณะ เช่นค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐในปี ค.ศ. 1931 ซ่ึงสภาแห่งรัฐไดต้ดัสินให้เจา้ของบา้นที่ถูกบดบงัเงาจากตน้ไมท้ี่ปลูก
อยูบ่นสถานที่สาธารณะภายใตก้ารครอบครองของเทศบาลมีสิทธิไดรั้บค่าเสียหายเน่ืองมาจากการ
สูญเสียวิวทิวทศัน์ โดยศาลให้เหตุผลในคดีน้ีว่า เจา้ของบา้นเป็นผูรั้บภาระจากการด าเนินบริการ
สาธารณะของเทศบาล ส าหรับความเสียหายในกรณีน้ีมีหลายประเภท อาทิ การประเมินราคาทรัพยสิ์น 
ค่าเส่ือมราคาของทรัพยสิ์นภายหลงัการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ เป็นตน้ และค าพิพากษาสภา
แห่งรัฐในปี ค.ศ. 2002 ซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความเสียหายที่เกิดจากสัตว ์โดยมีขอ้เท็จจริงในคดีว่า 
บริษทัแห่งชาติเก่ียวกบัการจดัการทางรถไฟ ผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทางรถไฟในประเทศฝร่ังเศส
ขณะนั้นไดท้  าการก่อสร้างทางรถไฟ ส่งผลใหมี้จ านวนกระต่ายป่าเพิม่ขึ้นจากเดิม ท าใหเ้กิดความเสียหาย
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แก่เกษตรกรในการท าการเพาะปลูกและเก็บเก่ียวพืชผล กรณีจะเห็นได้ว่าบริษทัแห่งชาติเก่ียวกับ
การจดัการทางรถไฟไม่สามารถไล่กระต่ายป่าทั้งหมดออกจากที่ดินดงักล่าวได ้ดงันั้น จึงไม่อาจ
ถือวา่การที่บริษทัดงักล่าวปล่อยใหก้ระต่ายป่ากดักินผลผลิตทางการเกษตรของเกษตรกรถือเป็นการ
กระท าผดิ แต่ศาลไดน้ าหลกัเร่ืองความรับผดิโดยปราศจากความรับผดิมาปรับใชเ้พือ่เป็นการเยยีวยา
ใหแ้ก่ผูเ้สียหาย34 

2) ความรับผิดที่เกิดจากการออกกฎหมายและเข้าร่วมเป็นภาคีข้อตกลง
ระหว่างประเทศ 

ความรับผิดที่เกิดจากการออกกฎหมายและเข้าร่วมเป็นภาคีขอ้ตกลง
ระหว่างประเทศถือเป็นสัญลักษณ์ของการใชอ้  านาจอธิปไตยของรัฐ โดยมีศาลปกครองมีอ านาจ
หนา้ที่ในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายภายใตห้ลกัการแบ่งแยกอ านาจ 

ตวัอย่างค  าพิพากษาที่วางหลกัในเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิด
ของรัฐกรณีความรับผิดที่เกิดจากการออกกฎหมาย เช่น ค  าพิพากษาสภาแห่งรัฐในปี ค.ศ. 1938 ซ่ึงวางหลกั
ไวว้่า ในบางกรณีหากการลงคะแนนเสียงเห็นชอบในการตรากฎหมายไดก้่อให้เกิดสถานการณ์
ที่ไม่เท่าเทียมกันแก่เอกชนบางรายซ่ึงไม่ได้มีความเก่ียวขอ้งกับกฎหมายฉบบัดังกล่าวโดยตรง
แต่ได้รับผลกระทบในการออกกฎหมายฉบบันั้น ผูเ้สียหายอาจได้รับค่าชดเชยความเสียหายได้
ภายใตเ้ง่ือนไขอยา่งเคร่งครัดที่ศาลก าหนดไว ้กล่าวคือ เง่ือนไขที่ว่าความเสียหายดงักล่าวถือเป็น
ความเสียหายแบบพิเศษ ทั้งน้ี เน่ืองจากเอกชนหรือนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนดงักล่าวจะตอ้ง
เป็นผูไ้ดรั้บความเสียหายในทางความเป็นจริงนัน่เอง ซ่ึงการเป็นผูเ้สียหายในความเป็นจริงน้ีถือเป็น
กรณีที่ต่างจากการเป็นผูเ้สียหายตามที่ศาลเล็งเห็นว่าควรเป็นผูเ้สียหาย เช่น กรณีที่มีกฎหมาย
ก าหนดว่ากิจกรรมใดบา้งที่ถือว่าเป็นการขดัต่อกฎหมายแลว้ต่อมามีการกระท ากิจกรรมดงักล่าว 
หากเป็นเช่นน้ีศาลจะไม่ก าหนดค่าเสียหายให ้ตวัอยา่งในกรณีน้ี เช่น รัฐบญัญติัเก่ียวกบัการอนุรักษ์
หมาป่าในปี ค.ศ. 2033 แมว้า่จะมีวตัถุประสงคใ์นการคุม้ครองหมาป่าก็ตาม แต่ศาลปกครองก็ก าหนดให้
ผูเ้สียหายจากหมาป่ามีสิทธิจะไดรั้บค่าชดเชยความเสียหายจากกรณีดงักล่าวด้วย และค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐในปี ค.ศ. 2003 ซ่ึงสภาแห่งรัฐน าแนวความคิดวา่ดว้ยความรับผิดโดยปราศจากความผิด
มาใชใ้นกรณีการออกกฎหมายภายในโดยไม่เคารพอนุสญัญาระหวา่งประเทศ คดีดงักล่าวเป็นกรณี
ที่ฝ่ายนิติบญัญติัไม่ไดท้  าการตรากฎหมายภายในใหส้อดคลอ้งกบัอนุสญัญาระหว่างประเทศและมีผล
ต่อการก่อใหเ้กิดความเสียหาย ซ่ึงสภาแห่งรัฐตดัสินว่ากรณีดงักล่าวไม่อาจถือไดว้่าเป็นความรับผิด
โดยปราศจากความผิด ทั้งน้ี เน่ืองมาจากเหตุผลว่าในการออกกฎหมายภายในใดๆ ยอ่มจะตอ้งเคารพ
อนุสญัญาระหวา่งประเทศอยูแ่ลว้ แต่สภาแห่งรัฐไม่ไดพ้ิจารณากรณีดงักล่าวโดยตั้งอยูบ่นพื้นฐาน
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ความผิด ซ่ึงอาจมีเหตุผลมาจากหลกัการแบ่งแยกอ านาจที่ไม่ไดก้  าหนดให้ศาลปกครองมีอ านาจ
ในการพิจารณาพิพากษาความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของรัฐบัญญัติ  ดังนั้ น สภาแห่งรัฐจึงน า
แนวความคิดวา่ดว้ยความรับผดิโดยปราศจากความผดิมาเป็นการใหเ้หตุผลในกรณีดงักล่าวแทน35 

ค  าพพิากษาที่วางหลกัในเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐ
กรณีความรับผดิที่เกิดจากการเขา้ร่วมเป็นภาคีขอ้ตกลงระหวา่งประเทศ คือ ค  าพิพากษาสภาแห่งรัฐ
ในปี ค.ศ. 1966 ซ่ึงสภาแห่งรัฐไดว้างหลักว่าศาลปกครองไม่มีหน้าที่ในการตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายของการลงนามเขา้เป็นภาคีอนุสัญญาระหว่างประเทศของรัฐ หรือไม่มีอ านาจในการ
ตรวจสอบการกระท าของรัฐบาลนั้นเอง อยา่งไรก็ดี แมส้ภาแห่งรัฐจะยนืยนัเสมอว่าตนไม่มีอ านาจ
ในการพจิารณาพพิากษาคดีขอ้พพิาทเก่ียวกบัการเขา้ให้สัตยาบนัของสนธิสัญญาระหว่างประเทศก็ตาม 
แต่สภาแห่งรัฐก็ตอ้งตดัสินใหผู้เ้สียหายจากการที่ประเทศฝร่ังเศสให้สัตยาบนัในสนธิสัญญาบางฉบบั
ไดรั้บค่าเสียหายดว้ย จึงสะทอ้นให้เห็นว่าการฟ้องร้องคดีเพื่อให้รัฐรับผิดชอบค่อนขา้งเปิดกวา้ง
มากกว่าการฟ้องคดีเพื่อให้มีการเพิกถอนนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย สนธิสัญญา
อนัเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องเรียกร้องความเสียหายน้ีไม่ไดห้มายความเพียงสนธิสัญญาซ่ึงตอ้งรับ
การอนุวตัิการตามกฎหมายภายในเท่านั้น แต่ยงัหมายความรวมถึงธรรมเนียมปฏิบติัตามกฎหมาย
ระหวา่งประเทศ ซ่ึงวางหลกัในเร่ืองความคุม้กนัของรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ผลของความคุม้กนัในเร่ือง
ของเอกสิทธ์ิทางการทูต 

3) ความรับผิดอันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย 
ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐกรณีความรับผิดอนัเกิดจาก

นิติกรรมทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมาย เพิง่จะไดรั้บการยอมรับว่าเป็นส่วนหน่ึงของความรับผิด
ภายใตท้ฤษฎีการสูญเสียความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระของสาธารณะ โดยมีความส าคญั
คือ เป็นความรับผิดอนัเกิดจากนิติกรรมทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นเคร่ืองมือหลกั
ของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ ความรับผิดอันเกิดจากนิติกรรมทางปกครอง
ที่ชอบดว้ยกฎหมาย สามารถแยกพิจารณาไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ คือ ความรับผิดอนัเกิดจากนิติกรรม
ทางปกครองเฉพาะราย และความรับผิดอันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทัว่ไป 
โดยความรับผิดอันเกิดจากนิติกรรมทางปกครองเฉพาะรายเป็นไปตามค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ
ในปี ค.ศ. 1923 คดีน้ีเกิดขึ้นที่ประเทศตูนิเซียซ่ึงเป็นอานานิคมของประเทศฝรั่งเศสในขณะนั้น 
ชาวตูนิเซียไดเ้ขา้ไปยดึครองอสังหาริมทรัพยข์องนักลงทุนชาวฝรั่งเศสซ่ึงไปลงทุนทางตอนใต้
ของตูนิเซียเพือ่เรียกร้องใหป้ระเทศฝร่ังเศสมอบเอกราชให้แก่ประเทศของตน ชาวฝร่ังเศสเจา้ของทรัพยสิ์น
ไดร้้องขอต่อศาลให้ขบัไล่ชาวตูนิเซียที่เขา้ไปยดึครองอสังหาริมทรัพยข์องตน และศาลไดมี้ค  าสั่ง
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ตามที่ร้องขอ แต่ฝ่ายปกครองพิจารณาแลว้ว่าการบงัคบัตามค าสั่งดงักล่าวอาจมีผลก่อให้เกิดการ
เดินขบวนต่อตา้นการปกครองของประเทศฝร่ังเศส ดงันั้น จึงไม่บงัคบัตามค าสั่งของศาล คดีขึ้น
สู่การพจิารณาของสภาแห่งรัฐและสภาแห่งรัฐไดมี้ค  าพิพากษาให้เจา้ของอสังหาริมทรัพยน์ั้นไดรั้บ
ค่าเสียหายเน่ืองมาจากความรับผดิโดยปราศจากความผดิอนัเกิดจากค าสัง่ทางปกครองเฉพาะราย36 

การที่ฝ่ายปกครองปฏิเสธไม่บงัคบัตามค าพิพากษาของศาลในบางกรณี
อาจถือว่าไม่มีความผิด หากการบงัคบัคดีตามค าพิพากษาหรือค าสั่งศาลอาจก่อให้เกิดผลกระทบ
ต่อความสงบเรียบร้อยอยา่งร้ายแรง แต่ผูเ้สียหายจากการไม่บงัคบัตามค าสั่งทางปกครองดงักล่าว
ตอ้งไดรั้บค่าชดเชยความเสียหาย ซ่ึงเป็นที่น่าสังเกตว่า ศาลไม่ถือว่าการไม่บงัคบัตามค าสั่งทางปกครอง
เป็นความผิดของฝ่ายปกครอง เช่น ในคดีที่ลูกจา้งเขา้ไปครอบครองโรงงานอนัเป็นทรัพยส์ิน
ของนายจา้งเพื่อเป็นการต่อตา้นการโยกยา้ยกิจการของนายจา้งอันมีผลต่อการจา้งงานของตน 
เจา้ของกิจการมักจะยื่นค  าขอต่อศาลให้ออกค าสั่งขบัไล่ลูกจา้งและศาลก็จะอนุญาตตามที่ขอ 
แต่ผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะไม่บงัคบัตามค าสั่งดงักล่าวเน่ืองจากพิจารณาแลว้เห็นว่า การบงัคบั
ตามค าสัง่ดงักล่าวจะก่อใหเ้กิดภยนัตรายร้ายแรงต่อความสงบเรียบร้อยในขณะนั้น ศาลจึงตอ้งก าหนด
ค่าชดเชยความเสียหายใหแ้ก่เจา้ของกิจการดงักล่าวเป็นการทดแทน หรือกรณีที่ฝ่ายปกครองปฏิเสธ
ไม่ยอมปฏิบติัตามค าพพิากษาของศาลที่ใหข้บัไล่กลุ่มผูป้ระทว้งที่เขา้ยดึโรงงานออกไป37 ค  าพิพากษา
ท านองเดียวกนัน้ียงัน ามาปรับใชใ้นกรณีฝ่ายปกครองท าการยกเลิกโครงการที่คิดว่าจะด าเนินการ
ในอนาคต เช่น การยกเลิกโครงการท าถนนในเขตพื้นที่ในปารีส ศาลพิจารณาว่าการด าเนินการ
ของฝ่ายปกครองเป็นการด าเนินการที่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น จึงสามารถยกเลิกโครงการ
ดงักล่าวได ้แต่เอกชนผูป้ระกอบการพาณิชยผ์ูเ้สียประโยชน์จากการยกเลิกการก่อสร้างโครงการดงักล่าว
ก็ยอ่มไดรั้บค่าชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการยกเลิกโครงการนั้น38 

ส าหรับความรับผดิอนัเกิดจากนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทัว่ไป 
หมายถึง นิติกรรมทางปกครองที่ไม่ไดบ้งัคบัใชเ้ป็นการเฉพาะเจาะจง ซ่ึงก็คือ “กฎ” ตามนิยามที่ปรากฏ
ในกฎหมายปกครองไทย นิติกรรมทางปกครองประเภทน้ีเป็นค าสั่งทางปกครองที่บงัคบัใชก้บับุคคล
ทัว่ไปเป็นการล่วงหน้า โดยศาลไดย้อมรับความรับผิดโดยปราศจากความผิดอนัเกิดจากค าสั่ง
ทางปกครองทัว่ไปเป็นคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1963 ซ่ึงมีขอ้เท็จจริงในคดีที่เกิดขึ้นในหมู่บา้นที่มีทศันียภาพ

                                                             
36 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 10 
37 ส านักงานศาลปกครอง. รวมหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพมหานคร: คุรุสภา

ลาดพร้าว. 2547. หนา้ 325 
38 Jean – Pierre THERON. ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของบุคคลตามกฎหมายมหาชนในประเทศ

ฝร่ังเศส”. แปลโดยปาลีรัตน์ ศรีวรรณพฤกษ.์ วารสารวิชาการศาลปกครอง, 2. หนา้ 11 



25 

ทางภูเขาสวยงามเหมาะสมแก่การท่องเที่ยว ปรากฏว่ามีทางเดินที่มีลกัษณะอนัตรายซ่ึงเกิดจากการ
เดินเที่ยวชมของนกัท่องเที่ยว นายกเทศมนตรีจึงออกค าสัง่หา้มเดินผา่นทางเดินดงักล่าวโดยอา้งเหตุผล
เพื่อความปลอดภยั ค  าสั่งดงักล่าวก่อให้เกิดผลกระทบต่อเอกชนผูป้ระกอบการคา้ขายของที่ระลึก
ในบริเวณนั้นเน่ืองจากการขาดรายไดจ้ากการขายของที่ระลึก ศาลไดน้ าหลกัเร่ืองความเท่าเทียมกนั
ในการรับภาระสาธารณะมาปรับใช้ในกรณีดังกล่าว โดยน าประโยชน์ในด้านความปลอดภยั
มาพิจารณาร่วมกับประโยชน์ของเอกชนที่เสียไปเน่ืองมาจากการขาดรายได้ โดยศาลตดัสิน
ให้เอกชนผูท้  าการคา้ขายของที่ระลึกไดรั้บค่าชดเชยความเสียหายในกรณีดงักล่าว ตวัอยา่งดงักล่าว
แสดงถึงความรับผดิโดยปราศจากความผดิภายใตท้ฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระ
สาธารณะ ซ่ึงเป็นหลกัการที่ส าคญัและปรากฏอยูใ่นรัฐธรรมนูญและค าประกาศสิทธิพลเมือง 
ค.ศ. 1789 โดยค าประกาศสิทธิดงักล่าวไดว้างหลกัไวว้่าพลเมืองทุกคนมีความเท่าเทียมกนัในการ
รับภาระสาธารณะ ซ่ึงในแรกเร่ิมนั้น “ภาระสาธารณะ” หมายความถึง ความเท่าเทียมกันในการ
ช าระภาษี ภายหลงัศาลปกครองไดข้ยายการตีความดังกล่าวไปเป็นว่า “ความเท่าเทียมกันในการ
รับภาระสาธารณะ หมายความถึง ความเท่าเทียมกนัในการช าระภาษี และยงัหมายความรวมถึง
ความเท่าเทียมกนัในการรับภาระอ่ืนๆ ของประชาชนดว้ย”39 

ดงันั้น หากมีเอกชนคนใดไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายอนัเกิดจากการ
ด าเนินงานของฝ่ายปกครองอนัเป็นไปเพือ่ประโยชน์สาธารณะ เอกชนคนดงักล่าวก็ยอ่มมีสิทธิไดรั้บ
ค่าชดเชยความเสียหาย และหลกัการชดเชยความเสียหายดงักล่าวน้ีถือเป็นหลกักฎมายที่มีที่มาจาก
ค าพิพากษาของศาล ซ่ึงให้อ านาจดุลพินิจอยา่งกวา้งแก่ศาลในการก าหนดค่าเสียหายหากพบว่า
ในขอ้พิพาทที่เกิดขึ้นนั้นมีความไม่เป็นธรรม อยา่งไรก็ดี อาจกล่าวได้ว่าความเสียหายอนัเกิดจาก
ความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะนั้น
เป็นความเสียหายที่อาจคาดการณ์ได้ และยงัเป็นการชั่งน ้ าหนักระหว่างประโยชน์สาธารณะ
กับความเสียหายที่เกิดขึ้นดว้ย 

1.1.2 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใต้ทฤษฎีความเส่ียงภัย 
ความรับผิดโดยปราศจากความผิดภายใตท้ฤษฎีความเส่ียงภยั คือ หากการ

ด าเนินการของฝ่ายปกครองก่อใหเ้กิดความเส่ียงภยัต่อประชาชนแลว้ ฝ่ายปกครองก็ตอ้งรับผลในการ
กระท า รวมทั้งเยยีวยาความเสียหายอนัเกิดจากความเส่ียงภยันั้น อนัเป็นความรับผิดภายใตข้อ้เท็จจริง
ที่ว่ามีเหตุการณ์ใดเหตุการณ์หน่ึงเกิดขึ้นเน่ืองมาจากการด าเนินการภายใตป้ระโยชน์สาธารณะ 
ซ่ึงค  าพพิากษาส่วนใหญ่ในคดีความรับผดิโดยปราศจากความผดิตามทฤษฎีความเส่ียงภยัจะเป็นการ
ตดัสินภายใตก้ารพิจารณาหลกัความเป็นธรรมที่ผูเ้ดือดร้อนเสียหายควรไดรั้บ โดยพิจารณาจากขอ้เท็จจริง
                                                             

39 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 12 
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ที่เกิดขึ้นแลว้น าหลกัเร่ืองความรับผดิตามกฎหมายฝร่ังเศสมาปรับใชใ้นกรณีนั้นๆ เพื่อให้ผูเ้สียหาย
ไดรั้บความคุม้ครองมากที่สุด ความรับผดิโดยปราศจากความผดิภายใตท้ฤษฎีความเส่ียงภยัสามารถ
แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ ความรับผดิอนัเกิดจากกิจกรรมที่ก่อให้เกิดความเส่ียงภยั และความรับผิด
ที่เกิดจากบุคคลที่ก่อใหเ้กิดความเส่ียงภยั 

1) ความรับผิดอันเกิดจากกิจกรรมที่ก่อให้เกิดความเส่ียงภัย 
ความรับผิดอ ันเกิดจากกิจกรรมที่ก่อให้เกิดความเส่ียงภยั อาจแยก

การพิจารณาออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ ความรับผิดเน่ืองมาจากการใชส่ิ้งที่เป็นอันตราย และความรับผิด
กรณีที่ฝ่ายปกครองไดใ้ชว้ธีิการที่ก่อใหเ้กิดอนัตรายแก่ประชาชน 

(1) ความรับผดิเน่ืองมาจากการใชส่ิ้งที่เป็นอนัตราย เป็นความรับผิดที่ศาล
ปกครองฝร่ังเศสเป็นผูว้างหลกัไวใ้นแนวค าพิพากษาว่าส่ิงนั้นเป็นส่ิงที่เป็นอนัตรายหรือไม่ ดงันั้น 
จึงไม่อาจคาดหมายไดว้า่ศาลจะก าหนดนิยามของส่ิงที่เป็นอนัตรายไวว้่าอยา่งไร ซ่ึงส่ิงที่ศาลถือว่า
เป็นส่ิงที่เป็นอนัตราย เช่น  

ประเภทแรก คือ วตัถุระเบิด โดยค าพิพากษาสภาแห่งรัฐในปี ค.ศ. 1919 
ไดว้างหลกัวา่ ฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผดิในการระเบิดที่เกิดขึ้นภายในอาคารที่เก็บรักษาวตัถุระเบิด
และอาวธุปืนแลว้เกิดการระเบิดอนัก่อใหเ้กิดวามเสียหายแก่ประชาชนโดยไม่พบวา่ไดมี้มาตรการใดๆ 
เป็นการป้องกนัการระเบิดดงักล่าว40 

ประเภทที่สอง คือ อาวุธปืน ซ่ึงหมายถึงกรณีการใช้อาวุธปืน
ของเจา้หน้าที่ต  ารวจลกัษณะที่ก่อให้เกิดอนัตราย สภาแห่งรัฐไดย้อมรับความรับผิดของเจา้หน้าที่
ต  ารวจตั้งแต่ศตวรรษที่ 20 วา่ฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผิดในกรณีดงักล่าวต่อเม่ือปรากฏว่าเป็นความผิด
อยา่งร้ายแรง ซ่ึงหมายถึงความรับผดิที่มีความร้ายแรงเป็นอยา่งยิง่หากเปรียบเทียบกบัความผิดทัว่ไป 
การวางหลักดังกล่าวน้ีเป็นไปเพื่อเหตุผลว่า ศาลไม่ประสงค์ที่จะไปก้าวล่วง โดยสภาแห่งรัฐ
ได้วางหลักเร่ืองน้ีไวใ้นค าพิพากษาในปี ค.ศ. 1949 ซ่ึงมีขอ้เท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบตัิหน้าที่
ของเจา้หน้าที่ต  ารวจในการตั้งด่านเพื่อดักจบัผูก้ระท าความผิด ต่อมา รถของผูก้ระท าความผิด
ได้แล่นผา่นด่านนั้นโดยไม่หยดุรถ ต ารวจตอ้งยงิสกดัแลว้เกิดกระสุนแฉลบโดนประชาชนที่นั่งอยู่
ที่ร้านกาแฟขา้งเคียง ศาลตดัสินในกรณีดงักล่าวถือเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิดอนัเน่ืองมาจาก
การใชส่ิ้งที่เป็นอนัตรายเพือ่เป็นการคุม้ครองผูเ้สียหาย ทั้งน้ี เน่ืองจากในกรณีดงักล่าวไม่อาจถือได้
วา่การตั้งด่านเพือ่ดกัจบัผูก้ระท าความผดิถือเป็นการกระท าที่ก่อใหเ้กิดความผดิอนัส่งผลให้ฝ่ายปกครอง
ตอ้งรับผิดชอบ แต่การกระท าโดยใชอ้าวุธปืนดังกล่าวมีผลให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน ดังนั้น 
ฝ่ายปกครองจึงตอ้งรับผดิโดยใชท้ฤษฎีความรับผิดโดยปราศจากความผิดนั้นเอง ค  าพิพากษาในคดีน้ี
                                                             

40 ส านกังานศาลปกครอง. รวมหลักกฎหมายปกครองฝร่ังเศส. พิมพค์ร้ังท่ี 1. หนา้ 322 
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แสดงให้เห็นชดัว่า กฎหมายเก่ียวกับความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นกฎหมายที่มีที่มาจาก
แนวค าพิพากษาของศาล ซ่ึงมีขอ้ดีที่มีความยืดหยุ่นในการตีความ แต่ก็มีขอ้เสียคือเป็นแนวคิด
ที่ค่อนขา้งซบัซอ้น41 

ประเภทที่สาม คือ งานโยธาสาธารณะที่ก่อให้เกิดอนัตราย กรณีน้ี
เป็นการวางหลกัของศาลอีกเช่นกนัว่างานโยธาสาธารณะประเภทใดถือว่าเป็นงานโยธาสาธารณะ
ที่ก่อให้เกิดอันตรายที่จะส่งผลให้หากมีความเส่ียงภยัเกิดขึ้นจากงานโยธาสาธารณะดังกล่าว 
ศาลยอ่มน าเร่ืองความรับผดิโดยปราศจากความผดิมาเยยีวยาผูเ้สียหาย ตวัอยา่งของงานโยธาสาธารณะ
ที่ก่อให้เกิดอนัตราย เช่น ท่อส่งแก๊ส ค  าพิพากษาบางคดียงัหมายความรวมถึงถนนขึ้นภูเขาที่มี
ความคดเคี้ยวอีกประการหน่ึง 

ประเภทที่ส่ี คือ วสัดุอุปกรณ์ที่เก่ียวกบัเลือด ซ่ึงถือว่าเป็นวสัดุอนัตราย
ตามแนวค าพิพากษา และต่อมามีการตรารัฐบญัญติัรับรองความเป็นส่ิงที่เป็นอนัตรายดงักล่าวขึ้น
ภายหลงัเหตุการณ์ที่มีการถ่ายเลือดแลว้ติดเช้ือเอดส์ในปี ค.ศ. 1995 โดยศาลปกครองถือว่าการรับ
เลือดที่ไม่มีคุณภาพอนัก่อให้เกิดการติดเช้ือเอดส์นั้น ถือว่าเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
กรณีดงักล่าวจะเห็นไดว้า่มีความผดิเกิดขึ้นเพราะมีการผิดพลาดในการถ่ายเลือด แต่ศาลไดน้ าแนวคิด
เร่ืองความรับผดิโดยปราศจากความผิดมาปรับใชใ้นกรณีน้ีเน่ืองจากเป็นการยากล าบากที่จะหาความผิด 
ดงันั้น การน าแนวคิดเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใชเ้พื่อเป็นการเยยีวยาผูเ้สียหาย
จึงมีความเหมาะสมกว่า อย่างไรก็ดี ถือว่าความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นแนวความคิด
รองที่น ามาใช้หากพบว่าไม่สามารถน าทฤษฎีความรับผิดแบบทัว่ไปมาใชไ้ด ้ต่อมา ค  าพิพากษา
ดงักล่าวไดถู้กน ามาบญัญติัเป็นรัฐบญัญติั ค.ศ. 2002 ว่าด้วยความรับผิดทางการแพทย ์ซ่ึงเป็นรัฐ
บญัญตัิที่น าหลกัพื้นฐานในเร่ืองความรับผิดมาบญัญตัิไวใ้นความเสียหายอนัเกิดจากเคร่ืองมือ
ทางการแพทย ์ใหน้ าหลกัเร่ืองความรับผดิโดยปราศจากความผดิมาปรับใช ้

ตวัอยา่งส่ิงที่เป็นอนัตรายทั้งส่ีประเภทดงักล่าวขา้งตน้แสดงให้เห็น
ถึงกรณีความรับผดิที่ค่อนขา้งมีลกัษณะเฉพาะ โดยเฉพาะอยา่งยิง่กรณีความรับผิดโดยปราศจากความผิด
อนัเน่ืองมาจากวตัถุอนัตรายที่มีลกัษณะทางการแพทย ์ซ่ึงวตัถุดงักล่าวมิไดม้ีความเป็นอนัตราย
ในตวัเอง มีเพยีงความ “เส่ียงภยั” ที่จะก่อใหเ้กิดอนัตรายอ่ืนเท่านั้น42 

 

                                                             
41 Jean – Pierre THERON. “ความรับผดิโดยปราศจากความผิดของบุคคลตามกฎหมายมหาชนในประเทศ

ฝร่ังเศส”. แปลโดยปาลีรัตน์ ศรีวรรณพฤกษ.์ วารสารวิชาการศาลปกครอง, 2. หนา้ 15 
42 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 17 
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(2) ความรับผดิเน่ืองมาจากใชว้ธีิการที่เป็นอนัตราย ตวัอยา่งเช่น มาตรการ
ในการคุมประพฤติซ่ึงเป็นกรณีที่ผูเ้ยาวก์ระท าความผิด โดยหลกัแลว้มาตรการคุมประพฤติในกรณีน้ี
จะเป็นมาตรการคุมประพฤติที่ไม่ไดเ้ป็นการกกัขงัจองจ า แต่เป็นมาตรการคุมประพฤติที่เปิดโอกาส
ให้ผูก้ระท าผิดอยูใ่นสถานที่คุมประพฤติโดยปราศจากการควบคุม (การคุมประพฤติที่อยูภ่ายใต้
การควบคุมของศาล) ดงันั้น การที่ศาลใชม้าตรการดงักล่าวในการลงโทษผูเ้ยาวซ่ึ์งกระท าผิดแลว้
มีผลท าใหผู้อ่ื้นเดือดร้อนเสียหาย เช่น ผูเ้ยาวผ์ูก้ระท าผิดไดห้ลบหนีออกจากสถานที่คุมประพฤติแลว้
ไปก่ออาชญากรรมท าให้เอกชนเดือดร้อนเสียหาย กรณีน้ีถือว่าฝ่ายปกครองจะตอ้งรับผิดดงักล่าว
ภายใตแ้นวคิดว่าด้วยความรับผิดโดยปราศจากความผิด หลักการเดียวกันน้ียงัถูกน ามาปรับใช้
ในกรณีการปล่อยตวัผูว้กิลจริตจากสถานพยาบาลเป็นการชัว่คราว หรือกรณีการปล่อยตวัผูต้อ้งขงั
ภายใตก้ารดูแลของศาลอีกประการหน่ึงด้วย ศาลปกครองถือว่าการใช้มาตรการต่างๆ ดังที่กล่าว
มาแลว้ขา้งตน้น้ีไม่ถือเป็นความผดิ แต่หากมีความเสียหายเกิดขึ้นจากการใชม้าตรการดงักล่าวแลว้ 
ฝ่ายปกครองยอ่มตอ้งรับผิดบนพื้นฐานของแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิดโดยปราศจากความผิด
นั้นเอง 

นอกจากน้ี ค  าพิพากษาในปี ค.ศ. 1993 ได้วางหลกัให้ความรับผิด
โดยปราศจากความผิดเน่ืองมาจากการใชว้ิธีการอนัเป็นอนัตราย หมายความรวมถึง ความรับผิด
อนัเกิดจากความเส่ียงภยัจากเหตุแทรกซ้อนอนัเกิดขึ้นในการรักษาทางการแพทยด์ว้ย ซ่ึงต่อมาไดรั้บ
การตราเป็นรัฐบญัญติั โดยวางหลกัใหฝ่้ายปกครองตอ้งรับผิดโดยปราศจากความผิดในกรณีที่เกิดเหตุ
แทรกซ้อนอันคาดหมายไม่ได้ในการรักษาพยาบาลที่ได้กระท าลงโดยถูกตอ้งตามหลักวิชาการ 
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากเหตุแทรกซอ้นน้ีจะตอ้งเป็นความเสียหายอยา่งร้ายแรงและไม่มีส่วนเก่ียวขอ้ง
อนัใดกบัสภาพร่างกายของผูป่้วยแต่แรกเร่ิมที่ท  าการรักษา ความเส่ียงภยัดงักล่าวเป็นความเส่ียงภยั
ที่รับรู้กนัเป็นการทัว่ไปแต่เกิดขึ้นไดไ้ม่บ่อยนกั โดยค าพพิากษาดงักล่าวเป็นกรณีที่เกิดความผิดพลาด
ที่เกิดจากการฉีดสีเขา้ไปในหลอดเลือดแดงของหวัใจเพือ่ท  าการตรวจวินิจฉัยอาการ ทั้งน้ี ความรับผิด
โดยปราศจากความผิดตามตวัอย่างดงักล่าวเป็นความรับผิดที่น ามาปรับใชใ้นโรงพยาบาลของรัฐ
เท่านั้น แต่ไม่หมายความรวมถึงคลินิกเอกชนซ่ึงศาลยติุธรรมไม่ถือว่าตนมีอ านาจในการพิจารณา
พพิากษาคดีดงักล่าว ดงันั้น แมว้า่จะมีรัฐบญัญติัในเร่ืองดงักล่าวแลว้ก็ตาม แต่ก็พบว่าน ามาปรับใช้
ในกรณีความผดิที่เกิดขึ้นในโรงพยาบาลของรัฐเท่านั้น43 

 
 

                                                             
43 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 18 
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2) ความรับผิดโดยปราศจากความผิดเน่ืองมาจากตัวบุคคลที่ก่อให้เกิด
ความเส่ียงภัย 

ความรับผิดโดยปราศจากความผิดเน่ืองมาจากตวับุคคลที่ก่อให้เกิด
ความเส่ียงภยั เป็นความรับผิดเน่ืองมาจากตวับุคคล เช่น กรณีอาสาสมคัรที่เขา้มามีส่วนในการ
ด าเนินบริการสาธารณะเป็นคร้ังคราว กล่าวคือ อาสาสมคัรนั้นมิไดมี้สถานะเป็นเจา้หน้าที่ของฝ่าย
ปกครองแต่มีหนา้ที่ในการจดัท าบริการสาธารณะ ค  าพพิากษาไดว้างหลกัในเร่ืองน้ีไวค้่อนขา้งกวา้ง
และเป็นหลกัทัว่ไป เช่น ยอมรับวา่ฝ่ายปกครองตอ้งชดใชค้วามเสียหายที่เกิดแก่อาสาสมคัรที่บริจาค
เลือดบนพื้นฐานแนวคิดความรับผดิโดยปราศจากความผิด และตวัอยา่งที่สองส าหรับบุคคลที่ก่อให้เกิด
ความเส่ียงภยั คือ บุคคลภายนอกที่เดือดร้อนเสียหายอนัเน่ืองมาจากงานโยธาสาธารณะตามค าพิพากษา
ในปี ค.ศ. 1971 ซ่ึงเป็นกรณีที่เขื่อนแตกอนัเน่ืองมาจากการบริหารจดัการน ้ าผดิพลาด และก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่เอกชนผูใ้ชน้ ้ าในเขื่อนดงักล่าว ศาลวางหลกัว่าเอกชนผูใ้ชน้ ้ าในเขื่อนอยูใ่นสถานะ
บุคคลภายนอกผูไ้ดรั้บความเสียหายจากงานโยธาสาธารณะ จึงตอ้งน าหลกัเร่ืองความรับผิดโดยปราศจาก
ความผดิมาปรับใชใ้นการเยยีวยาความเสียหายในกรณีน้ี44 

1.2 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐในระบบกฎหมายไทย 
หลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครองในระบบ

กฎหมายไทยไม่ไดมี้การบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษรเหมือนกบัความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 
แต่ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญตัิหลกัการ
ดงักล่าวไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) โดยบญัญติัใหศ้าลปกครองมีอ านาจพจิารณาคดีพพิาทเก่ียวกบั
ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ  านาจ
ตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค  าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ที่ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นวา่ที่กฎหมายบญัญติั
ใชค้  าว่า “ความรับผิดอย่างอ่ืน” เป็นความหมายเดียวกนักบัหลกัความรับผิดตามหลกัความรับผิด
โดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายฝร่ังเศส และเมื่อพิจารณากฎหมายที่ได้บ ัญญัติไว ้
เป็นลายลกัษณ์อกัษรของประเทศไทยก็ปรากฏวา่มีกฎหมายหลายฉบบัที่ไดก้  าหนดให้ฝ่ายปกครอง
มีความรับผิดโดยให้ใช้ค่าทดแทนความเสียหายแก่บุคคล แม้ว่าฝ่ายปกครองจะไม่ได้กระท า
โดยฝ่าฝืนต่อกฎหมายหรือกระท าละเมิดต่อบุคคลแต่อยา่งใด ซ่ึงกรณีดงักล่าวถือว่าเป็นไปตามหลกั
ความรับผิดโดยปราศจากความผิด แต่ในส่วนที่ไม่มีกฎหมายบญัญตัิไวศ้าลปกครองเองไดพ้ยายาม
พฒันาหลกัความรับผดิโดยปราศจากความผดิขึ้น ดงัน้ี  

                                                             
44 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 18 – 19 
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1.2.1 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดที่มีการก าหนดไว้ในบทบัญญัติของกฎหมาย 
ระเบียบ หรือค าส่ังอ่ืนๆ  

กฎหมายของประเทศไทยหลายฉบบัไดมี้การก าหนดให้ฝ่ายปกครองจะตอ้ง
รับผดิชดใชเ้ยยีวยาความเสียหายแก่บุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหาย แมว้า่ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นจะมิได้
เกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครองก็ตาม ซ่ึงแยกพจิารณาไดด้งัน้ี  

1) ความรับผิดเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์หรือการจ ากัดสิทธิในการ
ใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์  

การเวนคืน คือ การที่รัฐบงัคบัเวนคืนกรรมสิทธ์ิที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์
อยา่งอื่นของเอกชนคืนมาเป็นของรัฐตามเงื่อนไขที่กฎหมายบญัญตัิ45 มีปรากฏในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 37 และพระราชบญัญตัิว่าดว้ยการเวนคืนและการ
ไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 โดยไดบ้ญัญติัให้มีการจ่ายค่าทดแทนการเวนคืนที่เป็นธรรม
แก่ผูถู้กเวนคืน 

ส าหรับการจ ากดัสิทธิในการใชป้ระโยชน์ในอสังหาริมทรัพยน์ั้น เป็นการ
รอนสิทธิหรือรบกวนสิทธิของบุคคลในการครอบครองหรือใชป้ระโยชน์ในอสงัหาริมทรัพยโ์ดยปกติสุข 
ไม่มีผลกระทบต่อกรรมสิทธ์ิในที่ดิน โดยกรรมสิทธ์ิยงัคงเดิมไม่มีการเปล่ียนแปลงแต่อย่างใด 
แต่ส่งผลให้เจา้ของกรรมสิทธ์ิถูกจ ากดัสิทธิในการใชท้รัพยสิ์นบางประการ มีปรากฏในกฎหมาย
หลายฉบบัที่ให้อ  านาจฝ่ายปกครองสามารถกระท าไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย เช่น พระราชบญัญติั
การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 และพระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 
เป็นตน้ ซ่ึงกฎหมายทั้งสองฉบบัดงักล่าวไดก้ าหนดให้ฝ่ายปกครองจ่ายเงินค่าทดแทนแก่เจา้ของ
หรือผูค้รอบครองทรัพยสิ์นหรือผูท้รงสิทธิในทรัพยสิ์น ในกรณีที่จะตอ้งมีการเขา้ไปใชป้ระโยชน์
ในที่ดินของบุคคลดงักล่าวเพือ่ด าเนินการต่างๆ ในที่ดินของบุคคลดงักล่าว  

2) ความรับผิดเกี่ยวกับส่ิงแวดล้อม  
ความรับผดิในเร่ืองเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม ปรากฏในพระราชบญัญติัส่งเสริม

และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 มาตรา 6 ซ่ึงบญัญติัว่า เพื่อประโยชน์ในการร่วมกัน
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมของชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและหน้าที่ดงัต่อไปน้ี...(2) การไดรั้บ
ชดใชค้่าเสียหายหรือค่าทดแทนจากรัฐ ในกรณีที่ได้รับความเสียหายจากภยนัตรายที่เกิดจากการ
แพร่กระจายของมลพษิหรือภาวะมลพิษ อนัมีสาเหตุมาจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเร่ิม สนับสนุน
หรือด าเนินการโดยส่วนราชการหรือรัฐวสิาหกิจ 
                                                             

45 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบ
ของรัฐโดยปราศจากความผิด. หนา้ 386 
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3) ความรับผิดเกี่ยวกับการกระท าในกระบวนการยติุธรรมทางอาญา  
ความรับผดิจากการด าเนินงานยตุิธรรมทางอาญามีปรากฏในพระราชบญัญตัิ

ค่าตอบแทนผูเ้สียหายและค่าทดแทนและค่าใชจ่้ายแก่จ าเลยในคดีอาญา พ.ศ. 2544 ซ่ึงบญัญตัิให้
ผูเ้สียหายซ่ึงไดรั้บความเสียหายถึงแก่ชีวิตหรือร่างกาย หรือจิตใจ เน่ืองจากการกระท าผิดอาญา
ของผูอ่ื้นโดยผูน้ั้นไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งกบัการกระท าความผิดที่ก่อให้เกิดความเสียหายนั้นมีสิทธิ
ไดรั้บค่าทดแทน และพระราชบญัญตัิการร้ือฟ้ืนคดีอาญาขึ้นพิจารณาใหม่ พ.ศ. 2526 ซ่ึงบญัญตัิ
ให้บุคคลผูต้อ้งรับโทษทางอาญาโดยค าพิพากษาถึงที่สุดมีสิทธิขอร้ือฟ้ืนคดีอาญาขึ้นพิจารณาใหม่ว่า
บุคคลนั้นไม่ไดเ้ป็นผูก้ระท าความผดิและมีสิทธิที่จะไดรั้บค่าทดแทนจากรัฐ46 

4) ความรับผิดเกี่ยวกับการให้ความสงเคราะห์ผู้ที่ได้รับอันตรายหรือประสบภัย
เน่ืองจากการปฏิบัติหน้าที่ราชการหรือช่วยเหลือราชการ หรือประสบภยัเน่ืองจากการรบ 

ความรับผิดในกรณีที่บุคคลไดรั้บอนัตรายจากการปฏิบตัิหน้าที่ราชการ
มีปรากฏในพระราชบญัญตัิสงเคราะห์ขา้ราชการผูไ้ดรั้บอนัตรายหรือเจบ็ป่วยเพราะเหตุปฏิบตัิราชการ 
พ.ศ. 2546 ซ่ึงบญัญตัิให้ขา้ราชการผูไ้ดรั้บอนัตรายหรือเจ็บป่วยเพราะเหตุปฏิบตัิราชการในหน้าที่ราชการ
หรือถูกประทุษร้ายเพราะเหตุกระท าตามหนา้ที่ มีสิทธิไดรั้บการสงเคราะห์จากรัฐ  

ความรับผดิกรณีที่บุคคลไดรั้บอนัตรายจากการช่วยเหลือราชการมีปรากฏ
ในพระราชบญัญติัสงเคราะห์ผูป้ระสบภยัเน่ืองจากการช่วยเหลือราชการ การปฏิบติังานของชาติ 
หรือการปฏิบตัิหนา้ที่ตามมนุษยธรรม พ.ศ. 2543 ซ่ึงไดบ้ญัญตัิให้บุคคลผูถู้กประทุษร้ายหรือไดรั้บ
อนัตรายสูญเสียอวยัวะหรือสมรรถภาพในการท างานของอวยัวะส่วนใดส่วนหน่ึงไป หรือทุพพลภาพ
หรือเจ็บป่วยจนไม่สามารถใชก้ าลังกายหรือความคิดประกอบอาชีพไดต้ามปกติเน่ืองมาจากการ
ช่วยเหลือทางราชการมีสิทธิไดรั้บค่าชดเชย  

ความรับผิดกรณีที่ประสบภัยจากการรบมีปรากฏในพระราชบัญญัติ
สงเคราะห์ผูป้ระสบภยัเน่ืองในการรบ พ.ศ. 2485 ซ่ึงบญัญติัวา่ “บุคคลใดไดรั้บบาดเจ็บเน่ืองในการรบ
จนถึงทุพพลภาพ ไม่สามารถใชก้ าลงักายหรือความคิดประกอบอาชีพไดต้ามปกติ ถา้ไดรั้บบาดเจบ็นั้น
ในขณะหรือเน่ืองจากการปฏิบตัิการตามหน้าที่ซ่ึงทางราชการหรือองคก์ารซ่ึงทางราชการรับรอง
ให้มีหน้าที่ปฏิบตัิการในยามสงครามมอบหมายให้กระท า หรือในขณะหรือเน่ืองจากปฏิบตัิการ
ตามกฎหมายวา่ดว้ยหนา้ที่ของคนไทยในเวลารบ บุคคลนั้นมีสิทธิไดรั้บเงินเล้ียงชีพ...”47 

 
 

                                                             
46 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 387 
47 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 388 
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5) ความรับผิดเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติทางปกครอง 
พระราชบัญญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้บญัญัติ

หลกัเกณฑใ์นการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองโดยฝ่ายปกครองและไดก้ าหนดความรับผิดของรัฐ
ในกรณีที่มีการเพกิถอนค าสัง่ทางปกครองในกรณีดงักล่าวเอาไว ้โดยการเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง
ตามพระราชบญัญติัดงักล่าว ค  าสั่งทางปกครองนั้นอาจถูกเพิกถอนไดไ้ม่ว่าค  าสั่งทางปกครองนั้น
จะเป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือเป็นค าสั่งทางปกครองที่ชอบด้วยกฎหมาย
ก็ตาม การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายกรณีค าสั่งทางปกครองที่เป็นการให้
ประโยชน์ซ่ึงมิใช่การให้เงินหรือทรัพยสิ์นหรือประโยชน์ที่ไม่อาจแบ่งแยกได ้ผูไ้ดรั้บผลกระทบ
จากการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองดังกล่าวมีสิทธิได้รับค่าทดแทนจากความเสียหายที่เกิดขึ้น
จากความเช่ือโดยสุจริตในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง โดยค่าทดแทนความเสียหาย
ต้องไม่สูงไปกว่าประโยชน์ที่ผูน้ั้นมีสิทธิจะได้รับในเม่ือเทียบกับกรณีที่ค  าสั่งทางปกครองนั้น
ไม่ไดถู้กเพิกถอน ส่วนการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครอง
พิจารณาแลว้เห็นว่าค  าสั่งทางปกครองนั้นมีความไม่เหมาะสมกบัสถานการณ์หรือมีเหตุจ  าเป็น
อนัส าคญัและการคงค าสั่งทางปกครองนั้นไวต่้อไปจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม ฝ่ายปกครอง
ก็สามารถเพกิถอนค าสัง่ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายนั้นได ้แต่หากเป็นกรณีที่ค  าสั่งทางปกครองนั้น
เป็นการใหป้ระโยชน์อนัเน่ืองมาจากขอ้เทจ็จริงหรือพฤติการณ์เปล่ียนแปลงไป บทกฎหมายเปล่ียนแปลงไป 
หรือกรณีอนัอาจเกิดความเสียหายอยา่งร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ ผูไ้ดรั้บประโยชน์จากค าสั่ง
ทางปกครองที่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากความเช่ือ
โดยสุจริตในความคงอยูข่องค าสัง่ทางปกครอง48 

6) ความรับผิดตามกฎหมาย ระเบียบ หรือค าส่ังอ่ืนๆ  
ความรับผิดของรัฐที่บญัญติัไวใ้นกฎหมายเก่ียวกบัการกระท าโดยชอบ

ดว้ยกฎหมายในกฎหมายอ่ืนๆ เช่น  
ความรับผิดเก่ียวกับการควบคุมการประกอบกิจการน ้ ามันเช้ือเพลิง 

ปรากฏในพระราชบัญญัติควบคุมน ้ ามันเช้ือเพลิง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบัญญัติให้อ  านาจรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงพลงังานมีอ านาจออกกฎกระทรวงก าหนดประเภทกิจการควบคุมของการมีน ้ ามนั
เช้ือเพลิงไวใ้นครอบครอง สถานีบริการน ้ ามนัเช้ือเพลิง คลงัน ้ ามนัเช้ือเพลิง และการขนส่งน ้ ามัน
เช้ือเพลิง และยงัใหอ้  านาจรัฐมนตรีดงักล่าวออกกฎกระทรวงก าหนดใหท้อ้งที่ใดทอ้งที่หน่ึงเป็นเขต
ห้ามมิให้ประกอบกิจการควบคุมประเภทใดประเภทหน่ึงได ้ในกรณีที่อธิบดีกรมธุรกิจพลงังาน
เห็นวา่มีความจ าเป็นที่ตอ้งเขา้ไปควบคุมการประกอบกิจการก็ใหมี้อ านาจออกค าสั่งให้ผูป้ระกอบกิจการ
                                                             

48 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์ กฎหมายปกครอง. พิมพค์ร้ังท่ี 2. กรุงเทพมหานคร: เดือนตุลา. 2553. หนา้ 521 
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แกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือระงบัการกระท าใดภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรได ้และหากผูป้ระกอบกิจการ
ไดรั้บความเสียหายหรือขาดประโยชน์ที่ไดรั้บเกินสมควรจากการด าเนินการตามค าสั่งของอธิบดี
ก็มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนตามความเป็นธรรม 

ความรับผิดเกี่ยวก ับโรคระบาดสัตว ์ ปรากฏในพระราชบ ัญญ ัติ
โรคระบาดสัตว ์พ.ศ. 2538 ซ่ึงบญัญตัิให้อ  านาจสัตวแพทยท์  าลายสัตวท์ี่เป็นโรคระบาดหรือมีเหตุ
อนัควรสงสยัวา่เป็นโรคระบาด หรือซากสตัวท์ี่เป็นพาหะของโรคระบาดตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ
ที่อธิบดีประกาศก าหนด ทั้งน้ี ให้ชดใช้ราคาแก่เจา้ของสัตวห์รือซากสัตวไ์ม่ต  ่ากว่าสามในส่ี
ของราคาสัตวห์รือซากสัตวซ่ึ์งอาจขายได้ในตลาดทอ้งที่ก่อนเกิดโรคระบาดตามหลักเกณฑ์
และวธีิการที่ก  าหนดในกฎกระทรวง 

1.2.2 ความรับผิดโดยปราศจากความผิดที่ถูกพัฒนาข้ึนโดยศาลปกครอง  
พระราชบญัญตัิจดัตงัศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) ไดบ้ญัญติัใหอ้  านาจศาลปกครองในการพฒันาหลกักฎหมายเก่ียวกบัความรับ
ผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐ แต่กฎหมายดงักล่าวไม่มีบทนิยามที่ให้
ความหมายของค าวา่ “ความรับผดิอยา่งอ่ืน” ไว ้ดงันั้น ศาลปกครองไทยจึงมีความเคร่งครัดในการ
พิจารณาพิพากษาคดีโดยยดึบทบญัญตัิกฎหมายที่เป็นลายลกัษณ์อกัษรในการพิจารณาพิพากษาคดี
ที่เก่ียวกบัความรับผิดของรัฐ และศาลมกัจะไม่ค่อยน าหลกัความรับผิดอยา่งอื่นหรือความรับผิด
โดยปราศจากความผิดมาใช้ในการพิจารณาพิพากษาคดี หากเป็นกรณีที่ไม่มีกฎหมายบญัญติั
ไวเ้ป็นการเฉพาะ แต่หากเป็นกรณีที่มีกฎหมายบญัญติัความรับผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครองไว้
ในกฎหมาย เช่น การฟ้องคดีเก่ียวกบัการเวนคืนอสงัหาริมทรัพยห์รือการรอนสิทธิในที่ดินของเอกชน 
ศาลปกครองจะวินิจฉัยปรับใชค้วามรับผิดของรัฐเป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายก าหนดไว้49 
แต่ก็มีบางคดีที่ศาลปกครองไดพ้ิจารณาพิพากษาคดีหรือมีค  าสั่งโดยน าหลักความรับผิดโดยปราศจาก
ความผดิมาใชใ้นการวนิิจฉยัคดี อนัเป็นการพฒันาหลกัความรับผดิในระบบกฎหมายไทยขึ้น เช่น  

ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดที่ 360/2551 ผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งปฏิเสธ
การจ่ายเงินรางวลัคดียาเสพติดและระเบียบเงินรางวลัส านกัปราบปรามยาเสพติดให้ส่งเงินเขา้กองทุน
เพือ่จดัสรร และใหผู้ถู้กฟ้องคดีที่ 2 (ประธานอนุกรรมการกองทุนป้องกนัและปราบปรามยาเสพติด) 
จ่ายเงินรางวลัแก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ผูฟ้้องคดีมีความประสงคต์อ้งการเงินรางวลั
คดียาเสพติด แมจ้ะมีค  าขอใหเ้พกิถอนค าสั่งของผูถู้กฟ้องคดีก็ตาม จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิด
อยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย  
                                                             

49 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ. ค าอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐ
โดยปราศจากความผิด. หนา้ 400 
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ค  าพิพากษาศาลปกครองขอนแก่นที่ 385/2555 ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า การไฟฟ้า
ฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทยกกัเก็บน ้ าไวใ้นเขื่อนอุบลรัตน์เกินความจุของอ่างเป็นเหตุให้น ้ าเอ่อลน้
เขา้ท่วมขงันาขา้วของผูฟ้้องคดีเป็นเหตุให้ไดรั้บความเสียหาย ศาลพิจารณาว่าการกระท าของผูถู้ก
ฟ้องคดีไม่เป็นการละเมิดแก่ผูฟ้้องคดี แต่การกระท าของผูถู้กฟ้องคดีก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ผูฟ้้องคดีและถือว่าผูฟ้้องคดีตอ้งรับภาระในความเสียหายหนักกว่าบุคคลอ่ืน จึงเป็นการละเมิด
ต่อหลักความเสมอภาคของบุคคลในภาระที่มีต่อส่วนรวม ผูถู้กฟ้องคดีจึงมีความรับผิดตอ้งเยียวยา
ความเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี  

ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 29/2557 ผูฟ้้องคดีฟ้องว่า ผูถู้กฟ้องคดี 
(กรมทางหลวง) ด าเนินการก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนักถาวรในเขตทางหลวงแผ่นดินหมายเลข 4 
ถนนเพชรเกษม บดบงัหน้าที่ดินของผูฟ้้องคดีท  าให้เดินทางเขา้ออกที่ดินไม่สะดวกเหมือนเดิม
และเป็นการสูญเสียโอกาสในการพฒันาที่ดินในอนาคต ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การกระท า
ของผูถู้กฟ้องคดีมิไดเ้ป็นการกระท าที่ไม่ชอบหรือขดัต่อกฎหมายแต่อยา่งใด จึงไม่เป็นการกระท า
ละเมิดต่อผูฟ้้องคดี หากแต่ก่อใหผู้ฟ้้องคดีตอ้งรับภาระความไม่สะดวกในการเขา้ออกสู่ที่ดินของตน
ในขณะที่ผูถื้อกรรมสิทธ์ิที่ดินอ่ืนในบริเวณใกลเ้คียงไม่ตอ้งรับภาระดังกล่าว จึงเป็นความรับผิด
อยา่งอ่ืนที่ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งชดเชยความไม่สะดวกดงักล่าวแก่ผูฟ้้องคดี พิพากษาให้ชดใชค้่าทดแทน
การรับภาระอนัเกิดจากการก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนกัถาวรหนา้ที่ดินของผูฟ้้องคดี  

ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.  381/2562 ผูฟ้้องคดีฟ้องขอให้ศาล
มีค  าพพิากษาใหน้ายกเทศมนตรีต าบลบางเตย (ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1) อนุมติัเบิกค่าใชจ่้ายในการเดินทาง
ไปราชการของผูฟ้้องคดีให้แก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า เทศบาลต าบลบางเตย 
(ผูถู้กฟ้องคดีที่ 2) ในฐานะหน่วยงานตน้สังกดัของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ตอ้งรับผิดช าระเงินค่าใชจ้่าย
ในการเดินทางไปราชการให้แก่ผูฟ้้องคดี เน่ืองจากความรับผิดอยา่งอื่นอนัเกิดจากการใชอ้  านาจ
ตามกฎหมายและกฎ พพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีที่ 2 ช าระเงินใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีพร้อมดอกเบี้ย 
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2. การก าหนดเงนิค่าทดแทนเพ่ือเยียวยาความเสียหายตามหลกัความรับผิดโดยปราศจาก
ความผดิของรัฐ 

 
2.1 การเยียวยาความเสียหายในระบบกฎหมายฝร่ังเศส 

ความรับผิดชอบทุกประเภทท าให้ผู ้ที่จะตอ้งรับผิดชอบผูกพนัที่จะตอ้งเยียวยา
ความเสียหายให้แก่ผูเ้สียหาย ด้วยการชดใช้ค่าเสียหายให้ครอบคลุมความเสียหายให้มากที่สุด
เท่าที่จะเป็นไปได ้โดยในระบบกฎหมายปกครอง การเยยีวยาความเสียหายมกัเป็นการเยยีวยา
อยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 1) การเยยีวยาความเสียหายตามความเป็นจริง คือ การท าให้ส่ิงที่เสียหาย
กลบัคืนสู่สภาพเดิมก่อนที่จะไดรั้บความเสียหาย 2) การเยยีวยาโดยการชดใชค้่าสินไหมทดแทน 
คือ การจ่ายเงินให้แก่ผูเ้สียหายตามจ านวนความเสียหายที่ได้รับ 3) การเยียวยาโดยการบงัคบั 
คือ การเยียวยาโดยศาลใช้อ  านาจในการสั่งห้ามมิให้ผูถู้กฟ้องคดีหรือจ าเลยกระท าการต่อไป
หรือหลีกเล่ียงการกระท าซ่ึงก่อให้เกิดความเสียหาย และ 4) การเยยีวยาโดยการประกาศ เป็นการ
เยยีวยาที่มีหลายรูปแบบโดยการขอใหศ้าลรับรองหรือยนืยนัในสิทธิตามกฎหมาย  

2.1.1 การเยียวยาความเสียหายโดยฝ่ายปกครอง 
เป็นการเยยีวยาโดยความยนิยอมของฝ่ายปกครองเอง โดยผูไ้ดรั้บความเสียหาย

มกัยื่นค  าขอให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหาย และฝ่ายปกครองหรือรัฐสามารถก าหนดให้มีการเยยีวยา
ความเสียหายไดเ้ต็มที่ตามที่เห็นสมควร หากผูเ้สียหายไม่ไดรั้บการเยยีวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น
โดยฝ่ายปกครองหรือได้รับการเยียวยาที่ไม่เพียงพอก็มักจะฟ้องคดีต่อศาลเพื่อให้มีการเยียวยา
ความเสียหายโดยขอใชอ้  านาจทางศาลบงัคบักบัฝ่ายปกครองต่อไป ระบบการเยยีวยาความเสียหาย
โดยฝ่ายปกครอง สามารถแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี  

1) การเยยีวยาความเสียหายในระบบปกติ 
ผูไ้ด้รับความเสียหายอาจขอรับการเยียวยาโดยการร้องขอต่อเจา้หน้าที่

ของรัฐผูอ้อกค าสัง่หรือต่อผูบ้งัคบับญัชาเหนือขึ้นไปของเจา้หน้าที่ของรัฐผูอ้อกค าสั่ง เพื่อให้ฝ่ายปกครอง
พิจารณาให้มีการชดใชค้่าเสียหาย รวมถึงการให้ผูบ้งัคบับญัชาไดต้รวจสอบดว้ย วิธีการน้ีไม่มีรูปแบบ
กระบวนพิจารณาที่แน่นอน และไม่มีอายุความ ส่วนการจะรับพิจารณาหรือไม่อยู่ในดุลพินิจ
ของเจา้หน้าที่ของรัฐ โดยหลกัจะเป็นระบบเผื่อเลือก กล่าวคือ สามารถเลือกจะใชก้ระบวนการ
ในระบบน้ีหรือไม่ใชก้็ได ้เวน้แต่จะเป็นกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดวา่เป็นกรณีบงัคบัโดยตรง50  

                                                             
50 รุ่งธรรม พุ่มเล็ก. ความรับผิดทางแพ่งของฝ่ายปกครองในประเทศไทย ศึกษาเฉพาะกรณีความรับผิด

ทางละเมิด. วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ 2542. หนา้ 63  
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2) การเยยีวยาความเสียหายในระบบพิเศษ  
เป็นการก าหนดให้มีการร้องขอได้โดยตรงและก าหนดวิธีการเฉพาะไว ้

หรือการให้ยืน่เร่ืองต่อองคก์รเฉพาะในฝ่ายปกครองที่มีอ  านาจหน้าที ่โดยตรง โดยหลกัแลว้
คู่กรณีจะใชร้ะบบพิเศษน้ีหรือไม่ก็ได ้แต่จะมีหลายกรณีที่เป็นการบงัคบัว่าตอ้งใชร้ะบบพิเศษ
ก่อนจะน าคดีไปสู่การพิจารณาขององค์กรวินิจฉัยคดีปกครอง โดยเป็นเง่ือนไขอย่างหน่ึงหากไม่
ด าเนินการตามขั้นตอนบงัคบัน้ีก่อน องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครองหรือศาลจะไม่รับไวพ้จิารณา 51 

2.1.2 การเยียวยาความเสียหายโดยศาลปกครอง 
ในระบบการเยยีวยาความเสียหายของฝร่ังเศส ศาลปกครองสูงสุดมีบทบาท

ที่ส าคญัในการวางหลกัเกณฑใ์นการเยยีวยาความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่ายปกครอง 
ถึงแมว้่าค  าวินิจฉัยหลายคดีที่ให้ฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดชอบเยยีวยาความเสียหายจะไม่ไดค้  านวณ
จ านวนค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายในทนัที โดยศาลเห็นว่าขอ้เท็จจริงในส านวนคดียงัไม่
เพยีงพอที่จะค  านวณค่าสินไหมทดแทนใหไ้ด ้ศาลก็จะสัง่ใหผู้เ้สียหายไปเรียกร้องเอากบัฝ่ายปกครองเอง 
และหากผูเ้สียหายเห็นวา่ค่าสินไหมทดแทนที่ฝ่ายปกครองจ่ายใหไ้ม่เพยีงพอก็สามารถน าคดีมาฟ้อง
ใหม่ได ้ส าหรับกรณีที่ศาลค านวณค่าสินไหมทดแทนใหจ้ะเป็นไปตามหลกัที่ให้ค่าสินไหมทดแทน
จะตอ้งครอบคลุมถึงความเสียหายทั้งหมด โดยเป็นความเสียหายที่แน่นอนและเป็นความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นจริง ทั้งน้ี ผูเ้สียหายจะตอ้งแสดงให้ปรากฏว่าได้รับความเสียหายตามนั้นจริงและเป็น
ความเสียหายที่ไดเ้กิดขึ้นแลว้ ในกรณีที่เป็นความเสียหายในอนาคตก็ตอ้งแสดงให้เห็นถึงโอกาส
ความเป็นไปได้อย่างมากที่จะเกิดความเสียหายขึ้นอย่างไม่มีทางหลีกเลี่ยงได้ เช่น ค่าเสียหาย
จากการรักษาพยาบาลหรือการเจ็บป่วยอยา่งมากที่จะเพิ่มขึ้นอนัเน่ืองมาจากการบาดเจ็บ เป็นตน้ 
ส่วนความเสียหายที่ไม่แน่นอนหรือเป็นการคาดคะเนไม่อาจได้รับการเยียวยา 52 นอกจากน้ี 
ค่าสินไหมทดแทนที่ศาลก าหนดให้จะไม่เกินกว่าจ  านวนที่ผูเ้สียหายเรียกร้องตามหลกัการไม่พิพากษา
เกินค าขอ การเยยีวยาจะตอ้งไม่ซ ้ ากนัในความเสียหายประเภทและลกัษณะเดียวกนั ทั้งจะตอ้งไม่มี
ลกัษณะเป็นการแสวงหาประโยชน์หรือก าไรจากความเสียหายนั้น กรณีที่ความเสียหายที่เกิดขึ้น
เป็นความเสียหายต่อทรัพยสิ์น นอกจากเยยีวยาความเสียหายที่แทจ้ริงแลว้ ยงัตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์
และก าไรที่ผูเ้สียหายควรจะไดรั้บจากทรัพยสิ์นนั้นดว้ย53 

                                                             
51 “เร่ืองเดียวกนั”.  
52 สุเทพ ลุนหล้า. การก าหนดค่าสินไหมทดแทนในคดีละเมิดท่ีรัฐต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอก .

วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต. คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั. 2548. หนา้ 44 
53 “เร่ืองเดียวกนั”. หนา้ 40 
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หลกัเกณฑก์ารเยยีวยาความเสียหายของศาลพจิารณาตามลกัษณะของความเสียหาย 
มีรายละเอียด ดงัน้ี  

1) กรณีความเสียหายที่ค  านวณเป็นเงินได้  
เป็นความเสียหายที่ท  าลายสิทธิอนัอยูใ่นกองทรัพยสิ์น ซ่ึงสิทธิน้ีสามารถ

ค านวณเป็นตวัเงินไดแ้น่นอน สามารถโอนขายให้แก่กนัไดแ้ละเป็นความเสียหายเก่ียวกบัวตัถุที่มี
รูปร่างเป็นตวัเป็นตน รวมถึงสิทธิอนัประกอบดว้ยทรัพยสิ์นของบุคคล ในการเยยีวยาความเสียหาย
ที่ค  านวณเป็นเงินไดน้ี้อาจตอ้งค านึงถึงมูลค่าราคาตลาดของทรัพยสิ์นก่อนที่จะมีการกระท าให้เกิด
ความเสียหายขึ้น การเส่ือมจากการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น  

2) กรณีความเสียหายที่ไม่อาจค านวณเป็นเงินได้ 
เป็นความเสียหายที่ท  าลายสิทธิที่อยู่นอกกองทรัพยสิ์น ไม่อาจหมุน

เป็นตวัเงินได ้เพราะเป็นสิทธิเฉพาะตวับุคคล ไม่อาจโอนหรือขายกนัได ้เช่น สิทธิในสภาพบริบูรณ์
แห่งร่างกายมนุษย ์สิทธิในครอบครัว แต่เดิมศาลปกครองไม่ยอมใหค้่าเสียหายทางดา้นจิตใจและช่ือเสียง 
เน่ืองจากเห็นว่าความเสียหายดังกล่าวจบัตอ้งไม่ได ้ไม่อาจตีราคาเป็นตวัเงินได้ แนวความคิดดงักล่าว
เร่ิมเปล่ียนไปในทางที่ยอมรับให้มีการชดใช้ค่าเสียหายในส่ิงที่ไม่ใช่วตัถุ โดยเห็นว่าความเสียหาย
ทางจิตใจบางอย่างส่งผลกระทบต่อทรัพยสิ์นของบุคคลด้วย เช่น ความเสียหายทางช่ือเสียง
ของนักแสดง ความเสียหายทางช่ือเสียงของปฏิมากร ความเสียหายที่เกิดจากบาดแผลบนใบหน้า
ท าให้หมดความสวยงามเป็นอุปสรรคต่อการประกอบอาชีพ ต่อมา การเยียวยาความเสียหาย
ขยายไปถึงกรณีความเสียหายที่ไม่มีผลกระทบเป็นตวัเงิน แต่ศาลก าหนดการเยยีวยาความเสียหาย
โดยการใหช้ดใชเ้งิน เช่น ความเสียหายจากความทนทุกขท์รมานทางร่างกายเป็นพิเศษ ความเสียหาย
จากความกระทบกระเทือนถึงศกัด์ิศรีของบุคคลและสิทธิในการปฏิบตัิตามพิธีกรรมทางศาสนา
หรือสิทธิของนกับวช รวมทั้งความเจบ็ปวดทุกขท์รมาน ซ่ึงทั้งหมดเป็นความเสียหายทางศีลธรรม  

ในกรณีของการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนซ่ึงจะเป็นวิธีเดียวที่ใช้ได้กับ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นกบัร่างกายนั้น จะสามารถกระท าไดต้่อเมื่อความเสียหายนั้นค  านวณราคา
เป็นจ านวนเงินได ้

2.2 การเยียวยาความเสียหายในระบบกฎหมายไทย 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยบ์ญัญติัหลกัเกณฑ์ในการเยยีวยาความเสียหาย

กรณีความรับผดิทางละเมิดไว ้ซ่ึงถือเป็นการเยยีวยาความเสียหายตามหลกักฎหมายเอกชนที่ไดน้ ามาใช้
ในการวนิิจฉยัคดีทัว่ไป เวน้แต่ในกรณีที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดการเยยีวยาความเสียหายในเร่ืองใดไว้
ต่างหาก จึงเป็นไปตามหลกัเกณฑใ์นบทบญัญติัของกฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้น ทั้งน้ี การชดใชห้รือเยยีวยา
ความเสียหายมีไดใ้น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี  



38 

2.2.1 การเยียวยาความเสียหายโดยฝ่ายปกครอง 
การชดใชเ้ยยีวยาความเสียหายอาจเร่ิมขึ้นภายในฝ่ายปกครองโดยฝ่ายปกครอง

เร่ิมการพจิารณาเพือ่ใหมี้การเยยีวยาขึ้นเอง โดยถือเป็นหนา้ที่ความรับผดิชอบตามที่กฎหมายบญัญตัิ 
ตวัอยา่งเช่น มาตรา 19 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2562 ก าหนดให้เจ้าหน้าที่แต่งตั้ งคณะกรรมการขึ้ นคณะหน่ึงเพื่อท าหน้าที่ก  าหนดราคา
อสงัหาริมทรัพยเ์บื้องตน้และเงินค่าทดแทนที่จะให้แก่บุคคล แต่โดยที่ส่วนใหญ่เป็นกรณีผูเ้สียหาย
ยืน่ค  าขอใหห้น่วยงานที่มีหนา้ที่รับผดิชอบตามที่ก  าหนดในกฎหมายเยยีวยาความเสียหาย แมใ้นกรณี 
ที่ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะให้ผูเ้สียหายสามารถยืน่ค  าขอ แต่ผูเ้สียหายก็มีสิทธิที่จะยืน่
ค  าขอไดเ้อง ซ่ึงกรณีความรับผดิทางละเมิด ผูเ้สียหายสามารถยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณา
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ตนก็ได ้และท าใหห้น่วยงานของรัฐมีหน้าที่
ตอ้งพจิารณาค าขอโดยไม่ชกัชา้  

การเยยีวยาโดยวิธีการน้ีถือว่าส าคญัส าหรับการไดรั้บการเยยีวยาความเสียหาย 
ถึงแมว้า่ส่วนใหญ่ผูเ้สียหายจะไม่พอใจผลการพจิารณาของฝ่ายปกครองก็ตาม แต่เป็นวิธีการเยยีวยา
ความเสียหายที่สะดวกส าหรับผูเ้สียหาย โดยผูเ้สียหายไม่ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมใดๆ ต่างจากการน าคดี
ไปฟ้องต่อศาล เน่ืองจากการฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอค่าสินไหมทดแทน ไม่ว่าจะเป็นการฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองหรือศาลยติุธรรมลว้นมีค่าธรรมเนียมในการฟ้องคดีตามจ านวนทุนทรัพย ์นอกจากน้ี 
ยงัเป็นการใหโ้อกาสแก่ฝายปกครองในการเยยีวยาความเสียหายที่เกิดขึ้น  

การขอให้มีการเยียวยาความเสียหายอาจเป็นกรณีที่มีการกระท าละเมิด  
หรือเป็นกรณีความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือที่เรียกว่า ความรับผิดอยา่งอ่ืน ส าหรับ
การกระท าละเมิดของเจา้หนา้ที่ต่อบุคคลภายนอกและก่อใหเ้กิดความเสียหายขึ้น ผูเ้สียหายสามารถ
เรียกร้องค่าเสียหายจากหน่วยงานของรัฐได้โดยการยืน่ค  าร้องขอให้หน่วยงานของรัฐที่เจา้หน้าที่
ผูก้ระท าละเมิดสงักดัหรือกระทรวงการคลงัในกรณีที่เจา้หนา้ที่ไม่ไดส้งักดัหน่วยงานของรัฐแห่งใด 
ให้ชดใช้ค่าเสียหายตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ 
พ.ศ. 2539 และหน่วยงานตอ้งพิจารณาค าขอนั้นให้แลว้เสร็จภายใน 180 วนั โดยสามารถขอขยาย
ระยะเวลาจากรัฐมนตรีเจ ้าสังกัดได้อีก 180 วนั ถ้าไม่วินิจฉัยให้เสร็จภายในเวลาดังกล่าว
หรือมีค  าวินิจฉัยให้ชดใชค้่าเสียหายหรือไม่ให้อยา่งไรและผูเ้สียหายไม่พอใจ ผูเ้สียหายก็สามารถ
น าคดีไปฟ้องต่อศาลได ้ทั้งน้ี พระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ พ.ศ. 2539 ไม่ได้
ก าหนดระยะเวลาส าหรับการที่ผูเ้สียหายจะยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐไว ้แต่ศาลปกครองสูงสุด
วนิิจฉยัไวว้่า แมก้ฎหมายมิไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ว่าผูเ้สียหายจะตอ้งยืน่ค  าขอต่อหน่วยงานของรัฐ
ใหพ้จิารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดแก่ตนภายในระยะเวลาใด แต่เห็นไดว้่า
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ผูเ้สียหายตอ้งยืน่ขอต่อหน่วยงานของรัฐภายในหน่ึงปีนับแต่วนัที่รู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัผูจ้ะพึง
ตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนแต่ไม่เกินสิบปีนับแต่วนัท าละเมิดเช่นเดียวกับการฟ้องคดีต่อศาล 
(ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดที่ 573/2549)  

ส าหรับการเรียกร้องใหเ้ยยีวยาความเสียหายหรือร้องขอค่าเสียหายจากหน่วยงาน
ของรัฐในกรณีที่เป็นความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ตามปกติควรตอ้งด าเนินการ
ให้เป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองนั้น หากเป็นความรับผิดชอบในเร่ืองที่กฎหมาย
ไม่ไดก้  าหนดขั้นตอนวิธีการยืน่ค  าขอไว ้อาจเป็นกรณีกฎหมายบญัญติัให้เป็นหน้าที่ตามกฎหมาย
ที่หน่วยงานของรัฐตอ้งพิจารณาเพื่อให้มีการเยียวยาความเสียหายนั้นเอง หากหน่วยงานของรัฐ
ที่มีหนา้ที่รับผดิชอบนั้นไม่ด าเนินการก็ถือไดว้่าเป็นการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ตอ้งปฏิบติัได ้ซ่ึงผูเ้สียหายมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลได ้ 

2.2.2 การเยียวยาความเสียหายโดยศาลปกครอง 
ผูเ้สียหายอาจใชสิ้ทธิฟ้องเรียกค่าเสียหายจากหน่วยงานของรัฐต่อศาลปกครอง

หรือศาลยติุธรรมแลว้แต่กรณี โดยไม่จ าตอ้งมีค  าขอเรียกใหห้น่วยงานของรัฐชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ก่อนก็ได ้ 

ในการเยยีวยาความเสียหายโดยการจ่ายค่าสินไหมทดแทนในคดีละเมิด 
แนวค าวนิิจฉยัของศาลปกครองส่วนใหญ่ยดึตามหลกัที่วา่ ค่าสินไหมทดแทนตอ้งชดใชต้ามความเสียหาย
ที่แทจ้ริง เพื่อให้กลบัคืนสู้สถานะเดิมเสมือนไม่มีความเสียหายเกิดขึ้น กรณีความเสียหายที่สามารถ
ค านวณเป็นเงินได้นั้น ก าหนดตามความเสียหายที่แทจ้ริงเป็นหลักเกณฑ์ส าคญั โดยครอบคลุม
ไปถึงความเสียหายที่คาดหมายไดอ้ยา่งแน่ชดัว่าจะไดรั้บด้วย ส าหรับกรณีความเสียหายที่ไม่สามารถ
ค านวณเป็นเงินได ้โดยสภาพท าให้การก าหนดค่าสินไหมทดแทนท าไดใ้นจ านวนที่ไม่แน่นอน 
ศาลจึงอาศยัหลกัทัว่ไปโดยพจิารณาตามพฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด รวมทั้งยงัตอ้งค  านึง 
ถึงปัจจยัอ่ืนๆ ประกอบดว้ย เช่น ฐานะบุคคล ครอบครัว ต  าแหน่งหนา้ที่การงานหรืออาชีพ เป็นตน้  

ส าหรับการเยยีวยาความเสียหายในคดีเก่ียวกบัความรับผิดในการกระท าที่ชอบ
ดว้ยกฎหมายหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนนั้น เน่ืองจากความเสียหายเกิดขึ้นโดยไม่มีฐานของการกระท าผิด 
ดงันั้น จึงอาจพบการเยยีวยาความเสียหายที่ไม่เตม็จ านวนของความเสียหาย เช่น กรณีความรับผิดชอบ
จากการใหเ้จา้ของสตัวเ์ขา้ท าลายสตัวท์ี่เป็นพาหะของโรคระบาด ตามพระราชบญัญตัิโรคระบาดสัตว ์
พ.ศ. 2499 ประกอบกบักฎกระทรวง ฉบบัที่ 2 (พ.ศ. 2499) ออกตามความในพระราชบญัญติัดงักล่าว 
ซ่ึงก าหนดให้มีการจ่ายค่าชดใช้ในการท าลายสัตวท์ี่เป็นโรคระบาดหรือสัตวท์ี่เป็นพาหะของโรค
ระบาดแก่เจา้ของสัตวน์ั้น ในอตัราร้อยละเจ็ดสิบห้าของราคาสัตวซ่ึ์งอาจขายไดใ้นตลาดทอ้งที่
ก่อนเกิดโรคระบาด ในขณะที่หลายกรณีที่รัฐตอ้งรับผดิชอบโดยปราศจากความผดิโดยมีการเยยีวยา
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ความเสียหายที่ใหค้รอบคลุมความเสียหายจริง เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ามพระราชบญัญติั
ว่าดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ที่ก  าหนดให้มีการจ่ายค่าทดแทน
การเวนคืนที่เป็นธรรมแก่ผูถู้กเวนคืน โดยให้ถือเอาราคาที่ซ้ือขายกันตามปกติในทอ้งตลาด
ของอสังหาริมทรัพยท์ี่จะตอ้งเวนคืนฯ เป็นราคาในการก าหนดค่าทดแทนที่ส าคญั และหากการ
เวนคืนนั้นท าใหบุ้คคลไดรั้บความเสียหายเน่ืองจากการที่ตอ้งออกจากอสงัหาริมทรัพยน์ั้น กฎหมาย
ดงักล่าวก็ใหก้  าหนดเงินค่าทดแทนในส่วนน้ีดว้ย โดยหน่วยงานทางปกครองตอ้งก าหนดโดยพิจารณา
จากสภาพความเสียหายจริงของผูถู้กเวนคืนในแต่ละราย  

 

3. ค าพพิากษาศาลปกครองทีน่่าสนใจ 
 

3.1 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1903 – 1927/2557 การก่อสร้างและเปิดใช้สนามบิน
สุวรรณภูมิ (คดีถึงที่สุดเน่ืองจากไม่มีการอุทธรณ์) 

คดีน้ีมีขอ้เท็จจริงโดยสรุปว่า คณะรัฐมนตรี (ผูถู้กฟ้องคดีที่ 6) ไดอ้นุมตัิให้มีการ
ก่อสร้างท่าอากาศยานสากลกรุงเทพแห่งที่ 2 (สนามบินสุวรรณภูมิ) โดยให้บริษทั ท่าอากาศยานไทย 
จ ากดั (มหาชน) (ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1) เป็นผูรั้บผิดชอบ ต่อมา การก่อสร้างสนามบินสุวรรณภูมิแลว้เสร็จ
และเปิดด าเนินการตั้งแต่วนัที่ 28 กนัยายน 2549 เป็นตน้มา แต่เน่ืองจากการเปิดใชส้นามบินดงักล่าว
เป็นเหตุใหเ้จา้ของอาคารและที่ดินในพื้นที่อาจไดรั้บผลกระทบทางเสียงจากกิจกรรมของสนามบิน 
อันเกิดจากการด าเนินงานของท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ ผูถู้กฟ้องคดีที่ 6 จึงมีมติเม่ือวนัที่ 21 
พฤศจิกายน 2549 เห็นชอบให้ด าเนินมาตรการทางเทคนิคเพื่อลดมลภาวะทางเสียง และก าหนด
มาตรการชดเชยผูท้ี่ได้รับผลกระทบ โดยมีมติเม่ือวนัที่ 29 พฤษภาคม 2550 ปรับปรุงมาตรการ
ชดเชยผลกระทบใหเ้ป็นไปตามผลกระทบทางเสียงที่เกิดขึ้นตามสถานการณ์จริงจากการด าเนินงาน
ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิที่เป็นอยูปั่จจุบนั โดยใหย้ดึหลกัเกณฑ ์ดงัน้ี  

1) การชดเชยกรณีพื้นที่ในแนวเส้นเสียง NEF มากกว่า 40 ให้ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 
เจรจาซ้ือที่ดินและส่ิงปลูกสร้าง หากเจา้ของไม่ประสงคจ์ะขาย ให้เจรจาจ่ายค่าชดเชยเพื่อปรับปรุง
อาคารและติดตั้งอุปกรณ์เพือ่ลดผลกระทบทางเสียง 

2) การชดเชยกรณีพื้นที่ในแนวเส้นเสียง NEF ตั้งแต่ 30 – 40 ให้ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 
ด าเนินการปรับปรุงอาคารและส่ิงปลูกสร้างพร้อมกบัติดตั้งอุปกรณ์เพื่อลดผลกระทบทางเสียงเท่านั้น 
โดยท าการตรวจวดัระดบัเสียงรบกวน (L90) หากพบว่าโครงการท าให้มีระดบัเสียงรบกวน (L90) 
เกิน 10 เดซิเบล (เอ)  
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3) ประกาศเสน้เสียงกรณีเลวร้ายที่สุดที่เป็นไปได ้คือ กรณีที่ใชท้างวิง่ที่ 1 และที่ 2 
เต็มความสามารถสูงสุดของทางวิ่งจ  านวน 76 เที่ยวบินต่อชัว่โมง เฉพาะการบินลงที่ปลายทางวิ่ง
ฝ่ังตะวนัตกดา้นทิศเหนือร้อยละ 80 ของเที่ยวบินทั้งหมด และการบินลงที่ปลายทางวิ่งฝ่ังตะวนัออก
ดา้นทิศเหนือร้อยละ 20 ของเที่ยวบินทั้งหมด  

4) ใชห้ลกัเกณฑก์ารประเมินราคาอสังหาริมทรัพยท์ี่ไม่มีการหักค่าเส่ือมราคา
และบวกเพิม่ค่าการตลาด ดงัน้ี  

(1) บา้นที่ไม่ใช่หมู่บา้นจดัสรร ใหบ้วกค่าการตลาดอยูใ่นช่วงระหวา่งร้อยละ 10 - 20  
(2) บา้นที่เป็นหมู่บา้นจดัสรร ใหบ้วกค่าการตลาดอยูใ่นช่วงระหวา่งร้อยละ 20 - 30  
ผูถู้กฟ้องคดีทั้ง 25 คน เห็นว่า สนามบินสุวรรณภูมิถือเป็นแหล่งก าเนิดมลพิษ

ขนาดใหญ่ เป็นอนัตรายต่อสุขภาพและอนามยัของประชาชนที่อาศยัอยูใ่นเขตบริเวณที่ไดรั้บผลกระทบ
รวมถึงผูฟ้้องคดีทั้ง 25 คน หรือก่อให้เกิดผลกระทบเสียหายต่อสุขภาพส่ิงแวดลอ้ม ผูฟ้้องคดีทั้ง 25 คน 
จึงยืน่ฟ้องคดีต่อศาลปกครองกลางขอให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งหกร่วมกนัช าระค่าเสียหายทางดา้นจิตใจ
แก่ผูฟ้้องคดีทั้ง 25 คน  

ศาลปกครองกลางมีค  าสั่งไม่รับค าฟ้องบางขอ้หาของผูฟ้้องคดีที่ 2 ที่ 3 และที่ 15 
ในส่วนที่ขอใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งหกชดใชค้่าเสียหายไวพ้จิารณา 

ศาลปกครองกลางพิพากษาว่า ผูถู้กฟ้องคดีที่ 6 ไดมี้มติเม่ือวนัที่ 29 พฤษภาคม 2550 
วางหลักเกณฑช์ดเชยเพื่อเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการเปิดให้บริการท่าอากาศยาน
สุวรรณภูมิ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการก าหนดความรับผดิอยา่งอ่ืนของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ต่อผูท้ี่ไดรั้บผลกระทบ
จากการด าเนินกิจการท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ คดีน้ีผูฟ้้องคดีทั้ง 25 คน ฟ้องคดีต่อศาลขอให้ศาล
มีค  าพพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งหกจ่ายค่าเสียหายทางดา้นจิตใจที่ไดรั้บผลกระทบจากการด าเนินงาน
โครงการท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ เมื่อมติของผูถู้กฟ้องคดีที่ 6 มิไดม้ีขอ้ก าหนดให้ผูถู้กฟ้องคดี
ทั้งหกตอ้งจ่ายเงินชดเชยค่าเสียหายทางดา้นจิตใจให้แก่ผูไ้ดรั้บผลกระทบทางเสียงจากการด าเนินงาน
ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ เพียงแต่ก าหนดให้หรือจ่ายค่าชดเชยให้แก่เจา้ของอาคารเพื่อรับซ้ือที่ดิน
และส่ิงปลูกสร้าง สนบัสนุนการปรับปรุงอาคารและส่ิงปลูกสร้างเพือ่ลดผลกระทบทางเสียงจากการ
ด าเนินงานท่าอากาศยานสุวรรณภูมิเท่านั้น ผูถู้กฟ้องคดีทั้งหกจึงไม่จ าตอ้งจ่ายเงินชดเชยค่าเสียหาย
ทางดา้นจิตใจใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีที่ 1 ที่ 4 ถึงที่ 14 และที่ 16 ถึงที่ 25 แต่อยา่งใด พพิากษายกฟ้อง 

3.2 ค าพิพากษาศาลปกครองกลางที่ ส. 188/2557 การบริหารจัดการน ้า (คดีอยู่ระหว่าง
การพิจารณาอุทธรณ์) 

คดีน้ีมีขอ้เท็จจริงโดยสรุปว่า ระหว่างเดือนกรกฎาคมถึงเดือนพฤศจิกายน 2554 
ไดเ้กิดเหตุอุทกภยัขึ้นในหลายจงัหวดั รวมถึงพื้นที่ที่เป็นภูมิล าเนาและบา้นพกัอาศยัของผูฟ้้องคดีทั้งสิบ 
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ซ่ึงผูฟ้้องคดีทั้งสิบเห็นวา่ เหตุอุทกภยัดงักล่าวเกิดจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนดให้
ตอ้งปฏิบัติ หรือการบริหารจดัการน ้ าท่วมที่ผิดพลาดของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสิบ ซ่ึงประกอบด้วย 
นายกรัฐมนตรี ที่ 1,  ศูนยป์ฏิบ ัติการช่วยเหลือผูป้ระสบอุทกภัย ที่  2,  การไฟฟ้าฝ่ายผลิต
แห่งประเทศไทย ที่ 3, กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ที่ 4, รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ ที่ 5, กรมชลประทาน ที่ 6, กระทรวงมหาดไทย ที่ 7, กรมป้องกันและบรรเทา
สาธารณภยั ที่ 8, ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ที่ 9 และกระทรวงการคลงั ที่ 10 ท าให้ผูฟ้้องคดีทั้งสิบ
ไดรั้บความเสียหาย จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองกลาง ขอศาลมีค  าพพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีทั้งสิบ
ร่วมกนัหรือแทนกนัชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีทั้งสิบ  

ศาลมีค  าสั่งอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีที่ 8 ถอนค าฟ้องและจ าหน่ายคดีเฉพาะในส่วน
ของผูฟ้้องคดีที่ 8 ออกจากสารบบความ 

ศาลปกครองกลางพิพากษาว่า ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสิบไดบ้ริหารจดัการน ้ าท่วมพิพาท
เป็นไปตามอ านาจหนา้ที่ตามระเบียบและกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง โดยไม่ไดล้ะเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมาย
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ที่ดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร แต่เหตุที่ท  าให้ผูฟ้้องคดีทั้งเกา้ไดรั้บ
ความเสียหายเป็นผลมาจากอุทกภยัอนัเป็นภยัพิบติัตามธรรมชาติดงัที่กล่าวขา้งตน้ไม่ได้เป็นผล
โดยตรงจากการกระท าหรือการละเลยต่อหนา้ที่หรือปฏิบติัหน้าที่ล่าชา้เกินสมควรของผูถู้กฟ้องคดี
ทั้งสิบในการบริหารจดัการน ้ าท่วมพิพาท ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสิบจึงไม่ไดก้ระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี
ทั้งเก้า และไม่ตอ้งชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งเกา้ นอกจากน้ี ในเร่ืองความรับผิดอย่างอ่ืน
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐ คณะรัฐมนตรีไดมี้มติให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบ
อุทกภยัปี 2554 ครัวเรือนละ 5,000 บาท และตามระเบียบกระทรวงการคลงั ว่าดว้ยเงินทดรองราชการ
เพื่อช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2546 ประกอบหลักเกณฑแ์ละวิธีด าเนินการให้
ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉิน พ.ศ. 2551 ไดก้  าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าที่ของรัฐให้ความช่วยเหลือผูป้ระสบภยัพิบตัิกรณีฉุกเฉินตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ
ที่ก  าหนด เม่ือขอ้เทจ็จริงรับฟังไดว้่า ผูฟ้้องคดีที่ 1 ถึงที่ 7 ที่ 9 และที่ 10 ไดรั้บเงินช่วยเหลือจ านวน 
5,000 บาท ตามมติคณะรัฐมนตรี ส าหรับเงินช่วยเหลือตามระเบียบกระทรวงการคลงัฯ ผูฟ้้องคดีที่ 1 
ไดรั้บเงินจ านวน 18,950 บาท ผูฟ้้องคดีที่ 2 ไดรั้บเงินจ านวน 43,263 บาท ผูฟ้้องคดีที่ 4 ไดรั้บเงิน
จ านวน 20,000 บาท ผูฟ้้องคดีที่ 5 ไดรั้บเงินจ านวน 15,400 บาท ส่วนผูฟ้้องคดีที่ 3 ที่ 9 และที่ 10 
ไม่ได้ยืน่ค  าขอใชสิ้ทธิรับเงินดังกล่าว ส าหรับผูฟ้้องคดีที่ 6 และที่ 7 ไม่ปรากฏขอ้มูลว่าไดรั้บเงิน
ดงักล่าวหรือไม่ เห็นวา่ ผูถู้กฟ้องคดีที่เก่ียวขอ้งไดใ้หค้วามช่วยเหลือเยยีวยาผูฟ้้องคดีที่ 1 ถึงที่ 7 ที่ 9 
และที่ 10 ที่ประสบอุทกภยัตามมติคณะรัฐมนตรีและตามระเบียบกระทรวงการคลงัดังกล่าวแล้ว 
พพิากษายกฟ้อง 
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3.3 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 29/2557 การก่อสร้างด่านช่ังน ้าหนักถาวร 
คดีน้ีมีขอ้เทจ็จริงโดยสรุปวา่ กรมทางหลวง (ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1) ไดใ้ห้แขวงการทาง

กระบี่ (ผูถู้กฟ้องคดีที่ 3) ด าเนินการก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนกัถาวร (บา้นทุ่ง) ในเขตทางหลวงแผ่นดิน
หมายเลข 4 (ถนนเพชรเกษม) ซ่ึงบริเวณสถานที่ก่อสร้างดังกล่าวตั้งอยู่หน้าที่ดินที่ผูฟ้้องคดีเป็น
ผูจ้ดัการมรดก มีความยาวประมาณ 53.50 เมตร ผูฟ้้องคดีเห็นว่าการก่อสร้างในลกัษณะดงักล่าว
เป็นการบดบงัหนา้ที่ดินของผูฟ้้องคดี ท าใหเ้ดินทางเขา้ออกที่ดินไม่สะดวกเหมือนเดิม และเป็นการ
สูญเสียโอกาสในการพฒันาที่ดินในอนาคต ผูฟ้้องคดีจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ 
ขอให้ศาลมีค  าพิพากษาให้ยกเลิกค  าสั่งอนุญาตก่อสร้างด่านชั่งน ้ าหนักถาวรบริเวณหน้าที่ดิน
ของผูฟ้้องคดี โดยใหเ้ล่ือนไปก่อสร้างบริเวณอ่ืนที่ไม่ปิดกั้นที่ดินของประชาชนโดยทัว่ไป และให้
ชดใชค้่าเสียหายจากการกระท าละเมิดของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามรวมเป็นเงิน 154,800,000 บาท 
พร้อมดอกเบี้ยในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี นบัแต่วนัฟ้องจนกวา่จะช าระเสร็จ  

ศาลปกครองชั้นตน้พิพากษาว่า การที่ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามได้ด าเนินการก าหนด
จุดที่ตั้งและก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนกัถาวรหนา้ที่ดินของผูฟ้้องคดี ท าใหผู้ฟ้้องคดีไม่ไดรั้บความสะดวก
เหมือนก่อน จึงเป็นการจ ากัดสิทธิเกินกว่าความจ าเป็นตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 ประโยชน์ที่เกิดขึ้นจากการก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนักถาวรดงักล่าว ไม่ไดส้ัดส่วน
ระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ส่วนบุคคล จึงเป็นการใชดุ้ลพนิิจโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
และถือเป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี ส าหรับความเสียหายตามจ านวนที่ผูฟ้้องคดีอา้งเป็นการ
คาดหมายตามความเขา้ใจของผูฟ้้องคดี พิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามร่วมกนัด าเนินการร้ือถอน
ยา้ยด่านชัง่น ้ าหนกัถาวรที่ตั้งอยูบ่นทางหลวงแผน่ดินหมายเลข 4 (ถนนเพชรเกษม) บริเวณกิโลเมตร
ที่ 127 + 775 ถึงกิโลเมตรที่ 128 + 275 (ด้านขวาทาง) ซ่ึงตั้งอยูห่น้าที่ดินของผูฟ้้องคดีตามโฉนด
ที่ดินเลขที่ 6096 และเลขที่ 21943 ตั้งอยูท่ี่อ  าเภอเมืองกระบี่ จงัหวดักระบี่ ให้แลว้เสร็จภายใน 360 วนั 
นบัแต่วนัที่ค  าพพิากษาถึงที่สุด ส่วนค าขออ่ืนใหย้ก 

ผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามอุทธรณ์ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ 
โดยผูฟ้้องคดีอุทธรณ์วา่ ศาลมีอ านาจก าหนดจ านวนค่าเสียหายให้ผูฟ้้องคดีไดต้ามควรแก่พฤติการณ์
และความร้ายแรงแห่งการท าละเมิด ขอให้ศาลปกครองสูงสุดก าหนดจ านวนค่าเสียหายโดยให้
ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ชดใชค้่าเสียหายตามค าขอทา้ยค าฟ้องของผูฟ้้องคดี ส่วนผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามอุทธรณ์ว่า 
การก าหนดจุดก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนักถาวรที่พิพาทกระท าไปโดยถูกตอ้งตามระเบียบ ขั้นตอน
และวิธีการตามกฎหมาย และเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสาม
จึงไม่จ าตอ้งชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี 
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ศาลปกครองสูงสุดพพิากษาวา่ ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามก าหนดจุดก่อสร้างและก่อสร้าง
ด่านชัง่น ้ าหนกัถาวรในบริเวณดงักล่าวโดยมิไดผ้ิดกฎหมายและมิใช่เป็นการใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะเกิด
ความเสียหายแก่ผูฟ้้องคดี จึงไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี อยา่งไรก็ตาม การตั้งด่านเพื่อควบคุม
รถมิใหบ้รรทุกน ้ าหนกัเกิน เพือ่ป้องกนัมิใหเ้กิดความเสียหายกบัถนนเป็นการจดัท าบริการสาธารณะ
อยา่งหน่ึงในขอบเขตอ านาจหน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดี แมมิ้ไดเ้ป็นการละเมิด หากแต่ก่อให้ผูฟ้้องคดี
ตอ้งรับภาระความไม่สะดวกในการเขา้ออกสู่ที่ดินของตน ในขณะที่ผูถ้ือกรรมสิทธ์ิที่ดินอื่น
ในบริเวณใกลเ้คียงไม่ตอ้งรับภาระดงักล่าว จึงเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนที่ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งชดเชย
ความไม่สะดวกดังกล่าวแก่ผูฟ้้องคดี โดยการก่อสร้างด่านชั่งน ้ าหนักถาวรดังกล่าวท าให้ที่ดิน
ของผูฟ้้องคดีบริเวณดา้นหลงัอาคารและขอบก าแพงคอนกรีต รวมความยาวประมาณ 53 เมตร 
เป็นจุดที่ไม่สามารถออกสู่ถนนไดเ้ลย และจากศูนยข์อ้มูลกรมที่ดิน ราคาประเมินปัจจุบนัของที่ดิน
บริเวณดงักล่าวส่วนที่ติดถนนเพชรเกษมในระยะ 40 เมตร ตารางวาละ 1,500 บาท ดงันั้น จึงอาจถือ
ได้ว่าที่ดินของผูฟ้้องคดีในส่วนที่ติดถนนเพชรเกษมในระยะ 40 เมตร ตลอดความยาว 53 เมตร 
ถูกจ ากดัสิทธิการใชป้ระโยชน์จากการจดัท าประโยชน์สาธารณะของผูถู้กฟ้องคดี ค  านวณเน้ือที่ได ้
530 ตารางวา ผูถู้กฟ้องคดีจึงควรชดเชยการรับภาระดงักล่าวให้แก่ผูฟ้้องคดี ตารางวาละ 1,500 บาท 
เป็นเงิน 795,000 บาท พิพากษาแกค้  าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้ เป็นให้ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ชดใช้
ค่าทดแทนการรับภาระอนัเกิดจากการก่อสร้างด่านชัง่น ้ าหนักถาวรหน้าที่ดินของผูฟ้้องคดีจ านวน 
795,000 บาท ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ใหแ้ลว้เสร็จภายใน 30 วนั นบัแต่มีค  าพพิากษา ค  าขออ่ืนนอกจากน้ีใหย้ก 

3.4 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 411/2562 การบริหารจัดการน ้า 
คดีน้ีมีขอ้เทจ็จริงโดยสรุปวา่ ในช่วงตน้เดือนตุลาคม 2549 พายชุา้งสารพดัผ่านเขา้มา

ในประเทศไทย ส่งผลให้ฝนตกหนักอยา่งต่อเน่ืองในพื้นที่ภาคเหนือตอนล่างและพื้นที่ภาคกลาง 
ท าใหน้ ้ าในเขื่อนภูมิพลและเขื่อนสิริกิต์ิมีปริมาณเก็บกกัร้อยละ 98 ของความจุอ่างเก็บน ้ า และมีระดบั
น ้ าสูงกว่า UPPER RULE CURVE ซ่ึงเป็นระดบัที่เขื่อนสามารถรองรับได ้กรมชลประทาน (ผูถู้กฟ้องคดี) 
จึงตอ้งระบายน ้ าในเขื่อนเพิ่มขึ้น มิฉะนั้น จะเป็นอนัตรายต่อความมัน่คงและความปลอดภยัของตวัเขื่อน 
ซ่ึงในการระบายน ้ าดังกล่าวท าให้มีปริมาณน ้ าไหลลงสู่ลุ่มแม่น ้ าเจา้พระยาเพิ่มมากขึ้นกว่าเดิม 
เขื่อนเจา้พระยาจึงตอ้งระบายน ้ าเพิ่มขึ้นจากเดิม ส่งผลให้น ้ าไหลเขา้ท่วมบริเวณโรงสีของผูฟ้้อง
คดีทั้งสอง ท าให้ขา้วเปลือก ขา้วสาร เคร่ืองจกัร และทรัพยสิ์นอ่ืนๆ ไดรั้บความเสียหาย ผูฟ้้องคดี
ทั้งสองเห็นวา่ ผูถู้กฟ้องคดีสามารถคาดการณ์ปริมาณน ้ าและระยะเวลาที่น ้ าจะท่วมพื้นที่ได ้ซ่ึงหาก
มีการบอกกล่าวหรือแจง้เตือนใหท้ราบล่วงหนา้ก็จะท าใหผู้ฟ้้องคดีทั้งสองสามารถป้องกนัความเสียหายได ้
แต่ผูถู้กฟ้องคดีละเลยต่อหนา้ที่มิไดด้ าเนินการดงักล่าว ผูฟ้้องคดีทั้งสองจึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง
ชั้นตน้ ขอใหศ้าลมีค  าพพิากษาหรือค าสั่งใหผู้ถู้กฟ้องคดีชดใชค้่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง 
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ศาลปกครองสูงสุดพพิากษาวา่ สาเหตุที่ท  าให้เกิดน ้ าท่วมบริเวณพื้นที่ประกอบกิจการ
ของผูฟ้้องคดีทั้งสองมิไดเ้กิดจากปริมาณน ้ าฝนที่ตกหนักในพื้นที่ดงักล่าวเพราะอิทธิพลของพายุ
ช้างสารซ่ึงเป็นภยัพิบตัิทางธรรมชาติแต่เพียงอย่างเดียว แต่ส่วนหน่ึงเกิดจากการที่เจา้หน้าที่
ของผูถู้กฟ้องคดีเร่งระบายน ้ าออกจากเขื่อนภูมิพล เขื่อนสิริกิต์ิ และเขื่อนเจา้พระยาในปริมาณ
ที่เกินกวา่ปริมาณความจุของแม่น ้ าเจา้พระยาจะรับได ้จนท าใหมี้ปริมาณน ้ าที่ลน้เกินจากแม่น ้ าเจา้พระยา
และไหลเอ่อเขา้ท่วมบา้นเรือนของประชาชนในบริเวณลุ่มน ้ าเจา้พระยา บริเวณใกล้เคียง รวมถึง
บริเวณที่ตั้งทรัพยสิ์นของผูฟ้้องคดีทั้งสอง ซ่ึงการเร่งระบายน ้ าในเขื่อนในปริมาณที่มากดงักล่าว
ก็เพื่อบริหารจดัการน ้ าในเขื่อนไม่ให้เพิ่มปริมาณสูงขึ้นจนอาจท าให้เกิดอนัตรายต่อความมัน่คง
ของตวัเขื่อน และในการผนัน ้ าไปยงัแม่น ้ าล าคลองสาขาต่างๆ ในระบบชลประทานก็เพื่อควบคุม
ไม่ให้ปริมาณน ้ าไหลเขา้ท่วมพื้นที่การเกษตรหรือบา้นเรือนราษฎร รวมทั้งพื้นที่ที่มีความส าคญั
ทางเศรษฐกิจจนเกิดความเสียหายร้ายแรง อนัเป็นการควบคุมพื้นที่ความเสียหายให้อยูใ่นวงจ ากดั
ตามแผนบริหารจดัการน ้ าของผูถู้กฟ้องคดี โดยผูถู้กฟ้องคดีและหน่วยงานที่เก่ียวขอ้งไดด้ าเนินการ
แจง้เตือนใหป้ระชาชนที่อาจไดรั้บผลกระทบทราบเป็นระยะๆ ซ่ึงการเร่งระบายน ้ าและผนัน ้ าดงักล่าว
ของเจา้หน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดีเป็นการบริหารจดัการน ้ าที่อยูใ่นขอบเขตหรือกรอบวตัถุประสงค์
ในการป้องปัดภยัพบิตัิสาธารณะโดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ อนัเป็นการด าเนินการตามอ านาจ
หนา้ที่โดยชอบดว้ยกฎหมาย แต่การกระท าดงักล่าวท าใหผู้ฟ้้องคดีทั้งสองตอ้งรับภาระความเสียหาย
หนกักวา่บุคคลอ่ืน ผูถู้กฟ้องคดีจึงตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง อนัเป็นการ
คุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคล กรณีจึงถือเป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ  านาจตามกฎหมาย และโดยที่ค่าทดแทนความเสียหาย
ที่หน่วยงานทางปกครองจะตอ้งชดใชใ้นกรณีดงักล่าวมิใช่การชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิด
ที่มีวตัถุประสงค์จะให้ผู เ้สียหายได้รับการแก้ไขเยียวยาให้กล ับคืนสู่ฐานะเดิมให้มากที่สุด
เท่าที่จะเป็นไปได ้หากแต่เป็นการชดเชยเฉพาะความเสียหายที่ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดรั้บมากเกินกว่าปกติ
ทัว่ไปอนัเน่ืองมาจากการกระท าในการบริหารจดัการน ้ าของเจา้หน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดีเท่านั้น ดงันั้น 
เม่ือการกระท าดงักล่าวของเจา้หน้าที่ของผูถู้กฟ้องคดีเป็นไปเพื่อการรักษาประโยชน์สาธารณะ 
แต่กลับท าให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองตอ้งรับภาระความเสียหายเป็นพิเศษมากกว่าบุคคลอ่ืน จึงสมควร
ที่รัฐตอ้งชดเชยความเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองเป็นจ านวนตามสมควรเพือ่ความเป็นธรรม  

เม่ือการก าหนดเงินค่าทดแทนความเสียหายกรณีความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจา้หนา้ที่ของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองไม่มี
กฎหมายบญัญติัไวเ้ช่นเดียวกบักรณีการกระท าละเมิด กรณีจึงตอ้งน าบทบญัญติัมาตรา 438 วรรคหน่ึง 
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาใชบ้งัคบัแก่คดีน้ีในฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ 
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ซ่ึงเม่ือไดว้นิิจฉยัแลว้วา่ความเสียหายที่เกิดขึ้นดงักล่าวไม่ไดเ้กิดจากการบริหารจดัการน ้ าของผูถู้ก
ฟ้องคดีโดยตรงแต่เพียงอย่างเดียว หากแต่มีปัจจยัเก่ียวกับปริมาณน ้ าฝนที่ตกหนักอยา่งต่อเน่ือง
เพราะอยูใ่นช่วงฤดูมรสุมและอิทธิพลของพายชุา้งสารซ่ึงเป็นภยัพิบติัทางธรรมชาติควบคู่กนัดว้ย 
การด าเนินการของผูถู้กฟ้องคดีจึงมิได้เป็นสาเหตุส าคญัเหตุเดียวที่ส่งผลให้เกิดความทดแทน
แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง อีกทั้ง การบริหารจดัการน ้ าของผูถู้กฟ้องคดียงัมีส่วนช่วยบรรเทาผลร้าย
ของสถานการณ์น ้ าท่วมในภาพรวมของประเทศไดใ้นระดบัหน่ึง จึงเห็นสมควรก าหนดค่าทดแทน
ในส่วนของความเสียหายที่เกิดแก่เคร่ืองจกัรให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองในอัตราร้อยละ 50 ของมูลค่า
ความเสียหายตามที่ผูฟ้้องคดีทั้งสองมีค  าขอ ส าหรับค่าเสียหายอ่ืนๆ ตามที่ผูฟ้้องคดีที่ 1 เรียกร้องมา 
อนัไดแ้ก่ ค่าขา้วสารเปียกน ้ า ค่าขนยา้ยขา้วสารหนีน ้ า ค่ารถยก รถเทรลเลอร์ ค่ากระสอบเปียกน ้ า 
และตามที่ผูฟ้้องคดีที่ 2 เรียกร้องมา อนัได้แก่ ขา้วเปลือกที่อบแห้งแล้วเปียกน ้ า ขา้วเปลือกจมน ้ า 
ขา้วที่สูญเสียลอยไปตามน ้ า จมน ้ า และอบแห้ง ค่าใชจ่้ายในการงมขา้วเปียกในน ้ า ค่าตาก อบขา้ว
ที่เปียกน ้ า ค่าเก็บรักษาขา้วเปลือก ค่าตากขา้วที่จมน ้ า ค่าใชจ่้ายบรรทุกขา้วไปจงัหวดัอุทยัธานี นั้น 
เห็นสมควรก าหนดค่าทดแทนความเสียหายในกรณีดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองในอตัราร้อยละ 30 
ของจ านวนความเสียหายตามที่ผูฟ้้องคดีทั้งสองเรียกร้อง ส่วนค่าท าความสะอาดหลงัน ้ าลด นั้น 
ความเสียหายดงักล่าวเป็นเร่ืองของการดูแลรักษาสถานที่ภายหลงัน ้ าลดตามปกติทัว่ไปของผูฟ้้องคดี
ทั้งสอง ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่จ  าตอ้งชดใชค้่าทดแทนความเสียหายในส่วนน้ีให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง 
ส่วนกรณีที่ผูฟ้้องคดีที่ 2 เรียกร้องค่าเสียโอกาสตลอดระยะเวลาที่น ้ าท่วม นั้น ความเสียหายดงักล่าว
เป็นเพียงการประมาณการของผูฟ้้องคดีที่ 2 โดยไม่มีหลกัฐานมายนืยนัเป็นที่แน่นอนว่าผูฟ้้องคดี
ที่ 2 จะไดรั้บประโยชน์ในแต่ละวนัตามจ านวนเงินตามที่กล่าวอา้ง ผูถู้กฟ้องคดีจึงไม่จ าตอ้งชดใช้
ค่าเสียหายดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีที่ 2 เช่นเดียวกนั  

ส่วนกรณีที่ผูฟ้้องคดีที่ 2 มีค  าขอให้ผูถู้กฟ้องคดีช าระดอกเบี้ยนับแต่วนัท าละเมิด
ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีที่ 2 ดว้ย นั้น เห็นวา่ เม่ือคดีน้ีเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครองอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองกระท าการ
โดยชอบดว้ยกฎหมาย กรณีจึงไม่อาจน ามาตรา 206 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาใช้
บงัคบัได ้เน่ืองจากเป็นบทบญัญติัที่เก่ียวกบัหน้ีอนัเกิดจากมูลละเมิด ซ่ึงเป็นหน้ีที่เกิดจากการกระท า
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และโดยที่การก าหนดดอกเบี้ยกรณีความรับผิดอยา่งอื่นของหน่วยงาน
ทางปกครองอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมายไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ช่นเดียวกบักรณีการท า
ละเมิด กรณีจึงตอ้งน าบทบญัญตัิมาตรา 224 ประกอบกบัมาตรา 204 แห่งประมวลกฎหมายดงักล่าว 
มาใชบ้งัคบัแก่คดีน้ีในฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ เม่ือขอ้เท็จจริงในคดีน้ีไม่ปรากฏว่า
ผูฟ้้องคดีที่ 2 ไดมี้หนงัสือแจง้ใหผู้ถู้กฟ้องคดีช าระเงินค่าสินไหมทดแทนดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีที่ 2 
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กรณีจึงไม่อาจถือไดว้า่มีการแจง้เตือนให้ผูถู้กฟ้องคดีช าระค่าสินไหมทดแทน ผูถู้กฟ้องคดีจึงยงัมิได้
ตกเป็นผูผ้ิดนัดช าระหน้ีดงักล่าวตามมาตรา 204 วรรคหน่ึง ประกอบกบัมาตรา 224 วรรคหน่ึง 
แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์อยา่งไรก็ตาม เม่ือผูฟ้้องคดีที่ 2 น าคดีมายืน่ฟ้องต่อศาลปกครอง
เม่ือวนัที่ 28 ธนัวาคม 2549 ผูฟ้้องคดีที่ 2 จึงยอ่มมีสิทธิเรียกให้ผูถู้กฟ้องคดีช าระดอกเบี้ยไดน้ับแต่
วนัฟ้องคดีเป็นตน้ไปจนกว่าจะช าระเสร็จ ทั้งน้ี การก าหนดให้ผูถู้กฟ้องคดีตอ้งช าระดอกเบี้ย
ให้แก่ผูฟ้้องคดีที่ 2 นับแต่วนัฟ้องคดีเป็นตน้ไปนั้น ก็เพื่อมิให้รัฐตอ้งรับภาระมากจนเกินไป 
ในขณะเดียวกนัก็สามารถเยยีวยาความเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีที่ 2 ไดต้ามสมควร 



บทที่  4 

วิเคราะห์การก าหนดเงินค่าทดแทนความรับผิดในการกระท า 
ที่ชอบด้วยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มี 

กฎหมายบัญญัติไว้ ของศาลปกครอง 
 
 

ในการเยยีวยาความเสียหายแก่บุคคลผูไ้ดรั้บความเสียหายจากการด าเนินกิจการทางปกครอง
ของฝ่ายปกครองกรณีที่เป็นการกระท าละเมิด และกรณีที่เป็นความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ย
กฎหมายหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนนั้น พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 มาตรา 72 ได้บญัญติัให้ศาลปกครองมีอ านาจในการพิจารณาพิพากษาก าหนดรูปแบบ
ของการเยยีวยาความเสียหายแก่ผูเ้สียหายไว ้2 รูปแบบ คือ การเยยีวยาความเสียหายโดยการใชเ้งิน 
หรือส่งมอบทรัพยสิ์น และการให้กระท าการหรืองดเวน้การกระท าบางอยา่ง แต่การก าหนด
ความเสียหายในกรณีความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายหรือความรับผิดอย่างอ่ืนนั้น
ไม่มีหลกัเกณฑพ์จิารณาที่ชดัเจนแน่นอน ต่างจากการก าหนดความเสียหายในกรณีที่เป็นความผิด
ทางละเมิดซ่ึงมีหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาที่ชดัเจนและมีการพฒันาหลกัการก าหนดความเสียหาย 
มายาวนาน โดยการก าหนดค่าทดแทนหรือการเยยีวยาความเสียหายกรณีความรับผิดในการกระท า 
ที่ชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทยที่มีการก าหนดไวช้ัดเจน เช่น การเวนคืน
ที่ดิน เป็นตน้ แต่ส าหรับความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายที่ไม่มีกฎหมายบญัญตัิไว ้
อาจมีปัญหาว่าจะก าหนดค่าทดแทนความเสียหายแก่ผูไ้ด้รับความเสียหายตามหลักการใด 
โดยจากการวิเคราะห์แนวค าพิพากษาของศาลปกครองที่น่าสนใจซ่ึงได้กล่าวไวใ้นบทที่แล้ว 
พบว่ามีทั้งกรณีที่ศาลก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยยดึถือตามหลักเกณฑ์ที่ออกโดยฝ่ายปกครอง 
และกรณีที่ศาลพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนใหโ้ดยพจิารณาถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง ดงัน้ี 
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1. กรณีที่ศาลปกครองก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยยึดถือตามหลักเกณฑ์ที่ออกโดย
ฝ่ายปกครอง 

 
1.1 ค  าพพิากษาศาลปกครองกลางที่ 1903 – 1927/2557 การก่อสร้างและเปิดใชส้นามบิน

สุวรรณภูมิ (คดีถึงที่สุดเน่ืองจากไม่มีการอุทธรณ์) 
1.2 ค  าพพิากษาศาลปกครองกลางที่ ส. 188/2557 การบริหารจดัการน ้ า (คดีอยูร่ะหว่าง

การพจิารณาอุทธรณ์) 
ค  าพิพากษาของศาลปกครองกลางทั้งสองคดีขา้งตน้ เป็นกรณีพิพาทเกี่ยวกับเร่ือง

ที่ไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญตัิไวเ้ป็นการเฉพาะให้รัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผิดในการ
ด าเนินกิจการทางปกครองตามหน้าที่ในเร่ืองดงักล่าว แต่ฝ่ายปกครองไดม้ีการพิจารณาเยยีวยา
ความเสียหายใหแ้ก่ผูท้ี่ไดรั้บความเสียหายจากการด าเนินกิจการดงักล่าวแลว้ ต่อมา ในชั้นพิจารณา
ของศาลปกครอง ศาลไดพ้จิารณาค่าทดแทนใหโ้ดยยดึถือตามหลกัเกณฑก์ารก าหนดเงินค่าทดแทน
ของฝ่ายปกครองอยา่งเคร่งครัด 

ผูศึ้กษาเห็นวา่ การทีศ่าลพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนเพื่อเยยีวยาความเสียหายให้แก่
ผูเ้สียหายโดยยดึถือตามหลกัเกณฑก์ารก าหนดเงินค่าทดแทนของฝ่ายปกครอง โดยไม่ไดพ้จิารณาว่า
หลกัเกณฑก์ารก าหนดเงินค่าทดแทนของฝ่ายปกครองหรือจ านวนเงินค่าทดแทนที่ฝ่ายปกครอง
จ่ายใหแ้ก่ผูเ้สียหายนั้น มีความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรม หรือไม่ น่าจะไม่ถูกตอ้งตามหลกัการ
เยยีวยาความเสียหายตามระบบกฎหมายไทย ซ่ึงมีการเยียวยาความเสียหายแก่ผูเ้สียหายในความรับผิด
ของฝ่ายปกครองจากการด าเนินกิจการทางปกครองใน 2 ลักษณะ คือ การเยียวยาความเสียหาย
โดยฝ่ายปกครอง และการเยยีวยาความเสียหายโดยศาลปกครอง โดยมีสาระส าคญัว่า หากผูเ้สียหาย
ไม่ได้รับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยฝ่ายปกครอง หรือได้รับการเยียวยาที่ไม่เพียงพอ
ก็สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองเพื่อให้มีการพิจารณาโดยศาลปกครองอีกคร้ัง ซ่ึงในชั้นพิจารณา
ของศาลปกครองนั้น ศาลจะตอ้งท าหน้าที่ตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง โดยจะตอ้ง
พิจารณาว่าหลักเกณฑ์การก าหนดเงินค่าทดแทนของฝ่ายปกครองหรือจ านวนเงินค่าทดแทน
ที่ฝ่ายปกครองจ่ายให้แก่ผูเ้สียหายนั้น มีความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรม หรือไม่ มิใช่ยดึถือ
ตามหลกัเกณฑห์รือการก าหนดเงินค่าทดแทนที่ฝ่ายปกครองก าหนดขึ้น ซ่ึงอาจจะก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมและท าใหผู้เ้สียหายไม่ไดรั้บการเยยีวยาความเสียหายอยา่งแทจ้ริง  
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2. กรณทีีศ่าลปกครองก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยพจิารณาถงึความเสียหายที่เกดิขึน้จริง 
 

2.1 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 29/2557 การก่อสร้างด่านช่ังน ้าหนักถาวร 
ค าพพิากษาดงักล่าวมีขอ้สงัเกตประการแรก คือ ก่อนที่ศาลจะวินิจฉัยว่ากรณีพิพาท

เป็นความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองนั้น ศาลได้วินิจฉัยก่อนว่าการด าเนินการ
ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามเป็นการกระท าโดยชอบดว้ยกฎหมาย จึงไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี 
ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่า เหตุที่เป็นเช่นน้ีเน่ืองจากหลักเร่ืองความรับผิดโดยมีการกระท าผิด (การกระท า
ละเมิด) และความรับผิดโดยปราศจากความผิด (ความรับผิดอย่างอื่น) มีพื้นฐานที่มาต่างกัน
อย่างส้ินเชิง กล่าวคือ หากขอ้เทจ็จริงรับฟังไดว้า่การกระท าของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามเป็นการกระท า
ทีไ่ม่ชอบดว้ยกฎหมาย และก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อผูฟ้้องคดี กรณีน้ียอ่มเขา้องคป์ระกอบของการ
กระท าละเมิด การพจิารณาประเด็นเร่ืองความรับผิดของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามเพื่อเยยีวยาความเสียหาย
ให้แก่ผูฟ้้องคดีก็ตอ้งพิจารณาไปตามหลกักฎหมายเร่ืองความรับผิดทางละเมิด แต่หากขอ้เท็จจริง 
รับฟังไดว้า่การกระท าของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสามเป็นการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ กรณีน้ีก็ยอ่ม
ไม่เขา้องคป์ระกอบของการกระท าละเมิด การพิจารณาประเด็นเร่ืองความรับผิดของผูถู้กฟ้องคดี 
ทั้งสามเพือ่เยยีวยาความเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีก็ตอ้งพจิารณาไปตามหลกัความรับผิดโดยปราศจาก
ความผดิ (ความรับผดิอยา่งอ่ืน) 

ในคดีดงักล่าวศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า การก าหนดจุดก่อสร้างและก่อสร้าง
ด่านชัง่น ้ าหนกัถาวรในบริเวณดงักล่าวไม่เป็นการกระท าละเมิดต่อผูฟ้้องคดี หากแต่ก่อให้ผูฟ้้องคดี
ตอ้งรับภาระความไม่สะดวกในการเขา้ออกสู่ที่ดินของตน ในขณะที่ผูถื้อกรรมสิทธ์ิที่ดินอ่ืนในบริเวณ
ใกล้เคียงไม่ตอ้งรับภาระดังกล่าว จึงเป็นความรับผิดอย่างอื่นที่ผูถู้กฟ้องคดีที ่ 1 ตอ้งชดเชย
ความไม่สะดวกดงักล่าวแก่ผูฟ้้องคดี เห็นไดว้า่ ศาลไดว้างหลกัเก่ียวกบัความรับผดิอยา่งอ่ืน ในกรณี 
ที่บุคคลใดตอ้งเสียหายหรือรับภาระมากกว่าประชาชนคนอ่ืน อันเน่ืองมาจากการกระท าของรัฐ 
ในการจดัท าบริการสาธารณะ แมก้ารกระท าของรัฐที่ก่อใหเ้กิดความเสียหายนั้นจะเป็นไปโดยถูกตอ้ง
ตามกฎหมาย รัฐก็ตอ้งรับผิดเยยีวยาความเสียหายให้แก่บุคคลที่ได้รับความเสียหายหรือรับภาระ 
เกินกวา่ปกตินั้น ซ่ึงเป็นกรณีที่ศาลไดน้ า “หลกัความเสมอภาคของบุคคลในการรับภาระสาธารณะ” 
มาใชเ้ป็นเหตุผลในการพิจารณาเพื่อเยยีวยาความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีที่ตอ้งรับภาระสาธารณะ
มากกวา่บุคคลอ่ืน 

ขอ้สงัเกตประการที่สอง คือ กรณีพิพาทเป็นเร่ืองที่ไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
บญัญตัิไวเ้ป็นการเฉพาะให้รัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผิด และยงัมิไดม้ีการพิจารณาเยยีวยา
ความเสียหายให้แก่ผูท้ี่ไดร้ับความเสียหายจากการด าเนินกิจการทางปกครองโดยฝ่ายปกครอง 
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การที่ศาลวินิจฉัยว่า การก่อสร้างด่านชั่งน ้ าหนักถาวรดังกล่าวท าให้ที่ดินของผูฟ้้องคดีบริเวณ
ดา้นหลงัอาคารและขอบก าแพงคอนกรีต รวมความยาวประมาณ 53 เมตร เป็นจุดที่ไม่สามารถออก
สู่ถนนไดเ้ลย และจากศูนยข์อ้มูลกรมที่ดิน ราคาประเมินปัจจุบนัของที่ดินบริเวณดงักล่าวส่วนที่
ติดถนนเพชรเกษมในระยะ 40 เมตร ตารางวาละ 1,500 บาท ดงันั้น จึงอาจถือไดว้่าที่ดินของผูฟ้้อง
คดีในส่วนที่ติดถนนเพชรเกษมในระยะ 40 เมตร ตลอดความยาว 53 เมตร ถูกจ ากดัสิทธิการใชป้ระโยชน์
จากการจดัท าประโยชน์สาธารณะของผูถู้กฟ้องคดี ค  านวณเน้ือที่ได ้530 ตารางวา ผูถู้กฟ้องคดี 
จึงควรชดเชยการรับภาระดงักล่าวใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ตารางวาละ 1,500 บาท เป็นเงิน 795,000 บาท นั้น 
เป็นกรณีที่ศาลพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนเพือ่เยยีวยาความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีโดยมุ่งพิจารณา
ถึงความเสียหายจริงที่ผูฟ้้องคดีได้รับ ซ่ึงเป็นหลักการที่จะท าให้ผูเ้สียหายได้รับการเยียวยา
ความเสียหายอยา่งเป็นธรรมที่สุด  

อยา่งไรก็ตาม ในคดีดงักล่าวหากพิจารณาถึงความเสียหายจริงที่ผูฟ้้องคดีไดร้ับ 
จะเห็นได้ว่า จุดที่ก่อสร้างด่านชั่งน ้ าหนักถาวรตั้งอยู่บดบงัหน้าที่ดินของผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นส่วน
ที่ติดถนนเพชรเกษมเพียงบางส่วนเท่านั้น แม้จะก่อให้ผูฟ้้องคดีตอ้งรับภาระความไม่สะดวก
ในการเขา้ออกสู่ที่ดินของตนมากกว่าเดิม แต่ผูฟ้้องคดียงัคงเขา้ออกที่ดินของตนไดอ้ยา่งสะดวก 
และกรรมสิทธ์ิในที่ดินทั้งหมดยงัคงเป็นของผูฟ้้องคดี การที่ศาลก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดี
เท่ากับราคาประเมินปัจจุบนัของที่ดินบริเวณดังกล่าวส่วนที่ติดถนนเพชรเกษมในระยะ 40 เมตร 
ตลอดความยาว 53 เมตร โดยมิไดพ้จิารณาถึงความเสียหายภาพรวมของที่ดินทั้งแปลง กรณีจึงอาจมี
ปัญหาวา่เงินค่าทดแทนที่ศาลก าหนดให้แก่ผูฟ้้องคดีมีความถูกตอ้งและเหมาะสมต่อสังคมหรือไม่ 
เน่ืองจากกรณีดงักล่าวเป็นความรับผิดในการกระท าตามภาระหน้าที่ที่ชอบดว้ยกฎหมายของหน่วยงาน
ทางปกครอง ในการก าหนดเงินค่าทดแทนเพื่อเยยีวยาความเสียหายให้แก่ผูเ้สียหาย นอกจากศาล
จะตอ้งพิจารณาเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมต่อผูเ้สียหายแลว้ ศาลควรตอ้งค านึงถึงความเหมาะสม 
ดว้ยว่าการก าหนดให้ฝ่ายปกครองเยยีวยาความเสียหายนั้นตอ้งไม่เป็นการก าหนดเงินค่าทดแทน
เกินค่าความเสียหายที่เกิดขึ้น เพราะจะเกิดปัญหาในการเป็นภาระหนักทางดา้นงบประมาณของรัฐ
และเกิดความไม่เป็นธรรมต่อส่วนรวม 

ขอ้สังเกตประการที่สาม คือ คดีดงักล่าวผูฟ้้องคดีมีค  าขอให้ศาลพิพากษาให้ผูถู้ก
ฟ้องคดีทั้ งสามชดใช้ค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดของผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ งสามรวมเป็นเงิน 
154,800,000 บาท พร้อมดอกเบี้ยในอตัราร้อยละ 7.5 ต่อปี นับแต่วนัฟ้องจนกว่าจะช าระเสร็จ 
ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยว่ากรณีพิพาทเป็นความรับผิดอยา่งอ่ืน และพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 
ชดใชค้่าทดแทนจ านวน 795,000 บาท ให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่ศาลมิได้พิจารณาประเด็นเร่ืองดอกเบี้ยด้วย 
กรณีจึงอาจก่อให้เกิดความสงสัยว่าในการก าหนดเงินค่าทดแทนความรับผิดในการกระท าที่ชอบ
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ดว้ยกฎหมายของหน่วยงานทางปกครองใหแ้ก่ผูเ้สียหาย หรือในคดีความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะให้รัฐหรือฝ่ายปกครอง
ตอ้งรับผดิ ผูเ้สียหายมีสิทธิไดรั้บดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทนหรือไม่ ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่า ในคดีที่ผูฟ้้องคดี
มีค  าขอใหศ้าลพพิากษาใหผู้ถู้กฟ้องคดีชดใชค้่าเสียหายจากการกระท าละเมิดพร้อมดอกเบี้ย แมศ้าล
จะวินิจฉัยว่ากรณีพิพาทไม่เป็นการกระท าละเมิด แต่เมื่อศาลได้วินิจฉัยต่อไปว่ากรณีพิพาท
เป็นความรับผิดอยา่งอ่ืนและผูถู้กฟ้องคดีตอ้งชดใชเ้งินค่าทดแทนแก่ผูฟ้้องคดี ศาลก็ตอ้งพิจารณา
ประเด็นเร่ืองดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทนดงักล่าวดว้ย  

2.2 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 411/2562 การบริหารจัดการน ้า 
ค าพิพากษาดังกล่าวมีขอ้สังเกตประการแรก คือ ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า

ผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการบริหารจดัการน ้ าตามอ านาจหน้าที่โดยชอบดว้ยกฎหมาย แต่ท าให้ผูฟ้้องคดี
ทั้งสองตอ้งรับภาระความเสียหายหนักกว่าบุคคลอ่ืน ผูถู้กฟ้องคดีจึงตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง อนัเป็นการคุม้ครองสิทธิของปัจเจกบุคคล กรณีจึงถือเป็นความรับผิดอยา่งอ่ืน
ของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย แต่ในการ
ก าหนดเงินค่าทดแทนความเสียหายให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองศาลกลบัน าบทบญัญตัิมาตรา 438 วรรคหน่ึง 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงเป็นเร่ืองการก าหนดค่าสินไหมทดแทนในความรับผิด
ทางละเมิด มาใชบ้งัคบัในฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นว่าน่าจะไม่ถูกตอ้ง 
เน่ืองจากหลกัเร่ืองความรับผดิทางละเมิด และความรับผิดอยา่งอ่ืน มีพื้นฐานที่มาต่างกนัอยา่งส้ินเชิง 
กล่าวคือ ความรับผิดทางละเมิดตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลักเร่ืองความผิดของผูก้ระท าละเมิด 
โดยผูก้ระท าละเมิดจะตอ้งรับผิดก็ต่อเม่ือผูก้ระท าละเมิดกระท าการอนัเป็นความผิดต่อกฎหมาย 
และการกระท านั้นก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น แต่ความรับผดิอยา่งอ่ืนตั้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกั
เร่ืองความรับผดิของบุคคลที่จะตอ้งเยยีวยาความเสียหายในการกระท าของตนที่ก่อใหเ้กิดความเสียหาย
แก่ผูอ่ื้น แมว้า่การกระท านั้นจะไม่เป็นความผดิ หรือที่เรียกว่า “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด” 
อีกทั้ง ในคดีดงักล่าวศาลเองก็ไดว้นิิจฉยัวา่ค่าทดแทนความเสียหายที่หน่วยงานทางปกครองจะตอ้ง
ชดใชใ้นกรณีดงักล่าวมิใช่การชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพือ่การละเมิดที่มีวตัถุประสงคจ์ะให้ผูเ้สียหาย
ไดรั้บการแกไ้ขเยยีวยาใหก้ลบัคืนสู่ฐานะเดิมให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได ้หากแต่เป็นการชดเชย
เฉพาะความเสียหายที่ผูฟ้้องคดีทั้งสองได้รับมากเกินกว่าปกติทัว่ไปอันเน่ืองมาจากการกระท า
ในการบริหารจดัการน ้ าของเจา้หนา้ที่ของผูถู้กฟ้องคดีเท่านั้น  

ขอ้สงัเกตประการที่สอง คือ ในการก าหนดเงินค่าทดแทนเพือ่เยยีวยาความเสียหาย
ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง แมศ้าลจะรับฟังวา่ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดรั้บความเสียหายตามจ านวนที่ผูฟ้้องคดี
ทั้งสองมีค  าขอ แต่ศาลก็มิไดก้  าหนดเงินค่าทดแทนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีทั้งสองเต็มตามจ านวนของมูลค่า
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ความเสียหายทั้งหมด เน่ืองจากศาลเห็นว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นดงักล่าวไม่ไดเ้กิดจากการบริหาร
จดัการน ้ าของผูถู้กฟ้องคดีโดยตรงแต่เพียงอยา่งเดียว หากแต่มีปัจจยัเก่ียวกบัปริมาณน ้ าฝนที่ตกหนัก
อยา่งต่อเน่ืองเพราะอยูใ่นช่วงฤดูมรสุมและอิทธิพลของพายชุ้างสารซ่ึงเป็นภยัพิบตัิทางธรรมชาติ
ควบคู่กันด้วย การด าเนินการของผูถู้กฟ้องคดีจึงมิได้เป็นสาเหตุส าคญัเหตุเดียวที่ส่งผลให้เกิด
ความทดแทนแก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง อีกทั้ง การบริหารจดัการน ้ าของผูถู้กฟ้องคดียงัมีส่วนช่วยบรรเทา
ผลร้ายของสถานการณ์น ้ าท่วมในภาพรวมของประเทศไดใ้นระดบัหน่ึง จึงเป็นกรณีที่ศาลก าหนด
เงินค่าทดแทนใหโ้ดยพจิารณาถึงความเสียหายจริงที่ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดรั้บจากการกระท าของผูถู้ก
ฟ้องคดี ซ่ึงผูศึ้กษาเห็นดว้ย เพราะการก าหนดเงินค่าทดแทนให้ตามความเสียหายจริงที่เกิดจากการ
กระท าของฝ่ายปกครองดงักล่าว นอกจากจะท าใหเ้กิดความเป็นธรรมทั้งแก่ผูเ้สียหายและฝ่ายปกครอง
แลว้ ยงัเป็นการก าหนดเงินค่าทดแทนที่มีความเหมาะสมตามพฤติการณ์ที่เกิดขึ้นดว้ย 

ขอ้สงัเกตประการที่สาม คือ ศาลไดก้ าหนดดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทนให้แก่ผูฟ้้อง
คดีที่ 2 โดยน าบทบญัญตัิมาตรา 224 ประกอบกบัมาตรา 204 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
ซ่ึงเป็นบทกฎหมายในเร่ืองหน้ี มาใชบ้งัคบัในฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า 
ในการก าหนดเงินค่าทดแทนเพื่อเยียวยาความเสียหายจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย
ของฝ่ายปกครองให้แก่ผูเ้สียหายหรือในความรับผิดอยา่งอ่ืนของรัฐหรือฝ่ายปกครอง กรณีที่ไม่มี
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญตัิไวเ้ป็นการเฉพาะให้รัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งรับผิด นั้น นอกจาก
ผูเ้สียหายมีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นแลว้ ผูเ้สียหายยงัมีสิทธิได้รับ
ดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทนดงักล่าวดว้ย แต่อยา่งไรก็ดี ผูศึ้กษาเห็นว่า เงินค่าทดแทนความรับผิด
ในเร่ืองน้ีถือเป็นหน้ีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงไดม้ีบทบญัญตัิเร่ืองของดอกเบี้ย
จากการไม่ช าระหน้ีเงินไวเ้ป็นการเฉพาะแลว้ ศาลจึงสามารถน าบทบญัญติัตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชยด์งักล่าวมาใชบ้งัคบักบักรณีดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทนความรับผิดอยา่งอื่นของรัฐ
หรือฝ่ายปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ ไดโ้ดยตรง ไม่ใช่น ามาใชใ้นฐานะ
เป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ 



บทที่  5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
 

1. บทสรุป 
 

แนวความคิดเก่ียวกบัความรับผดิของรัฐในแต่ละประเทศ ส่วนใหญ่มีพฒันาการที่เป็นไป
ใกล้เคียงกนั โดยเฉพาะประเทศฝร่ังเศสและประเทศไทย กล่าวคือ เดิมประเทศที่มีการปกครอง
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์มีแนวความคิดว่ากษตัริยจ์ะทรงกระท าผิดมิได ้หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง
คือ กษตัริยไ์ม่ตอ้งมีความรับผดิใด  ๆซ่ึงส่งผลใหฝ่้ายปกครองหรือบุคคลที่กระท าการในนามของกษตัริย ์
ก็จะตอ้งไม่มีความรับผดิใด  ๆต่อเอกชนเช่นเดียวกนั ต่อมา เม่ือการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ส้ินสุดลง ประเทศต่างๆ เร่ิมมีการพฒันาเก่ียวกบัหลกัความรับผิดของรัฐโดยให้รัฐเขา้มารับผิดชอบ
ต่อการกระท าที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน รวมถึงกรณีที่แม้ไม่มีกฎหมายบญัญติัให้การ
กระท าใดเป็นความผดิ แต่หากการกระท านั้นก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนแลว้ รัฐหรือฝ่ายปกครอง
ก็ควรตอ้งรับผดิ โดยพจิารณาตามหลกักฎหมายทัว่ไป ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผูท้ี่ไดรั้บ
ความเสียหาย ซ่ึงหลักกฎหมายทั่วไปที่ส าค ัญและถือเป็นที่มาของหลักความรับผิดของรัฐ 
เช่น หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล หลกัความเสมอภาค หลกัการกระท าทางปกครอง
ตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เป็นตน้ 

ความรับผดิของรัฐที่มีลกัษณะเป็นความรับผิดทางละเมิด และที่มีลกัษณะเป็นความรับผิด
โดยปราศจากความผิด ทั้งสองลกัษณะมีพื้นฐานทางทฤษฎีที่แตกต่างกนั โดยทฤษฎีความรับผิด
ในทางละเมิดเร่ิมจากความรับผดิเม่ือมีความเสียหายตามทฤษฎีรับภยัไปสู่ความรับผิดเพราะมีความผิด 
ต่อมา เมื่อสภาพความเป็นอยูข่องมนุษยเ์ปลี่ยนแปลงไป หลกัความรับผิดเมื่อมีความผิดจึงขาด
ความเหมาะสม ทฤษฎีเก่ียวกบัความรับผิดก็กลับไปสู่หลักที่ถือว่าเม่ือมีความเสียหายย่อมตอ้งมี
ความรับผดิ แต่เรียกช่ือใหม่วา่ ความรับผดิเด็ดขาด โดยหลกัความรับผิดเด็ดขาดดงักล่าวมีส่วนช่วย
ใหผู้เ้สียหายไดรั้บการชดใชเ้ยยีวยาโดยไม่ตอ้งพสูิจน์ความผิด ส่วนความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
หมายความวา่ ความรับผดิของบุคคลที่จะตอ้งชดใชค้วามเสียหายในการกระท าของตนที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผูอ่ื้น แมว้่าการกระท านั้นจะไม่เป็นความผิดหรือไม่ไดเ้จตนาหรือประมาทเลินเล่อ 
กล่าวคือ ไม่จ าตอ้งพิจารณาว่าการกระท านั้นจะเป็นความผิดหรือไม่ ถ้าการกระท านั้นก่อให้เกิด 
ความเสียหายแก่ผูอ่ื้นก็ตอ้งรับผดิ ซ่ึงในกรณีของรัฐหรือฝ่ายปกครองนั้น แมค้วามสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ
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และเอกชนไม่ไดอ้ยูบ่นพื้นฐานความเท่าเทียมกนั โดยรัฐเปรียบเสมือนตวัแทนของประชาชนในรัฐ 
และมีอ านาจที่จะกระท าการใด  ๆเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงส่ิงที่รัฐสามารถกระท าไดน้ั้นอาจจะอยูเ่หนือ
ความสามารถที่บุคคลธรรมดาจะกระท าได้ และหากผลประโยชน์ของรัฐและเอกชนขดัแยง้กัน 
ผลประโยชน์ของรัฐก็จะอยูใ่นสถานะที่เหนือกว่าผลประโยชน์ของเอกชน การที่จะก าหนดให้รัฐ
ตอ้งรับผดิเยยีวยาใหแ้ก่เอกชนที่ตอ้งเสียหายจากการกระท าของเจา้หน้าที่ของรัฐแมก้ระทัง่รัฐมิได้
กระท าการใดๆ อนัถือวา่เป็นความผดิ ไม่อาจถือไดว้า่เป็นการอนัไม่เป็นธรรมแก่รัฐ เพราะประเด็น
ปัญหาที่ส าคญัในกรณีน้ีมิใช่เป็นเร่ืองที่บุคคลหน่ึงจะตอ้งยากจนลงโดยการใชค้่าเสียหายในกรณี 
ที่มิใช่ความผดิตน แต่เป็นปัญหาเร่ืองสมควรหรือไม่ที่จะใหเ้อกชนคนหน่ึงคนใดตอ้งรับภาระทั้งหมด
ที่เกิดจากการให้บริการสาธารณะของรัฐ หรือว่าควรจะแบ่งเบาภาระนั้นในระหว่างประชาชนทุกคน
ในรัฐนั้น ซ่ึงในส่วนน้ีมีทฤษฎีที่ส าคญั ไดแ้ก่ 1) ทฤษฎีความเส่ียงภยั ซ่ึงถือว่าตวัผูก้ระท ากิจกรรม 
ที่ก่อให้เกิดความเส่ียงภยัตอ้งรับผิดเยยีวยาให้แก่บุคคลภายนอกผูต้อ้งเสียหายจากการกระท านั้น 
2) ทฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ ซ่ึงเป็นหลกัยอ่ยของหลกัว่าดว้ย
ความเสมอภาค อนัเป็นหลกัประกนัสิทธิของราษฎรวา่จะตอ้งไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเท่าเทียมกนั 
โดยถือวา่จะเกิดความไม่เป็นธรรมขึ้นหากบุคคลหน่ึงจะตอ้งเป็นผูท้ี่ไดรั้บความเสียหายเพียงคนเดียว
จากการกระท าที่ท  าเพือ่ประโยชน์ของส่วนรวม หากปราศจากกฎหมายเป็นอยา่งอ่ืนโดยเฉพาะเจาะจงแลว้
จะตอ้งแบ่งความรับผิดชอบในค่าใชจ่้ายทั้งปวงที่เกิดจากการด าเนินงานของรัฐในระหว่างประชาชน
ทุกคนในรัฐโดยเท่าเทียมกนั ดงันั้น รัฐตอ้งรับผิดชอบแมท้ั้งในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดแก่เอกชนนั้น
จะมิไดเ้ป็นความผดิของรัฐ เพือ่ใหมี้การกระจายภาระที่เกิดขึ้นจากการให้บริการสาธารณะในระหว่าง
ประชาชนทุกคนโดยเท่าเทียมกัน โดยการชดเชยความเสียหายตามหลักน้ี ตอ้งปรากฏว่าบุคคล
ผูเ้สียหายไดรั้บภาระความเสียหายที่มากเกินกว่าปกติอนัเน่ืองมาจากกิจกรรมที่ด าเนินการโดยชอบ
ตามปกติทัว่ไป และ 3) ทฤษฎีการช่วยเหลือเก้ือกูลกนัในชาติ ซ่ึงเกิดจากความตอ้งการให้มีการช่วยเหลือ
ประชาชนที่ไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย  

หลกัความรับผดิโดยปราศจากความผิดของรัฐในระบบกฎหมายของฝร่ังเศส มีหลกัทฤษฎี
อนัเป็นพื้นฐานส าคญัที่ให้รัฐเขา้มารับผิดในกรณีปราศจากการกระท าผิด 2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎี
ความเส่ียงภยัพเิศษ และทฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ ซ่ึงจากหลกัการ
ดังกล่าวส่งผลให้รัฐตอ้งรับผิดต่อเอกชนผูไ้ด้รับความเสียหายจากการด าเนินการของรัฐในการ
ใช้อ  านาจทางปกครองหรือในการด าเนินกิจการสาธารณะซ่ึงกระท าไปโดยชอบด้วยกฎหมาย
แต่ไดเ้กิดความเสียหายแก่เอกชน ถือเป็นแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิดที่มีลกัษณะเฉพาะในระบบ
กฎหมายฝร่ังเศส โดยมีตน้ก าเนิดแนวความคิดดังกล่าวมาจากแนวค าพิพากษาของศาล และยงัมี
ลักษณะเช่นเดียว กับแนวความคิดว่าด้วยความรับผิดในระบบกฎหมายไทยที่ถือว่าความรับผิด
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มีอยูด่ว้ยกนั 2 ลกัษณะ คือ ความรับผดิของบุคคลทัว่ไป และความรับผิดของบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
แมบ้างคร้ังจะพบวา่ความรับผดิทั้งสองลกัษณะน้ีถูกน ามาใชโ้ดยปะปนกนัก็ตาม แต่ก็ถือว่าความรับผิด
ทางปกครองเป็นความรับผดิที่มีความเป็นเอกเทศโดยมิไดอ้ยูบ่นพื้นฐานของการตีความตามประมวล
กฎหมายแพง่แต่ประการใด และเม่ือเปรียบเทียบแนวความคิดเร่ืองความรับผิดโดยปราศจากความผิด
กับแนวความคิดเร่ืองความรับผิดบนพื้นฐานของความผิด จะเห็นได้ชัดเจนว่าความรับผิด
โดยปราศจากความผิดซ่ึงเป็นแนวความคิดตามกฎหมายปกครองนั้นมีลกัษณะเฉพาะที่แตกต่าง
จากความรับผิดตามกฎหมายแพ่ง แม้ว่าความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นแนวความคิด
ที่อาจเยยีวยาความเสียหายบางประการไดอ้ยา่งดีก็ตาม แต่ก็ถือว่าแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิด
โดยปราศจากความผิดเป็นแนวความคิดในล าดบัรองหากเปรียบเทียบกบัแนวความคิดว่าดว้ย
ความรับผดิตามหลกัทัว่ไป ดงันั้น เม่ือมีคดีเก่ียวกบัความรับผิดชอบเกิดขึ้น ส่ิงที่ศาลตอ้งพิจารณา
เป็นอันดับแรกก็คือ การพิจารณาว่าการกระท าดังกล่าวเกิดจากการกระท าอันเป็นความผิด
ของฝ่ายปกครองหรือไม่ หากไม่เขา้หลกัเกณฑแ์รกจึงน าแนวความคิดว่าดว้ยความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดมาปรับใช้ ทั้งน้ี ความรับผิดโดยปราศจากความผิดอาจจ าแนกประเภทได้ 2 ประเภท 
คือ ความรับผดิโดยปราศจากความผดิภายใตท้ฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะ 
และความรับผดิโดยปราศจากความผดิภายใตท้ฤษฎีความเส่ียงภยั ซ่ึงความรับผิดทั้งสองประเภทดงักล่าว
อยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขในการชดใชค้วามเสียหายเช่นเดียวกนั 

หลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดของรัฐหรือฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย 
ไม่ได้มีการบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรเหมือนกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง 
แต่ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพจิารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญตัิหลกัการ
ดงักล่าวไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) โดยบญัญติัใหศ้าลปกครองมีอ านาจพจิารณาคดีพพิาทเก่ียวกบั
ความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ  านาจ
ตามกฎหมาย ฯลฯ โดยความรับผดิอยา่งอ่ืนดงักล่าวยอ่มไม่ใช่ความรับผิดทางละเมิดและความรับผิด
ทางสัญญาซ่ึงได้บญัญติัไวโ้ดยเฉพาะต่างหากแล้ว ผูศ้ึกษาจึงเห็นว่าที่กฎหมายบญัญัติใช้ค  าว่า 
“ความรับผิดอยา่งอ่ืน” เป็นความหมายเดียวกนักบัหลกัความรับผิดตามหลักความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดในระบบกฎหมายฝร่ังเศส และเม่ือพิจารณากฎหมายที่ไดบ้ญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร
ของประเทศไทยก็ปรากฏว่ามีกฎหมายหลายฉบบัที่ได้ก  าหนดให้ฝ่ายปกครองมีความรับผิด
โดยใหใ้ชค้่าทดแทนความเสียหายแก่บุคคล แมว้่าฝ่ายปกครองจะไม่ไดก้ระท าโดยฝ่าฝืนต่อกฎหมาย
หรือกระท าละเมิดต่อบุคคลแต่อยา่งใด ซ่ึงกรณีดงักล่าวถือว่าเป็นไปตามหลกัความรับผิดโดยปราศจาก
ความผดิ เช่น ความรับผดิเก่ียวกบัการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย ์ตามพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืน
และการไดม้าซ่ึงอสงัหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ความรับผดิเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิในการใชป้ระโยชน์
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ในอสังหาริมทรัพย ์ตามพระราชบญัญตัิการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2503 และพระราชบญัญตัิ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 และความรับผิดเกี่ยวก ับโรคระบาดสัตว์ 
ตามพระราชบญัญตัิโรคระบาดสัตว ์พ.ศ. 2538 เป็นตน้ แต่ในส่วนที่ไม่มีกฎหมายบญัญตัิไว ้
บางกรณีศาลปกครองก็ได้น าหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใช้ในการวินิจฉัยคดี 
ซ่ึงถือเป็นความรับผดิโดยปราศจากความผดิที่ถูกพฒันาขึ้นโดยศาลปกครอง  

การก าหนดเงินเพื่อเยยีวยาความเสียหายตามหลกัความรับผิดโดยปราศจากความผิด
ของรัฐในระบบกฎหมายฝร่ังเศส หรือกรณีความรับผิดอยา่งอ่ืนของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายไทย 
มีการพิจารณาก าหนดเงินเพื่อเยียวยาความเสียหายให้แก่ผูเ้สียหายใน 2 ลกัษณะ คือ การเยียวยา
ความเสียหายโดยฝ่ายปกครอง และการเยยีวยาความเสียหายโดยศาลปกครอง โดยการเยยีวยา
ความเสียหายโดยฝ่ายปกครอง เป็นการเยียวยาโดยความยินยอมของฝ่ายปกครองเอง ซ่ึงฝ่ายปกครอง 
อาจเร่ิมการพิจารณาเพื่อให้มีการเยยีวยาขึ้นเอง โดยถือเป็นหน้าที่ความรับผิดชอบตามที่กฎหมาย
บญัญติั หรือส่วนใหญ่เป็นกรณีที่ผูเ้สียหายยืน่ค  าขอให้ฝ่ายปกครองเยียวยาความเสียหาย แม้ไม่มี
กฎหมายบญัญตัิไวเ้ป็นการเฉพาะให้ผูเ้สียหายสามารถยืน่ค  าขอ ผูเ้สียหายก็มีสิทธิที่จะยืน่ค  าขอ
ไดเ้อง และฝ่ายปกครองสามารถก าหนดให้มีการเยยีวยาความเสียหายไดเ้ต็มที่ตามที่เห็นสมควร 
ทั้งน้ี หากผูเ้สียหายยงัไม่ไดร้ับการเยยีวยาความเสียหายโดยฝ่ายปกครอง หรือไดร้ับการเยยีวยา
ความเสียหายโดยฝ่ายปกครองแลว้แต่ยงัไม่พอใจ ผูเ้สียหายก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้มี
การเยยีวยาความเสียหายต่อไป ซ่ึงในระบบกฎหมายไทย การก าหนดเงินค่าทดแทนเพื่อเยยีวยา 
ความเสียหายใหแ้ก่ผูเ้สียหายในกรณีความรับผดิอยา่งอ่ืนที่มีกฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจน จะเป็นไป
ตามบทบญัญติัของกฎหมายในแต่ละเร่ือง ซ่ึงมีทั้งกรณีที่ก  าหนดให้เยยีวยาความเสียหายเต็มตามจ านวน
ของความเสียหายที่เกิดขึ้น เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ามพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืน
และการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ซ่ึงก าหนดให้มีการจ่ายค่าทดแทนการเวนคืนที่เป็นธรรม
แก่ผูถู้กเวนคืน โดยใหถื้อเอาราคาที่ซ้ือขายกนัตามปกติในทอ้งตลาดของอสังหาริมทรัพยท์ี่จะตอ้ง
เวนคืนฯ เป็นราคาในการก าหนดค่าทดแทนที่ส าคญั และหากการเวนคืนนั้นท าให้บุคคลไดร้ับ
ความเสียหายเน่ืองจากการที่ตอ้งออกจากอสังหาริมทรัพยน์ั้น กฎหมายดงักล่าวก็ให้ก าหนดเงินค่าทดแทน
ในส่วนน้ีดว้ย โดยหน่วยงานทางปกครองตอ้งก าหนดโดยพิจารณาจากสภาพความเสียหายจริง 
ของผูถู้กเวนคืนในแต่ละราย และกรณีที่ก  าหนดให้เยยีวยาความเสียหายเพียงบางส่วนของความเสียหาย
ที่เกิดขึ้น เช่น กรณีความรับผดิชอบจากการให้เจา้ของสัตวเ์ขา้ท าลายสัตวท์ี่เป็นพาหะของโรคระบาด 
ตามพระราชบญัญตัิโรคระบาดสัตว ์พ.ศ. 2499 ประกอบกับกฎกระทรวง ฉบบัที่ 2 (พ.ศ. 2499) 
ออกตามความในพระราชบญัญัติดังกล่าว ซ่ึงก าหนดให้มีการจ่ายค่าชดใช้ในการท าลายสัตว์
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ที่เป็นโรคระบาดหรือสตัวท์ี่เป็นพาหะของโรคระบาดแก่เจา้ของสัตวน์ั้น ในอตัราร้อยละเจ็ดสิบห้า
ของราคาสตัวซ่ึ์งอาจขายไดใ้นตลาดทอ้งที่ก่อนเกิดโรคระบาด  

ส าหรับการก าหนดเงินค่าทดแทนเพื่อเยยีวยาความเสียหายจากการกระท าที่ชอบดว้ย
กฎหมายของฝ่ายปกครองหรือกรณีความรับผิดอย่างอ่ืนที่ไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้จากการศึกษา
วิเคราะห์ค  าพิพากษาของศาลปกครอง พบว่า ส่วนมากผูเ้สียหายจะยื่นฟ้องเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิด ซ่ึงในทางพิจารณาศาลจะวินิจฉัยก่อนว่ากรณีพิพาทเป็นการกระท าละเมิด
หรือไม่ เม่ือวนิิจฉยัแลว้วา่กรณีพพิาทไม่เป็นการกระท าละเมิด ศาลก็จะวินิจฉัยต่อไปว่าเป็นความรับผิด
อย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือไม่ และในการก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่ผูเ้สียหาย 
มีทั้งกรณีที่ศาลก าหนดเงินค่าทดแทนใหโ้ดยยดึถือตามหลกัเกณฑท์ี่ออกโดยฝ่ายปกครอง และกรณี
ที่ศาลพิจารณาก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยพิจารณาถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง ซ่ึงกรณีที่ศาล
ก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยยึดถือตามหลักเกณฑ์ที่ออกโดยฝ่ายปกครอง โดยมิได้พิจารณา
ถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง อาจจะท าให้ผูเ้สียหายไม่ไดรั้บการเยยีวยาความเสียหายอยา่งแทจ้ริง 
และน่าจะไม่ถูกตอ้งตามหลกัการเยยีวยาความเสียหายตามระบบกฎหมายไทย ที่ถือว่าการเยยีวยา
ความเสียหายโดยฝ่ายปกครองเป็นเพียงการเยยีวยาความเสียหายแก่ผูเ้สียหายในเบื้องตน้ หากผูเ้สียหาย
ยงัไม่พอใจก็สามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อให้มีการพิจารณาโดยศาลอีกคร้ัง ส าหรับกรณีที่ศาล
ก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยพิจารณาถึงความเสียหายจริงที่เกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครอง 
ถือว่าเป็นการก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายที่มีความถูกตอ้ง เหมาะสม และเป็นธรรม
ต่อผูเ้สียหายและสังคม แต่อย่างไรก็ตาม ในคดีที่ศาลก าหนดเงินค่าทดแทนให้โดยพิจารณา
ถึงความเสียหายจริงที่เกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครองก็พบว่า มีคดีที่ศาลได้น าบทบญัญัติ 
มาตรา 438 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ซ่ึงเป็นเร่ืองการก าหนดค่าสินไหมทดแทน
ในความรับผิดทางละเมิด มาใชบ้งัคบัในฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ ซ่ึงน่าจะไม่ถูกตอ้ง 
เน่ืองจากหลักเร่ืองความรับผิดทางละเมิด และหลักเร่ืองความรับผิดในการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมาย
หรือความรับผิดอยา่งอ่ืน มีพื้นฐานที่มาต่างกนัอยา่งส้ินเชิง นอกจากน้ี ในคดีที่ผูฟ้้องคดีฟ้องเรียก
ค่าเสียหายพร้อมดอกเบี้ ยมาในฐานความรับผิดทางละเมิด เมื่อศาลวินิจฉัยแล้วว่ากรณีพิพาท
เป็นความรับผดิอยา่งอ่ืน มีคดีที่ศาลไดพ้จิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดี แต่มิไดพ้ิจารณา
ประเด็นเร่ืองดอกเบี้ ยด้วย จึงอาจมีปัญหาว่าความรับผิดในการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย
หรือความรับผิดอยา่งอ่ืนของรัฐหรือฝ่ายปกครองกรณีที่ไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้ผูเ้สียหายมีสิทธิ
ได้รับดอกเบี้ ยของเงินค่าทดแทนหรือไม่ ซ่ึงในประเด็นน้ี  มีคดีที ่ศาลได้ก าหนดดอกเบี้ ย 
ของเงินค่าทดแทนให้โดยน าบทบญัญติัมาตรา 224 ประกอบกบัมาตรา 204 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ซ่ึงเป็นบทกฎหมายในเร่ืองหน้ีมาใชบ้งัคบัในฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ 
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อนัเป็นการรับรองวา่ในความรับผดิอยา่งอ่ืนของรัฐหรือฝ่ายปกครองกรณีที่ไม่มีกฎหมายบญัญติัไว ้
ผูเ้สียหายมีสิทธิไดรั้บดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทนดว้ย แต่การที่ศาลไดก้ าหนดดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทน
ให้โดยน าบทบญัญตัิมาตรา 224 ประกอบกบัมาตรา 204 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาใช้บงัคบัในฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง น่าจะยงัไม่ถูกตอ้ง เพราะเงินค่าทดแทน
ความรับผิดในเร่ืองน้ีถือเป็นหน้ีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงได้มีบทบญัญติั
เร่ืองของดอกเบี้ ยจากการไม่ช าระหน้ีเงินไวเ้ป็นการเฉพาะแล้ว ศาลจึงสามารถน าบทบญัญติั
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยด์งักล่าวมาใชบ้งัคบักบักรณีดอกเบี้ยของเงินค่าทดแทน
ความรับผิดอย่างอ่ืนของรัฐหรือฝ่ายปกครอง กรณีที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติไวเ้ป็นการเฉพาะ 
ได้โดยตรง ไม่ใช่น ามาใชใ้นฐานะเป็นบทกฎหมายที่ใกลเ้คียงอยา่งยิง่ 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 

เพือ่ใหก้ารพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนแก่ผูเ้สียหายจากการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของหน่วยงานทางปกครอง หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้มีความถูกตอ้ง เหมาะสมและเป็นธรรมต่อผูเ้สียหายและสังคม ผูศ้ึกษา
ขอเสนอแนะแนวทางในการพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทน ดงัน้ี 

2.1 การพจิารณาก าหนดเงินค่าทดแทนแก่ผูเ้สียหายจากการกระท าที่ชอบดว้ยกฎหมาย
ของหน่วยงานทางปกครอง หรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง กรณีที่ไม่มี
กฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้ตอ้งก าหนดให้โดยพิจารณาจากความเสียหายจริงที่ผูเ้สียหายไดร้ับ
จากการกระท าของฝ่ายปกครอง 

2.2 คดีปกครองที่ผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานทางปกครองใหรั้บผดิชดใชเ้งินเพื่อความเสียหาย
ที่เกิดจากการด าเนินกิจการทางปกครองในเร่ืองที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะบญัญติัให้หน่วยงานทางปกครอง
ตอ้งรับผดิ แมผู้เ้สียหายจะฟ้องมาเป็นคดีพพิาทเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิด หากศาลเห็นว่าการกระท า
ของหน่วยงานทางปกครองดงักล่าวไม่เป็นการกระท าละเมิด แต่มีลกัษณะเป็นความรับผิดอยา่งอ่ืน 
ศาลควรพจิารณาต่อไปในฐานคดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง โดยน า
หลกัความรับผดิโดยปราศจากความผดิมาใชใ้นการพิจารณาเก่ียวกบัความรับผิดของหน่วยงานทางปกครอง 

2.3 กรณีที่มีการก าหนดเงินค่าทดแทนแก่ผูเ้สียหายโดยฝ่ายปกครองแลว้ ศาลควรน า
หลกัเกณฑก์ารก าหนดเงินค่าทดแทนที่ออกโดยฝ่ายปกครองมาใชป้ระกอบการพิจารณาก าหนดเงิน
ค่าทดแทนดว้ย โดยศาลตอ้งพิจารณาว่าเงินค่าทดแทนที่ฝ่ายปกครองก าหนดให้ถูกตอ้ง เหมาะสม
และเป็นธรรมตามความเสียหายจริงที่ผูเ้สียหายไดรั้บจากการกระท าของฝ่ายปกครองหรือไม่ 
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2.4 ไม่ควรน าหลกัเร่ืองการก าหนดค่าสินไหมทดแทนในความรับผิดทางละเมิด 
ตามมาตรา 438 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาใช้กับการก าหนดเงินค่าทดแทน
ในความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครอง 

2.5 กรณีที่ฝ่ายปกครองไม่จ่ายเงินค่าทดแทนแก่ผูเ้สียหาย หรือฝ่ายปกครองจ่ายเงิน
ค่าทดแทนแก่ผูเ้สียหายแลว้แต่เงินค่าทดแทนที่จ่ายใหน้ั้นไม่ถูกตอ้ง ไม่เหมาะสม หรือไม่เป็นธรรม 
ให้ผูเ้สียหายมีสิทธิได้รับดอกเบี้ ยของเงินค่าทดแทนที่ควรได้รับ หรือเงินค่าทดแทนที่ควรได้รับ
เพิม่ขึ้น แลว้แต่กรณี ตามบทบญัญติัในเร่ืองหน้ีแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
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