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บทคดัย่อ 
 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี มีวตัถุประสงคเ์พ่ือศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน 
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง การด าเนินการ
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีและการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย และแนวทางในการ
แก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด ในส่วนท่ีเก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาทความรับผิด          
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีเป็นการวจิยัเชิงคุณภาพ โดยศึกษาคน้ควา้เอกสาร และรวบรวมขอ้มูล
จากเอกสารต่าง ๆ ทั้งจากหนังสือ ต ารา วารสาร หนังสือพิมพ ์และส่ืออิเล็กทรอนิกส์อ่ืน ๆ รวมทั้งงานวิจยัและ
วทิยานิพนธ์ท่ีมีผูท้  าการวจิยัหรือท่ีมีผูร้วบรวมไว ้

 ผลการศึกษาพบว่า พระราชบัญญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจ ้าหน้าที่  พ.ศ. 2539 และ        
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี              
พ.ศ. 2539 ไม่ได้บัญญัติให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดและ
ประนีประนอมยอมความกนั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงไม่สามารถด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดได ้                     
ผูศึ้กษาขอเสนอแนวทางว่า ควรมีการแก้ไขปรับปรุงในส่วนของบทบัญญัติในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี         
วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน       
มีอ านาจในการน าข้อพิพาท เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน                   
เขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดเ้ท่าท่ีไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูแ่ละจะตอ้งไม่กระทบต่อ
ประโยชน์สาธารณะ และก าหนดใหอ้ายคุวามในการฟ้องคดีสะดุดหยดุอยู ่นบัแต่วนัท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายลงลายมือช่ือ
ยินยอมเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียจนถึงวนัท่ีสั่งจ าหน่ายขอ้พิพาทหรือวนัท่ีคู่กรณีท าสัญญาประนีประนอม     
ยอมความกนั รวมทั้งก าหนดให้มีระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงก าหนดรายละเอียดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการในการไกล่เกล่ีย   
ขอ้พิพาท  

 
 
 

ค าส าคญั  การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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Abstract 

 

 The purpose of the independent study is to study about the concepts, 

theories relating to the local administration, liabilities for wrongful act of officials,    
the conciliation of disputes, the conciliation of disputes in administrative case,             
the proceedings in the wrongful act of officials and the guideline to revise the 

provisions of law relevant to the liabilities of wrongful act in part of the conciliation 

of disputes concerning the liability for wrongful act of the local authority officials. 

This independent study is the qualitative research by means of the 

documentary research and gathering the information from the documents, consisting    
of the books, textbooks, the periodicals, the newspapers and other electronic media, 

including the research papers and thesis made by other researcher and the person 

collecting. 

Result of the research: the Act on Liability for Wrongful Act of Official 

B.E.2539 and the Regulation of the Office of Prime Minister on the rule of the 

proceedings concerning the liability for wrongful act of the officials B.E.2539 do not 

empower the local government to conciliate the wrongful act dispute and compromise. 

In consequence, the local government is unable to conciliate in the wrongful act.     

The author suggests revising the provisions of law in part of the Regulation of the 

Office of Prime Minister on the rule of the proceedings concerning the liability for 

wrongful act of the officials B.E.2539 by empowering the local officially to bring the 

wrongful act disputes of the local officials into the conciliation of the dispute process 

to the extent that this process is not against the existent laws and not affect the public 

interest. Moreover, the author suggests fixing the interrupted prescriptions since both 

parties sign into the conciliation process with the consent until disposing of the 

disputes or on the day the parties make a compromise contract and including to 

provide the Regulation of The Ministry of Interior on the conciliation the disputes 

concerning the liability for the wrongful act of the local authority officials which 

defining the rule and the method to conciliate disputes.        
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 การศึกษาค้นคว้าอิสระฉบับน้ีส า เ ร็จลุล่วงตามความประสงค์ของผู ้เขียนได้      
เน่ืองจากได้รับความกรุณาจากอาจารย์ท่ีปรึกษาท่ีมีพระคุณยิ่ง ผู ้เขียนขอกราบขอบพระคุณ 
ศาสตราจารย์ ดร.ธวชัชัย สุวรรณพานิช ซ่ึงรับเป็นอาจารย์ท่ีปรึกษาและเสียสละเวลาในการ             
ให้ค  าแนะน าทางวิชาการ และช้ีแนะแนวความคิดท่ีลึกซ้ึง ตลอดจนประสบการณ์อนัมีค่าของท่าน 
เพื่อน ามาใชเ้ป็นแนวทางในการเขียนการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี  

ผูเ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ ดร.วรรณวิภา  เมืองถ ้า กรรมการสอบการศึกษาอิสระ     
และอาจารยปั์ณณวิช ทพัภวิมล ซ่ึงไดก้รุณาให้ค  าแนะน าและตั้งขอ้สังเกต ท าให้ผูเ้ขียนไตร่ตรองปัญหา
ไดอ้ย่างรอบคอบและพฒันาแนวความคิดให้สมบูรณ์มากยิ่งข้ึน นอกจากน้ี ขอกราบขอบพระคุณ
คณาจารยต่์าง ๆ อนัผูเ้ขียนมิไดเ้อ่ยนาม ซ่ึงไดถ่้ายทอดความรู้ดา้นวิชาการแก่ผูเ้ขียน รวมทั้งไดแ้ต่งต ารา
ใหผู้เ้ขียนไดใ้ชเ้ป็นแหล่งศึกษา คน้ควา้อา้งอิง 

ผู้เขียนขอขอบพระคุณผู้บังคับบัญชาส านักงานเลขาธิการสภาผู ้ แทนราษฎร     
ส านกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินจงัหวดัสุราษฎร์ธานี และส านกังานส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน
จงัหวดักระบ่ี ตลอดจนกลัยาณมิตรทุกท่าน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง นายภทัรพล สืบสังข์ นางสาวจิตสุภา 
สาคร และนางสารภี ช้างพลี ซ่ึงไดใ้ห้ความช่วยเหลือและเป็นก าลงัใจดว้ยความปรารถนาดีเสมอมา 
ขอขอบคุณ นายบณัฑิต อุทาวงค ์และนายสมเกียรติ หะรังศรี ส าหรับความช่วยเหลือในการคน้ควา้
ขอ้มูลท่ีเป็นประโยชน์ และขอขอบคุณเพื่อนนกัศึกษาชั้นปริญญาโท สาขาวิชานิติศาสตร์ ทุกท่าน 
ซ่ึงมีมิตรไมตรีที่ดีต่อกนั ช่วยให้ก าลงัใจในการเรียนและท าให้บรรยากาศในการเรียนรู้เป็นไป       
ดว้ยความอบอุ่นและสนุกสนาน  

สุดท้ายน้ี ผู เ้ขียนขอกราบขอบพระคุณ คุณพ่อสมภักด์ิ  เจือกโวน้ และคุณแม่           
ยนิดี  เจือกโวน้ ซ่ึงช่วยสนบัสนุนในดา้นการศึกษามาตั้งแต่วยัเยาวจ์นกระทัง่ปัจจุบนั เป็นก าลงัแรงใจ  
และแรงผลกัดนัใหผู้เ้ขียนไดใ้ชค้วามรู้ความสามารถท่ีมีอยา่งเต็มศกัยภาพและเรียนรู้ท่ีจะพฒันาตนเอง
อยูเ่สมอ โดยหากการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีมีประโยชน์ในทางวิชาการ ผูเ้ขียนขอยกความดีทั้งหมด
แด่ศาสตราจารย ์ดร.ธวชัชยั  สุวรรณพานิช และกรรมการสอบการศึกษาอิสระ รวมทั้งกราบเป็นกตเวทิตา
แก่บิดา มารดา คณาจารย ์และผูมี้พระคุณทุกท่าน แต่หากการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ีมีความบกพร่อง
ประการใด ผูเ้ขียนขอนอ้มรับความผดิพลาดไวแ้ต่เพียงผูเ้ดียว 
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บทที ่ 1 

บทน ำ 
 
 

1.  ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 
 

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นราชการส่วนท้องถ่ินท่ีมีการด าเนินงานเป็นอิสระ    
จากราชการส่วนกลางแบ่งเป็น 5 รูปแบบ คือ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล เมืองพทัยา 
กรุงเทพมหานคร องค์การบริหารส่วนต าบล มีฐานะเป็นนิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายมหาชน 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นหน่วยงานของรัฐ ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 โดยเป็นองค์กรท่ีได้รับการกระจายอ านาจทางเขตแดน          
เพื่อรองรับการถ่ายโอนภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะ และมีอ านาจกระท าการในเร่ือง           
ท่ีไดรั้บมอบหมายจากรัฐ ปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภารกิจในการให้บริการประชาชน
หลายด้าน โดยมีเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงถือเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐเป็น     
ผูก้ระท าการแทน  

ในการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจเกิดกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ี   
จงใจหรือประมาทเลินเล่อกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงต่อหน่วยงานของรัฐหรือต่อบุคคลภายนอก 
เป็นเหตุให้หน่วยงานของรัฐหรือบุคคลภายนอกไดรั้บความเสียหาย ซ่ึงเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึน   
กบัทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐหรือเกิดความเสียหายกบับุคคลภายนอก เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง   
ซ่ึงมีหน้าท่ีรับผิดชอบดูแลทรัพยสิ์นดงักล่าวจะตอ้งรายงานต่อผูบ้งัคบับญัชาทราบตามล าดบัชั้น 
จนถึงหวัหนา้หน่วยงานซ่ึงเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทราบ จากนั้นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะด าเนินการแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด เพื่อหาตวัผูต้อ้งรับผิดและค่าสินไหมทดแทน
ท่ีตอ้งชดใช ้ เม่ือคณะกรรมการไดด้ าเนินการครบถว้นและเสนอความเห็นให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทราบ 
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นผูว้ินิจฉยัสั่งการวา่การกระท าละเมิดนั้นมีผูต้อ้งรับผิดชอบชดใชค้่าสินไหม
ทดแทนหรือไม่และเป็นจ านวนเท่าใด เม่ือมีค าวินิจฉัยแลว้ หน่วยงานตอ้งส่งส านวนการสอบสวน
ไปให้กระทรวงการคลังพิจารณา และส่งส าเนาสรุปผลการสอบสวนและการวินิจฉัยสั่งการ           
ให้จงัหวดัและกระทรวงมหาดไทยทราบ ในส่วนของเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดนั้น เม่ือหน่วยงาน     
แจง้ผลการวินิจฉยัพร้อมสิทธิการอุทธรณ์ให้เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดทราบแลว้ เจา้หน้าท่ีผูก้ระท า
ละเมิดสามารถใชสิ้ทธิอุทธรณ์ไดแ้ละหากไม่พอใจในผลการอุทธรณ์สามารถน าคดีข้ึนฟ้องศาลได ้ 
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จะเห็นได้ว่า กระบวนการด าเนินการทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครอง         
ส่วนทอ้งถ่ินมีความซับซ้อนและมีหลายขั้นตอน หากเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานขาดประสบการณ์ 
ขาดความรู้ความเช่ียวชาญ ย่อมส่งผลให้กระบวนการด าเนินการทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี         
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขาดมาตรฐานเดียวกนัและเกิดความล่าช้า อีกทั้งในบางกรณี เม่ือมี    
การกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึน การด าเนินกระบวนการทางละเมิด
ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี         
วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และกฎหมาย   
ท่ีเก่ียวข้อง อาจไม่เหมาะสมและไม่สอดคล้องกับหลักความยุติธรรม ซ่ึงมีสาเหตุส าคญัมาจาก
ขอ้จ ากดัในเร่ืองของการด าเนินการท่ีเป็นทางการและตอ้งปฏิบติัอยา่งเคร่งครัดตามตวับทกฎหมาย
และหนังสือสั่งการท่ีเก่ียวขอ้งท่ีใช้บงัคบัอยู่ ดงันั้น การแสวงหาเคร่ืองมือและกลไกข้ึนมาเพื่อใช้
เป็นทางเลือกในการระงับข้อพิพาททางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน              
ยอ่มสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของสังคมในปัจจุบนัท่ีตอ้งการความสะดวกรวดเร็วและเป็นธรรม       
อีกทั้งยงัช่วยกลัน่กรองขอ้พิพาททางละเมิดเล็ก ๆ น้อย ๆ ให้ระงบัลงได ้ซ่ึงหากน ามาใชใ้ห้เหมาะสม
จะส่งผลดีและรวดเร็วกว่าการด าเนินกระบวนการทางละเมิดและการฟ้องคดีตามปกติ อีกทั้ ง          
ยงัเป็นการช่วยลดปริมาณงานและงบประมาณของภาครัฐได ้

จากสภาพปัญหาของการด าเนินการทางละ เมิดของเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครอง          
ส่วนทอ้งถ่ินดงักล่าว ท าให้มีความจ าเป็นตอ้งหาเคร่ืองมือและกลไกเพื่อลดขั้นตอนและความล่าช้า
ในการด าเนินการทางละเมิด การไกล่เกล่ียข้อพิพาทจึงเป็นการระงับข้อพิพาททางเลือกท่ีมี        
ความเหมาะสมท่ีจะน ามาปรับใช ้โดยการระงบัขอ้พิพาททางเลือก หรือ Alternative dispute resolution 
(ADR) เป็นการระงบัขอ้พิพาทโดยวิธีการอ่ืนที่ไม่ใช่การฟ้องร้องด าเนินคดีในศาล ซ่ึงสามารถ
ด าเนินการควบคู่ไปกบักระบวนการยุติธรรมกระแสหลกั โดยไดรั้บความนิยมแพร่หลายมากยิ่งข้ึน 
เน่ืองจากสามารถลดขั้นตอนและปริมาณของการน าขอ้พิพาทท่ีไม่มีความจ าเป็นเขา้สู่กระบวนการ
ด าเนินการท่ีเป็นทางการ และใหผ้ลตรงตามความประสงคข์องคู่กรณี ส่งผลให้คู่กรณียนิยอมปฏิบติั
ตามขอ้ตกลงดว้ยความสมคัรใจ โดยในส่วนของการน าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นคดีปกครองนั้น 
ถือวา่เป็นเร่ืองท่ีน่าสนใจ เน่ืองจากคดีปกครองส่วนใหญ่มีลกัษณะเก่ียวขอ้งกบัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองและการใช้สิทธิเสรีภาพของประชน อย่างไรก็ตาม ในหลายประเทศ 
อาทิ สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดมี้การน าการระงบัขอ้พิพาททางเลือก
มาใช้ในคดีปกครองแลว้ ซ่ึงการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นจะเป็นการระงบัขอ้พิพาทท่ีมีคนกลางหรือ
บุคคลท่ีสามเข้ามามีบทบาทร่วมในการชักจูงคู่พิพาทให้หันหน้าเขา้หากนั ตลอดจนอาจจะตอ้ง    
เป็นผูเ้สนอแนะแนวทางแกไ้ขขอ้พิพาทซ่ึงเป็นท่ียอมรับของทั้งสองฝ่าย ดงันั้น การน ากระบวนการ
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ยุติธรรมทางเลือกมาใช้ เพื่อสร้างความสมานฉันท์ในสังคม และลดภาระในการด าเนินการ           
ทางละเมิดทั้ งของภาครัฐและภาคประชาชนโดยการไกล่เกล่ียข้อพิพาทถือเป็นมาตรการหน่ึง        
ในกระบวนการยุติธรรมทางเลือกท่ีท าให้คู่กรณีสามารถยุติปัญหา ลดความขดัแยง้ และท าให้เกิด  
ความพึงพอใจของทั้งสองฝ่าย รวมทั้งเป็นมาตรการท่ีสามารถลดขั้นตอน แกไ้ขความล่าช้าในการ
ด าเนินการ ช่วยประหยดังบประมาณของภาครัฐ และเป็นการอ านวยความยติุธรรมใหก้บัคู่พิพาท   

จากท่ีกล่าวมาข้างต้น ท าให้ผูศึ้กษามีความสนใจท่ีจะศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎี
เก่ียวกับการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครองตามแนวทางของกฎหมายไทยและกฎหมาย
ต่างประเทศ แล้วน ามาศึกษาถึงความเป็นไปได้ในการน ากระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทมาใช ้     
ในการระงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน       
ว่าจะสามารถท าได้ หรือไม่ เพียงใด พร้อมทั้ งเสนอแนวทางในการไกล่เกล่ียข้อพิพาทเก่ียวกับ   
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่อไป 
 

2.  วตัถุประสงค์กำรศึกษำ 
 

2.1  เพื่อศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน ความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท และการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง  

2.2  เพื่อศึกษาการด าเนินการทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีและการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท      
ในคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย  

2.3  เพื่อเสนอแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด  
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทความรับผิด    
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

3.  ขอบเขตของกำรศึกษำ 
 

การศึกษาวจิยัน้ี มุ่งศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน ความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี การไกล่เกล่ียข้อพิพาท และการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครอง            
ในระบบกฎหมายไทย และระบบกฎหมายต่างประเทศ ตลอดจนน าหลักกฎหมายของการ          
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองมาใช้กบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครอง  
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยศึกษาตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และ
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ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 และหนงัสือสั่งการท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อศึกษาถึงความเป็นไปไดใ้นการน ากระบวนการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทมาใช้ในการระงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และเสนอแนวทางในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

4.  ระเบียบวธิีวจิัย 
 

การศึกษาเร่ืองการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการศึกษาคน้ควา้เชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษา
คน้ควา้เอกสาร (Documentary Research) และรวบรวมขอ้มูลจากเอกสารต่าง ๆ ทั้งจากหนงัสือ ต ารา 
วารสาร หนงัสือพิมพ ์และส่ืออิเล็กทรอนิกส์อ่ืน ๆ รวมทั้งงานวิจยัและวทิยานิพนธ์ท่ีมีผูท้  าการวิจยั
หรือท่ีมีผูร้วบรวมไว ้หลงัจากนั้นน ามาศึกษาวิเคราะห์ สังเคราะห์ ประเมินผล และแปรผลจากเอกสาร
ทั้งหมด เพื่อเสนอแนวทางท่ีเหมาะสมในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด    
ของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 

5.  ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 
 

   5.1  ท าให้ทราบแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการปกครองทอ้งถ่ิน ความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท และการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครอง  

 5.2  ท าให้ทราบการด าเนินการทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีและการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท   
ในคดีปกครองในระบบกฎหมายไทย  

 5.3  น ามาใชเ้ป็นแนวทางในการแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทความรับผิด    
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

 

 



 

บทที ่ 2 

แนวคดิและทฤษฎเีกี่ยวกบัการปกครองท้องถิ่น  
ความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่รัฐ การไกล่เกลีย่ข้อพพิาท          

และการไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในคดีปกครอง  
 
 

การระงบัขอ้พิพาททางเลือก หรือ Alternative dispute resolution (ADR) เป็นการระงบั
ขอ้พิพาทโดยวิธีการอ่ืนท่ีไม่ใช่การฟ้องร้องด าเนินคดีในศาล ซ่ึงสามารถด าเนินการควบคู่ไปกบั
กระบวนการยุติธรรมกระแสหลกั โดยได้รับความนิยมแพร่หลายมากยิ่งข้ึน เน่ืองจากสามารถ       
ลดขั้นตอนและปริมาณของการน าข้อพิพาทท่ีไม่มีความจ าเป็นเข้าสู่กระบวนการด าเนินการ             
ท่ีเป็นทางการ ประหยดัเงิน ประหยดัเวลา และให้ผลตรงตามความประสงค์ของคู่กรณี ส่งผลให้
คู่กรณียินยอมปฏิบติัตามขอ้ตกลงดว้ยความสมคัรใจ โดยในส่วนของการน ามาใช้ในคดีปกครองนั้น        
ถือวา่เป็นเร่ืองท่ีน่าสนใจ เน่ืองจากคดีปกครองส่วนใหญ่มีลกัษณะเก่ียวขอ้งกบัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครองและการใชสิ้ทธิเสรีภาพของประชน อยา่งไรก็ตาม ในหลายประเทศได้
มีการน าการระงบัขอ้พิพาททางเลือกมาใชใ้นคดีปกครองแลว้ 

 

1.  แนวคดิเกีย่วกบัการปกครองท้องถิ่น 
 
การปกครองทอ้งถ่ินเป็นรูปแบบการปกครองท่ีถือเป็นรากฐานการปกครองระบอบ

ประชาธิปไตย โดยเป็นการแบ่งเบาภาระของรัฐบาลในการบริหารประเทศ เน่ืองจากประชาชน     
ในแต่ละท้องถ่ินย่อมมีความต้องการท่ีแตกต่างกัน การปกครองท้องถ่ินจึงสามารถสนองตอบ    
ความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินและเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมทางการเมือง
การปกครอง 
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1.1  ความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
 การปกครองทอ้งถ่ินมีลกัษณะเป็นการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ิน อนัเป็นการ

แบ่งเบาภาระหน้าท่ีและความรับผิดชอบของรัฐบาลในการท่ีจะสนองตอบความตอ้งการให้กับ
ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ โดยการปกครองทอ้งถ่ินมีวตัถุประสงค์1 ดงัน้ี  

1) ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล ในการบริหารประเทศจ าตอ้งอาศยังบประมาณ
เป็นหลัก หากงบประมาณจ ากัดภารกิจท่ีจะต้องบริการให้กับชุมชนต่างๆ อาจไม่พอเพียง           
ดังนั้น หากมีหน่วยการปกครองท้องถ่ินเกิดข้ึน หน่วยการปกครองท้องถ่ินนั้น ๆ ก็จะมีรายได ้         
มีงบประมาณของตนท่ีจะด าเนินการสร้างความเจริญให้กับท้องถ่ินได้ การปกครองท้องถ่ิน            
จึงเป็นการแบ่งเบาภาระทั้งทางดา้นการเงิน ตวับุคคล ตลอดจนเวลาท่ีใชใ้นการด าเนินงาน 

2) การตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน เน่ืองจากหน่วยการ
ปกครองท้องถ่ินจะมีการเลือกตั้ง ดงันั้น ประชาชนมีความประสงค์เช่นไรก็สามารถแสดงความ
ตอ้งการไดเ้สมอ การปกครองทอ้งถ่ินจึงถือไดว้า่เป็นหน่วยการปกครองท่ีสนองตอบความตอ้งการ 
และท าใหป้ระชาชนไดมี้โอกาสเขา้มีส่วนร่วมทางการเมืองการปกครองได ้

3) เป็นประโยชน์ในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของท้องถ่ิน แต่ละท้องถ่ิน     
จะได้มีโอกาสในการก าหนดนโยบาย และการควบคุมให้เป็นไปตามนโยบายท่ีทอ้งถ่ินตอ้งการ 
และในบรรดานโยบายดงักล่าวนั้นย่อมเป็นความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินท่ีจะให้ไดม้าซ่ึงความ
เจริญทางเศรษฐกิจและสังคมของทอ้งถ่ิน  

4) เป็นประโยชน์ต่อการพฒันาทางการเมือง การปกครองทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองมือ
ส าคญัท่ีจะพฒันาทางการเมือง ท าให้เกิดการเรียนรู้และมีความเขา้ใจในระบบการเมือง รู้ถึงการ    
เข้ามามีบทบาทหรือส่วนร่วมทางการเมือง ทั้ งน้ี เน่ืองจากระบบการปกครองท้องถ่ินจะต้องมี      
การเลือกตั้ง มีระบบพรรคการเมืองระดบัทอ้งถ่ิน มีการต่อสู้และการแข่งขนัทางการเมืองการปกครอง
ทอ้งถ่ินจึงถือไดว้า่เป็นสถาบนัฝึกสอนประชาธิปไตยใหก้บัประชาชน  

1.2  หลกัการพืน้ฐานของของการปกครองท้องถิ่น 

1.2.1  หลักการแบ่งอ านาจปกครอง 
หลักการแบ่งอ านาจปกครอง หมายถึง หลักการท่ีการบริหารราชการ

ส่วนกลางไดจ้ดัแบ่งอ านาจวินิจฉัยและสั่งการบางส่วนไปให้ขา้ราชการในส่วนภูมิภาค โดยให้มี
อ านาจในการใชดุ้ลพินิจ ตดัสินใจ แกไ้ขปัญหา ตลอดจนริเร่ิมได ้ในกรอบแห่งนโยบายท่ีไดว้างไว ้

                                                        
1 ประทาน  คงฤทธิศึกษากร  การปกครองท้องถ่ิน  พมิพค์ร้ังท่ี 3  กรุงเทพมหานคร  สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์  

2535  หนา้ 12-13 
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โดยหลกัการแบ่งอ านาจปกครองมีลกัษณะส าคญั2 ดงัน้ี 
1)   เป็นการบริหารโดยใช้เจ้าหน้าท่ีท่ีได้รับการแต่งตั้งไปจากส่วนกลาง      

ไปประจ าตามเขตการปกครองในส่วนภูมิภาคทุกแห่ง และเจา้หน้าท่ีเหล่าน้ีก็อยู่ในระบบการบริหาร   
งานบุคคลของรัฐบาลกลางอนัเดียวกนั 

2)   เป็นการบริหารโดยใชง้บประมาณซ่ึงส่วนกลางเป็นผูอ้นุมติัและควบคุม        
ใหเ้ป็นไปตามวธีิการงบประมาณแผน่ดิน 

3)   เป็นการบริหารภายใตน้โยบายและวตัถุประสงคข์องรัฐบาลกลาง 
หากแบ่งประเภทของการแบ่งอ านาจโดยยึดถือความเด็ดขาดในการ   

แบ่งอ านาจแลว้ อาจจ าแนกประเภทของการแบ่งอ านาจออกไดเ้ป็น 2 ประเภท3 คือ 
1)   การแบ่งแยกอ านาจเด็ดขาด คือ องค์กรหน่ึงองค์กรใดใช้อ านาจใด   

อ านาจหน่ึงแต่เพียงอ านาจเดียว  
2)   การแบ่งแยกอ านาจไม่เด็ดขาด คือ องคก์รหน่ึงองค์กรใดใช้อ านาจหน่ึง

เป็นหลกั แต่อาจใชอ้  านาจอ่ืนเป็นอ านาจรองลงไปได ้ 
หลักการแบ่งอ านาจปกครองน้ี ถูกน ามาใช้กับรูปแบบของรัฐท่ีมีการจดั

ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินด้วยหลักการรวมอ านาจท่ีประสบปัญหาในการด าเนินงาน           
ดว้ยเหตุท่ีวา่ การรวมอ านาจปกครองไวท่ี้ส่วนกลางทั้งหมด ยอ่มท าให้การด าเนินการต่าง ๆ ของรัฐ
เป็นไปอย่างไม่ทัว่ถึงอย่างเท่าเทียมกนัทั้งประเทศและในบางคร้ังก็เป็นไปอย่างล่าช้า จึงไดมี้การ    
ขยายหลักการรวมอ านาจการปกครองออกไปเป็นการแบ่งอ านาจการปกครองให้ส่วนภูมิภาค         
โดยมีการมอบอ านาจในการวินิจฉยัสั่งการบางส่วนให้แก่เจา้หน้าท่ีของส่วนกลางท่ีออกไปประจ า
ในการปกครองต่าง ๆ ของประเทศ แต่เจา้หนา้ท่ีนั้นยงัคงเป็นเจา้หนา้ท่ีของส่วนกลางและอยูภ่ายใต้
การบงัคบับญัชาของส่วนกลาง4   

1.2.2  หลักการกระจายอ านาจปกครอง 
หลกัการกระจายอ านาจปกครองเป็นการกระท าหรือมาตรการท่ีรัฐบาลกลาง

หรือการบริหารราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาคไดม้อบอ านาจให้ทอ้งถ่ินจดัท ากิจการหรือ
การบริการสาธารณะบางเร่ืองภายในเขตของแต่ละทอ้งถ่ิน หรือโอนภารกิจการบริการสาธารณะ
บางกิจการจากรัฐไปใหห้น่วยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

                                                        
2 โกวทิย ์ พวงงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย  พมิพค์ร้ังท่ี  6  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  2550  หนา้ 35  
3 มานิตย ์ จุมปา  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1  พมิพค์ร้ังท่ี 4  กรุงเทพมหานคร  จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั  2556  

หนา้ 71-72 
4 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง  พมิพค์ร้ังท่ี 2  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  2553  หนา้ 65 
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หลักการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นหลกัการ            
เปิดโอกาสให้แต่ละทอ้งถ่ินดูแลจดัการปัญหาของตนเองในระดบัทอ้งถ่ิน ท าให้สามารถตอบสนอง            
ความตอ้งการของแต่ละทอ้งถ่ินได ้ 

หลกัการกระจายอ านาจตั้งอยูบ่นพื้นฐานประโยชน์ส าคญั 5 ประการ5 ดงัน้ี 
1) แบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลางหรือหน่วยบริหารราชการส่วนกลาง 
2) ปัญหาในทอ้งถ่ินไดรั้บการแก้ไขปรับปรุงไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและ

เป็นไปตามความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน 
3) ส่งเสริมให้คนในท้องถ่ินได้แสดงความสามารถ และพฒันาบทบาท

ตนเองในการดูแลรับผดิชอบทอ้งถ่ินของตนเอง 
4) เป็นการส่งเสริมและพฒันาการเมืองในระดบัทอ้งถ่ิน อนัเป็นรากฐาน

ของระบอบประชาธิปไตย และเป็นพื้นฐานส าคญัให้คนในทอ้งถ่ินไดก้า้วข้ึนไปดูแลปัญหาระดบัชาติ 
5) เป็นการเสริมสร้างความมัน่คงและความเขม้แข็งให้แก่ชุมชนท่ีจะท าให้

ประชาชนมีคุณภาพและมีบทบาทในการจดัการดูแลชุมนทอ้งถ่ินของตนเอง 
หลกัการกระจายอ านาจการปกครอง มีลกัษณะส าคญั6 ดงัน้ี 
1)   ไดรั้บการจดัตั้งข้ึนโดยผลแห่งกฎหมาย  
2)   มีการเลือกตั้งสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทั้งหมด 
3)   มีอ านาจอิสระในการบริหารงาน จดัท ากิจกรรม และวนิิจฉยัสั่งการไดเ้อง

พอสมควรดว้ยงบประมาณและเจา้หนา้ท่ีของตนเอง 
4)   หน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ตอ้งมีอ านาจในการจดัเก็บรายได ้เพื่อเป็นค่าใชจ่้าย

ในการด าเนินกิจการต่าง ๆ 
การกระจายอ านาจสามารถจ าแนกได ้2 แบบ7 คือ การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี 

กบัการกระจายอ านาจทางกิจการ 
1)   การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี หรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกกนัวา่ การกระจายอ านาจ

ทางเขตแดน มีที่มาจากแนวคิดทางการเมืองซ่ึงเน้นความส าคญัของการเลือกตั้ง โดยเห็นว่า             
หากเจ้าหน้าท่ีท่ีท าการบริหารหรือปกครองท้องถ่ินได้รับการแต่งตั้ งจากส่วนกลาง ก็จะเป็น        
การปกครองแบบรวมอ านาจมิใช่การกระจายอ านาจ ดังนั้ น การกระจายอ านาจทางพื้นท่ีต้องมี         

                                                        
5 ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี  ความรู้เก่ียวกับการกระจายอ านาจ  กรุงเทพมหานคร  ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี  

2548  หนา้ 1 
6 โกวทิย ์ พวงงาม  การปกครองท้องถ่ินไทย  หนา้ 36 
7 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง  หนา้ 63-64 
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การจดัตั้งองค์กรปกครองทางเขตแดน เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีการเลือกตั้งผูบ้ริหาร      
มี เจ้าหน้าท่ีท้องถ่ินท่ีเป็นอิสระจากส่วนกลางไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง                
แต่จะอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของส่วนกลาง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็จะจดัท ากิกรรมต่าง ๆ 
ดว้ยตนเองและมีงบประมาณของตน เพื่อใชใ้นการจดัท ากิจกรรมเหล่านั้น 

2)   การกระจายอ านาจทางกิจการ หรืออีกนยัหน่ึงท่ีเรียกกนัว่าการกระจาย
อ านาจบริหารทางบริการ เป็นวิธีการกระจายอ านาจโดยมอบบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง             
ให้องค์การซ่ึงมิได้อยู่ในสังกดัของส่วนกลางรับไปจดัท าดว้ยเงินทุนและเจา้หน้าท่ีขององค์การ
นั้นเองบริการสาธารณะท่ีแยกมาจดัท านั้น อาจเป็นบริการสาธารณะทางดา้นเศรษฐกิจ สังคม กีฬา 
หรือวฒันธรรม วิธีการกระจายอ านาจทางกิจการน้ีไม่ใช่การกระจายอ านาจปกครอง แต่เป็นการ    
มอบให้องค์การของรัฐบาลปัดท าบริการสาธารณะโดยแยกออกมาเป็นนิติบุคคลต่างหากจากรัฐ                
มีทรัพยสิ์นของตนเองและมีผูบ้ริหารของตนเอง โดยนิติบุคคลกระจายอ านาจน้ีจะตอ้งอยู่ภายใต ้      
การก ากบัดูแลของรัฐเท่านั้น 

หลกัการแบ่งอ านาจปกครองแตกต่างกบัหลกัการกระจายอ านาจปกครอง            
ในสาระส าคญั8 ดงัต่อไปน้ี 

1)   การจัดระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาคตามหลักการแบ่งอ านาจ
ปกครองนั้น เป็นการจดัระเบียบราชการบริหารตามหลกัการรวมอ านาจปกครอง มิใช่ตามหลกัการ
กระจายอ านาจปกครองใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เพราะการมอบอ านาจหนา้ท่ีให้แก่เจา้หนา้ท่ีของราชการ
บริหารส่วนกลางในส่วนภูมิภาคเป็นแต่เพียงการมอบอ านาจวินิจฉยัสั่งการบางอยา่งจากส่วนกลาง
ไปให้เจา้หน้าท่ีจากส่วนกลางท่ีเป็นหัวหนา้ในส่วนภูมิภาคเท่านั้น อ านาจบงัคบับญัชาและวินิจฉัย
สั่งการขั้นสุดทา้ยยงัอยู่กบัราชการบริหารส่วนกลาง แต่ตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองเป็น
การตดัอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการบางส่วนจากราชการบริหารส่วนกลางไปมอบให้แก่เจา้หน้าท่ี            
ส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงมิใช่หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง เพื่อให้ท้องถ่ินด าเนินกิจการได้เอง
โดยตรง ไม่ตอ้งอยูใ่ตก้ารบงัคบับญัชาสั่งการของราชการบริหารส่วนกลาง 

2)   เจ ้าหน้าที่ในส่วนภูมิภาคเป็นหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรม                  
อนัเป็นราชการบริหารส่วนกลาง ซ่ึงราชการบริหารส่วนกลางเป็นผูแ้ต่งตั้งและถอดถอนทั้งส้ิน              
ส่วนเจา้หน้าที่ของราชการบริหารส่วนทอ้งถิ่นตามหลกัการกระจายอ านาจปกครองมิได้              
เป็นเจา้หน้าท่ีของราชการบริหารส่วนกลาง แต่เป็นเจา้หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินนั้น       
การแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีส่วนภูมิภาคก็ถือหลกัการแต่งตั้งเป็นเกณฑ์ ไม่ถือหลกัการเลือกตั้งเหมือนกบั

                                                        
8 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 65 
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การกระจายอ านาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน ซ่ึงตามหลกัการเป็นผูท่ี้ไดรั้บเลือกตั้งจากราษฎรในทอ้งถ่ินนั้นเอง  
1.2.3  หลักนิติรัฐ 

หลกันิติรัฐถือก าเนิดข้ึนมาจากระบบเสรีนิยมในทางการเมืองท่ีความมุ่งหมาย
ท่ีจะให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพแก่บุคคลในการท่ีจะไม่ถูกล่วงละเมิดสิทธิโดยรัฐ9 ในนิติรัฐ     
การกระท าของรัฐทุกอยา่งตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจหรืออธิบายดว้ยกฎหมายได ้รัฐจะตอ้งผกูพนักบั
กฎหมายและใชอ้ านาจภายใตก้ฎหมาย นิติรัฐมีเป้าหมายในการก าหนดขอบเขตของการใชอ้  านาจรัฐ
และอ านาจปกครอง เพื่อประโยชน์แก่เสรีภาพของปัจเจกชน เป็นสังคมท่ีปกครองโดยกฎหมาย  

หลกันิติรัฐเรียกร้องให้มีการก าหนดนิติสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกบัประชาชน   
ในรูปของกฎหมายท่ีบงัคบัเป็นการทัว่ไป ทั้งน้ี เพื่อให้ประชาชนจะไดค้าดหมายไดล่้วงหนา้ก่อนท่ี    
จะกระท าการใด ๆ ลงไปว่ากฎหมายตอ้งการให้ตนประพฤติปฏิบติัอย่างไร การก าหนดกฎเกณฑ ์    
ท่ีมีผลทัว่ไปดงักล่าวจะก าหนดโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่ได ้เวน้แต่องคก์รฝ่ายปกครอง
จะได้รับมอบหมายอ านาจจากรัฐสภาให้ก าหนดกฎเกณฑ์ในรายละเอียดซ่ึงอยู่ในกรอบท่ีองค์กร       
ฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราไวล่้วงหน้าแล้วในรูปกฎหมายหรือได้รับมอบหมายอ านาจให้ออกค าสั่ง
เพื่อท่ีจะบงัคบัการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายท่ีไดป้ระกาศใหรู้้ล่วงหนา้10 โดยสาระส าคญัของหลกันิติรัฐ 
สามารถแบ่งออกเป็น 3 ประการ11 คือ 

1)   บรรดาการกระท าทั้งหลายขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะต้องชอบ  
ด้วยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารจะมี
อ านาจสั่งการใหร้าษฎรกระท าการหรือละเวน้ไม่กระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใดไดต่้อเม่ือมีบทบญัญติั
แห่งกฎหมายใหอ้ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ และจะตอ้งใชอ้  านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้

2)   บรรดากฎหมายทั้ งหลายท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบัญญัติได้ตราข้ึน 
จะตอ้งชอบด้วยรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายท่ีให้อ านาจแก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหาร
ล่วงล ้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรนั้ นจะต้องมีข้อความระบุไว้อย่างชัดเจน
พอสมควรวา่ให้องคก์รของรัฐฝ่ายบริหารองคก์รใดมีอ านาจล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพ
ของราษฎรได้ในกรณีใดและภายในขอบเขตอย่างใด และกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งไม่ให้อ านาจ      
แก่องค์กรของรัฐฝ่ายบริหารล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรเกินขอบเขตแห่ง     
ความจ าเป็นเพื่อธ ารงรักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์สาธารณะ 

 

                                                        
9 มานิตย ์ จุมปา  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1  หนา้ 75 
10 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง  หนา้ 298 
11 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง  พมิพค์ร้ังท่ี 20  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  2556  หนา้ 66 
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3)   การควบคุมไม่ให้การกระท าขององค์กรของรัฐฝ่ายบริหารขัดต่อ
กฎหมาย หรือการควบคุมไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญจะตอ้งเป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รของ
รัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารและองค์กรของรัฐฝ่ายนิติบญัญติั 
โดยองค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายหรือ
องค์กรของรัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหน้าท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององค์กร
ของรัฐฝ่ายบริหารอาจจะเป็นองคก์รของรัฐ ฝ่ายตุลาการอีกองคก์รหน่ึงแยกต่างหากจากองคก์รของ
รัฐฝ่ายตุลาการซ่ึงท าหนา้ท่ีพิจารณาพิพากษาคดีแพง่และคดีอาญา จะเห็นไดว้า่ ในนิติรัฐ การกระท า
ของรัฐทุกอย่างตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย และมีการควบคุมความมิชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ของรัฐดว้ย  

1.2.4  หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 
หลักคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเป็นหลกัย่อยของรัฐนิติรัฐ

หลกัหน่ึง เพื่อความเป็นอิสระของปัจเจกชนในการพฒันาบุคลิกภาพของแต่ละคน การท่ีนิติรัฐให้
ฝ่ายปกครองต้องอยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายมีผลท าให้เกิดการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนข้ึนมา เพราะหากไม่มีหลกัดงักล่าวฝ่ายปกครองซ่ึงมีอ านาจรัฐอาจใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ
หรือใชอ้ านาจในลกัษณะเกินเลยต่อความจ าเป็นซ่ึงจะก่อให้เกิดปัญหากบัประชาชนได้12 รัฐจึงตอ้ง
ให้ความเคารพต่อแดนของสิทธิและเสรีภาพของปัจเจกบุคคล การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพ
ของปัจเจกบุคคลโดยอ านาจรัฐจะกระท าไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายซ่ึงผ่านความเห็นชอบจากตวัแทน
ประชาชนให้อ านาจกระท าการดงักล่าว หากพิจารณาหลกัคุม้ครองสิทธิเสรีภาพกบัการควบคุม   
ฝ่ายปกครองแลว้ อาจกล่าวไดว้า่ ฝ่ายปกครองเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวพนักบัประชาชนมากท่ีสุด 
ดังนั้ น การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจึงมีโอกาสท่ีจะกระทบสิทธิของประชาชนมากเช่นกัน         
ขอ้เรียกร้องจากหลกัคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจึงเรียกร้องให้สามารถควบคุมตรวจสอบการกระท า    
ของฝ่ายปกครองได ้ซ่ึงการควบคุมฝ่ายปกครองอาจเป็นการควบคุมภายในฝ่ายปกครอง หรืออาจเป็น
การควบคุมโดยองค์กรภายนอกก็ได้ แต่การท่ีจะท าให้หลกัคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
บรรลุความมุ่งหมายในการคุ้มครองสิทธิได้นั้ น จะต้องให้สิทธิแก่ประชาชนท่ีถูกละเมิดสิทธิ
สามารถเขา้ถึงองคก์รตุลาการได ้ดงันั้น การท่ีประชาชนสามารถเขา้ถึงองคก์รตุลาการไดย้่อมเป็น
หลกัประกนัสิทธิของประชาชนไดว้า่ องคก์รตุลาการจะพิจารณาเร่ืองของตนอยา่งถูกตอ้งและเป็นธรรม
โดยปราศจากการมีอิทธิพลขององคก์รอ่ืน ๆ13 

                                                        
12 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง   หนา้ 298 
13 บรรเจิด  สิงคเนติ  หลกักฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมฝ่ายปกครอง  กรุงเทพมหานคร  วญิญูชน  2548  หนา้ 20-21 
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1.2.5   หลักการบริหารกจิการบ้านเมืองทีด่ี 
หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีหรือหลักธรรมาภิบาล เป็นแนวคิด     

เชิงสากลท่ีได้รับการยอมรับว่าเป็นหลกัการท่ีเก้ือหนุนสังคมประชาธิปไตย การสร้างการจดัการ
บา้นเมืองท่ีดีให้มีลกัษณะธรรมาภิบาลจึงมีความส าคญัยิ่ง กล่าวคือ ธรรมาภิบาลย่อมสร้างความ
มัน่คงให้กบัประชาธิปไตย และลดการทุจริตได้ อีกทั้งจะน ามาซ่ึงการพฒันาเศรษฐกิจให้เติบโต 
และมีสังคมท่ีดีข้ึน14 ธรรมาภิบาลจึงหมายถึง การปกครอง การบริหาร การจัดการ ควบคุมดูแล    
กิจการต่าง ๆ ให้เป็นไปในครรลองคลองธรรม หรือกล่าวอีกนัยหน่ึงหมายถึง การบริหารกิจการ
บ้านเมืองและสังคมท่ีดีอันเป็นแนวทางในการจดัระเบียบให้สังคม รัฐ ภาคธุรกิจเอกชนและ        
ภาคประชาชน เพื่อเป็นกลไกให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการวางระบบโครงสร้าง        
โดยมีการปลูกฝังจิตส านึก ตอ้งไม่ทุจริต ไม่ประพฤติมิชอบ ส าหรับการเสริมสร้างธรรมาภิบาล     
ในการบริหารจัดการประเทศจะมุ่งให้ความส าคัญกับการพัฒนาศักยภาพของคนในทุกกลุ่ม          
ทุกภาคส่วนของสังคมไทยให้มีพื้นฐานทางจิตใจท่ียึดมัน่ในคุณธรรม มีความซ่ือสัตยสุ์จริตและ      
มีความรอบรู้ อนัเป็นเง่ือนไขท่ีจะท าให้เกิดการประพฤติปฏิบติัตนได้อย่างมีเหตุมีผล รู้จกัสิทธิ 
หนา้ท่ี และความรับผิดชอบในฐานะพลเมืองไทยตามระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุข สามารถผนึกพลงัเป็นเครือข่ายท่ีเขม้แขง็ มีบทบาทและมีส่วนร่วมในการขบัเคล่ือน
การบริหารจดัการและพฒันาประเทศเพิ่มข้ึน พร้อมทั้งการให้ความส าคญักบัการเสริมสร้างความ
แขง็แกร่งให้กบัระบบโครงสร้างกลไกและกระบวนการบริหารจดัการประเทศบนหลกัธรรมาภิบาล
และประชาธิปไตยท่ีเปิดกวา้งให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วม15 หลกัการพื้นฐานของการสร้างธรรมาภิบาล
มีองคป์ระกอบ16 ดงัน้ี 

1)  หลกันิติธรรม คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ให้ทนัสมยั
และเป็นธรรม ตลอดจนเป็นท่ียอมรับของสังคมและสมาชิกไม่เลือกปฏิบติั โดยสังคมยนิยอมพร้อมใจ
ปฏิบติัตามกฎหมายและกฎขอ้บงัคบัเหล่านั้น เป็นการปกครองภายใตก้ฎหมาย มิใช่ตามอ าเภอใจ
หรือตามอ านาจของตวับุคคล 

2)  หลกัความโปร่งใส คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสารอยา่งตรงไปตรงมา และสามารถตรวจสอบความถูกตอ้งได ้โดยการปรับปรุงระบบและกลไก
การท างานขององคก์รให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารหรือเปิดให้ประชาชนสามารถ

                                                        
14 สถาบนัพระปกเกลา้  ตัวชีว้ดัธรรมาภิบาล  กรุงเทพมหานคร  สถาบนัพระปกเกลา้  2546  หนา้ III 
15 สุภาวณีย ์ อมรจิตสุวรรณ  การควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติหน้าท่ี ความชอบด้วยกฎหมาย  และความเหมาะสมของ

การตราเทศบัญญติัในประเทศไทย  ดุษฎีนิพนธ์ปริญญานิติศาสตรดุษฎีบณัฑิต  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2553  หนา้ 72 
16 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 77 - 78 
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เข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวก ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและประเมินผล            
ท่ีมีประสิทธิภาพซ่ึงจะเป็นการสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั เพื่อช่วยให้การท างานของภาครัฐ 
และภาคเอกชนปลอดจากการทุจริตคอร์รัปชัน่  

3)  หลักการมีส่วนร่วม คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมท่ีประชาชน         
มีส่วนร่วมรับรู้และร่วมเสนอความเห็นในการตดัสินใจส าคญั ๆ ของสังคม โดยเปิดโอกาสให้ประชาชน
มีช่องทางในการเขา้มามีส่วนร่วม รับรู้ ร่วมคิด ร่วมเสนอ ความเห็นในการตดัสินใจในปัญหาส าคญั
ของประเทศในดา้นต่าง ๆ  

4) หลกัความรับผดิชอบตรวจสอบได ้คือ หลกัการท่ีผูบ้ริหาร คณะขา้ราชการ 
ทั้งฝ่ายการเมืองและขา้ราชการประจ าตอ้งตั้งใจปฏิบติัภารกิจตามหนา้ท่ีอยา่งดียิ่งโดยมุ่งให้บริการ
แก่ผูม้ารับบริการเพื่ออ านวยความสะดวกต่าง ๆ มีความรับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าท่ี     
การงานท่ีตนรับผดิชอบอยูแ่ละพร้อมท่ีจะปรับปรุงแกไ้ขไดท้นัท่วงที  

5)  หลกัความคุม้ค่า คือ หลกัการท่ีผูบ้ริหารจะตอ้งตระหนกัรู้วา่ มีทรัพยากร
ค่อนขา้งจ ากดั ดงันั้น ในการบริหารจดัการจึงจ าเป็นจะตอ้งยึดหลกัความประหยดัและความคุม้ค่า 
ซ่ึงจ าเป็นจะตอ้งตั้งจุดมุ่งหมายไปท่ีผูรั้บบริการหรือประชาชนโดยส่วนรวม อนัเป็นการบริหาร
จดัการและการใชท้รัพยากรท่ีมีจ ากดัใหเ้กิดประโยชน์คุม้ค่าเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม 

6)   หลกัคุณธรรม คือ การยึดถือและเช่ือมัน่ในความถูกตอ้ง โดยการรณรงค์
เพื่อสร้างค่านิยมท่ีดีงามให้ผูป้ฏิบติังานในองคก์รหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบติั ไดแ้ก่ มีความซ่ือสัตย์
สุจริต จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวนิยั และเคารพในสิทธิของผูอ่ื้น 

1.2.6 หลักการจัดท าบริการสาธารณะ 
บริการสาธารณะท่ีเก่ียวข้องกับภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

และสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะเป็นกิจการ    
ท่ีเป็นไปเพื่อสนองความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินท่ีสามารถแยกออกหรือมีลกัษณะแตกต่างไป  
จากทอ้งถ่ินอ่ืน หรือกิจการท่ีใกลชิ้ดกบัคนในทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ การให้บริการท่ีเก่ียวขอ้งกบัชีวิตของคน
ในทอ้งถ่ิน เช่น การฌาปนกิจ การจดัให้มีน ้ าสะอาด ไฟฟ้า การดูแลท่ีสาธารณะในเขตทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
นอกจากน้ียงัมีบริการสาธารณะบางประเภทท่ีรัฐและทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัดูแล โดยมีการแบ่งหนา้ท่ี
และความรับผิดชอบในการด าเนินการ ทั้งน้ี เน่ืองมาจากการบริการสาธารณะดงักล่าวเป็นเร่ืองท่ี
เก่ียวขอ้งกบัประโยชน์มหาชนและประโยชน์ของคนในทอ้งถ่ิน เช่น การจดัการศึกษา ความตอ้งการ
บริการทางดา้นการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นความตอ้งการของคนส่วนรวมทั้งประเทศ รัฐจึงตอ้งมีการก าหนด
หลกัเกณฑ์ซ่ึงเป็นมาตรฐานการศึกษาของคนในประเทศ ในขณะเดียวกนั การศึกษาในชั้นประถม    
ก็เป็นความตอ้งการของคนในทอ้งถ่ินแต่ละแห่งท่ีมีความแตกต่างกนัไป ดงันั้น จึงเป็นหนา้ท่ีของทอ้งถ่ิน
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ท่ีจะจดัท าในส่วนน้ี ส่วนการศึกษาระดบัสูงข้ึนไปเป็นการจดักิจการท่ีตอ้งใช้เงินทุนจ านวนมาก    
และบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถระดบัสูงจึงเป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการ เป็นตน้17 

 

2.  แนวคดิเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าทีรั่ฐ 
 
ในอดีตประเทศไทยยึดหลักว่ารัฐและเจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิดในการใช้อ านาจ           

ต่อราษฎร เวน้แต่เขา้กรณีท่ีกฎหมายยกเวน้ไว ้ต่อมาแนวคิดดงักล่าวไดเ้ปล่ียนแปลงไป เจา้หน้าท่ี
ของรัฐท่ีกระท าการละเมิดตอ้งรับผิดตามกฎหมาย เน่ืองจากรัฐมีภารกิจหน้าท่ีในการจดัท าบริการ
สาธารณะต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ส่วนรวมเพิ่มมากข้ึน จึงมีโอกาสท่ีการกระท าของรัฐจะก่อให้เกิด
ความเสียหายต่อเอกชนไดม้ากข้ึน การท่ีรัฐไม่ตอ้งรับผิดจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมกบัเอกชน
ซ่ึงไดรั้บความเสียหาย 

2.1  แนวคิดว่าด้วยความเป็นนิติบุคคลของรัฐ 

2.1.1  ความหมายของนิติบุคคล 
นิติบุคคล คือ กลุ่มบุคคล องค์การหรือทรัพยสิ์นท่ีจดัสรรไวเ้ป็นกองทุน 

เพื่อด าเนินกิจการอนัใดอนัหน่ึงซ่ึงกฎหมายบญัญติัให้เป็นบุคคลอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงมิใช่บุคคล
ธรรมดาและให้มีสิทธิและหน้าท่ีตามกฎหมายเช่นเดียวกบับุคคลธรรมดา เวน้แต่สิทธิและหน้าท่ี    
ซ่ึงโดยสภาพจะพึงมีพึงเป็นไดเ้ฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น18 

2.1.2  ประเภทของนิติบุคคล นิติบุคคลอาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท19 คือ 
1)  นิติบุคคลในกฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ นิติบุคคลท่ีอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎหมาย

มหาชนซ่ึงตามกฎหมายไทย คือ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืน ๆ ในราชการบริหาร
ส่วนกลาง จงัหวดั องค์กรต่าง ๆ แห่งราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินและองค์กรของรัฐบาล ตลอดจน
วดัในพระพุทธศาสนาท่ีไดมี้ประกาศกระทรวงศึกษาธิการออกตามความในกฎกระทรวงท่ีออกตามความ
ในพระราชบญัญติัสงฆ์ พ.ศ. 2505 ประกาศจดัตั้งเป็นวดัและมีฐานะเป็นนิติบุคคล การท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้วดัในพระพุทธศาสนาเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนเพราะประเทศไทยถือว่า    
ศาสนาพุทธเป็นศาสนาประจ าชาติและกิจการอนัเก่ียวกบัพุทธศาสนาเป็นหนา้ท่ีของกรมการศาสนา
และกระทรวงศึกษาธิการ รวมทั้งคณะสงฆ์ไทย ดงันั้น องค์การท่ีมีหน้าท่ีด าเนินกิจการเก่ียวกับ  

                                                        
17 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง  หนา้ 386 
18 กิติกลุ  กิตติวโรดม  ความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2542  หนา้ 8 
19 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 9-10 
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พุทธศาสนา คือ วดั จึงมีลกัษณะเป็นนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน 
2)  นิติบุคคลในกฎหมายเอกชนได้แก่ นิติบุคคลท่ีอยู่ใต้บังคบักฎหมาย

เอกชนส าหรับวตัถุประสงคใ์นการรวมตวัเป็นนิติบุคคลเน่ืองจากในการด าเนินกิจการบางอยา่งของ
มนุษย์การท่ีบุคคลหน่ึงบุคคลใดแต่เพียงล าพังจะท ากิจการใดอาจจะไม่ประสบความส าเร็จมี
อุปสรรคหรืออาจไม่ได้ผลดี การรวมตวัเป็นหมู่คณะเพื่อกระท ากิจการร่วมกนัจึงมีความจ าเป็น   
อยา่งมาก การแบ่งแยกนิติบุคคลออกเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนมกัจะ
อาศยัหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั 3 ประการประกอบกนั คือ กฎหมายท่ีจดัตั้งนิติบุคคลนั้น กิจกรรมท่ีบุคคลนั้น
ด าเนินการและการให้อ านาจมหาชน ดงันั้น ถ้านิติบุคคลใดจดัตั้งโดยกฎหมายเอกชนมีกิจกรรม      
ท่ีเรียกว่า บริการสาธารณะและมีการให้อ านาจมหาชนนิติบุคคลนั้นก็มกัจะเป็นนิติบุคคลมหาชน 
ในขณะท่ีนิติบุคคลใดจดัตั้งโดยกฎหมายแพ่งและพาณิชยด์ าเนินกิจกรรมท่ีเป็นไปเพื่อประโยชน์
ของเอกชนและไม่มีการใหอ้ านาจมหาชนแต่ประการใดนิติบุคคลนั้นก็มกัจะเป็นนิติบุคคลเอกชน 

2.1.3  ผลของการเป็นนิติบุคคล 
จากการท่ีนิติบุคคลสามารถมีสิทธิและหนา้ท่ีต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้

แต่โดยท่ีนิติบุคคลไม่สามารถใช้สิทธิและปฏิบติัหน้าท่ีได้ด้วยตนเอง จึงตอ้งใช้สิทธิและปฏิบติั
หน้าท่ีโดยผ่านบุคคลธรรมดาซ่ึงเรียกว่า ผูท้  าการแทนนิติบุคคล การกระท าทั้งหลายของผูท้  าการ
แทนนิติบุคคล ถา้ไดก้ระท าไปภายในขอบวตัถุประสงคข์องนิติบุคคลและกระท าไปภายในขอบอ านาจ
ของตน การกระท านั้น ๆ ย่อมผูกพนันิติบุคคลโดยถือว่าเป็นการกระท าของนิติบุคคล การท่ีรัฐ      
รับผดิได ้รัฐจะตอ้งเป็นนิติบุคคลเพราะวา่นิติบุคคลเท่านั้นท่ีจะสามารถเป็นผูท้รงสิทธิและหนา้ท่ีได้
ประเทศไทยมิไดมี้กฎหมายรับรองให้รัฐเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน แต่ก าหนดให้ราชการ
ส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม 
ราชการส่วนภูมิภาค ไดแ้ก่ จงัหวดั ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล 
สุขาภิบาล ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนด รัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั 
พระราชกฤษฎีกาเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น ๆ เพื่อให้มีสิทธิหนา้ท่ีและความรับผิด
ต่าง ๆ ได ้การใหส้ถานะท่ีเป็นนิติบุคคลแก่หน่วยงานของรัฐ ท าใหห้น่วยงานของรัฐเป็นผูท้รงสิทธิ
และเป็นผูรั้บผดิได ้การแสดงเจตนาหรือการกระท าของบุคคลธรรมดาท่ีด ารงต าแหน่งเป็นเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐจึงถือว่าเป็นการกระท าของรัฐ หากก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน รัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐตอ้งรับผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้น20 

 

                                                        
20 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 12 
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2.2  แนวคิดว่าด้วยความรับผดิของรัฐ 

2.2.1  แนวคิดทีป่ฏิเสธหลักความรับผิดของรัฐ 
แต่เดิมนั้นระบบกฎหมายไม่ว่าจะเป็นระบบกฎหมายคอมมอนลอวห์รือ

ระบบกฎหมายซิวิลลอวถื์อหลกัท่ีคลา้ยคลึงกนัว่าฝ่ายปกครองไม่ตอ้งรับผิด สืบเน่ืองจากอิทธิพล
ของแนวความคิดของการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์วา่พระมหากษตัริยจ์ะไม่ทรง
ท าอะไรผิดส่งผลให้หน่วยงานของรัฐได้รับความคุ้มกันไม่ต้องรับผิดหรือถูกด าเนินคดีส าหรับ     
การกระท าของรัฐหน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีไดก้ระท าและก่อให้เกิดความเสียหาย  
แก่บุคคลอ่ืน21 

2.2.2  แนวคิดทีย่อมรับหลักความรับผิดของรัฐ 
เม่ือประเทศต่าง ๆ ไม่ไดป้กครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยอี์กต่อไป 

แนวคิดท่ีปฏิเสธหลักความรับผิดของรัฐซ่ึงเป็นแนวความคิดท่ีสืบเน่ืองมาจากอิทธิพลของ
แนวความคิดท่ีวา่พระมหากษตัริยจ์ะไม่ทรงท าอะไรผิดจึงค่อย ๆ คลายลง ประกอบกบัรัฐสมยัใหม่
มิไดมี้บทบาทและอ านาจหนา้ท่ีเฉพาะในเร่ืองท่ีเป็นการใชอ้  านาจรัฐเท่านั้นแต่รัฐยงัมีภารกิจหนา้ท่ี
ในการจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน เม่ือรัฐมีบทบาทเพิ่มข้ึน 
จึงมีโอกาสท่ีการกระท าของรัฐจะก่อให้เกิดความเสียหายต่อเอกชนไดม้ากข้ึน การท่ีรัฐไม่ตอ้งรับผิด
ท าให้เกิดความไม่เป็นธรรมกบัเอกชนผูไ้ดรั้บความเสียหายเป็นอยา่งมาก ดว้ยเหตุน้ี ระบบกฎหมาย
ต่าง ๆ จึงเร่ิมยอมรับหลกัความรับผิดของรัฐและไดพ้ฒันาหลกัเกณฑ์ดงักล่าวข้ึน22 แต่หากพิจารณา
แนวความคิดวา่ดว้ยความรับผิดของรัฐในสหราชอาณาจกัร สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี จะเห็นไดว้่ามีความแตกต่างกนั โดยในสหราชอาณาจกัรไม่มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชน
และกฎหมายมหาชนออกจากกนั จึงเป็นผลให้รัฐตอ้งรับผิดเหมือนกบัเอกชนทัว่ไป ในสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสมีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชนอย่างชดัเจน โดยให้ศาลปกครอง
เป็นศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาให้รัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย ซ่ึงเป็นไปตาม
แนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ส่วนในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี แมจ้ะมีการแบ่งแยกกฎหมาย
เอกชนและกฎหมายมหาชน แต่ศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาให้รัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ความเสียหาย ไดแ้ก่ ศาลยุติธรรม นอกจากนั้น ความรับผิดของรัฐส าหรับความเสียหายท่ีเกิดจาก
การกระท าของขา้ราชการในการปฏิบติัหนา้ท่ีก็ยงัเช่ือมโยงกบัหลกักฎหมายแพ่ง เน่ืองจากไดบ้ญัญติั

                                                        
21 สมลกัษณ์  จนัทรังษี  ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2552  หนา้ 10 
22 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 14-15 
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เก่ียวกบัความรับผดิของขา้ราชการเป็นการส่วนตวัไวใ้นประมวลกฎหมายแพง่ และในกฎหมายพื้นฐาน
บญัญติัใหรั้ฐเขา้ไปชดใชค้่าสินไหมทดแทนความเสียหายแทนขา้ราชการของตน23 

2.3  หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
อ านาจหน้าท่ีโดยทัว่ไปของรัฐ ไดแ้ก่ การจดัท าบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง    

ความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน เช่น การคุม้ครองชีวิตและทรัพยสิ์นของราษฎร การป้องกนั
ประเทศ การดูแลให้มีการปฏิบติัตามกฎหมาย การจดัระเบียบการปกครองของรัฐ การด า เนินการ
ในทางเศรษฐกิจ การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ การสาธารณูปโภค เป็นตน้ ในการจดัท าบริการ
สาธารณะดงักล่าวน้ี ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัการต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ของรัฐท่ีเรียกวา่ การกระท า
ทางปกครอง การกระท าทางปกครองนั้นเป็นการกระท าของรัฐโดยองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง  
ซ่ึงตามหลกันิติรัฐตอ้งเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพ
ของราษฎรให้พน้จากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจของฝ่ายปกครองซ่ึงหมายถึง รัฐหรือหน่วยงาน  
ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีปฏิบติังานอยูใ่นราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน24 

2.3.1  ที่มาและความส าคัญของหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท า      

ทางปกครอง 
หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง หมายถึง           

การกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพต่อกฎหมาย จะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด
และจะท านอกขอบอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดไม่ได ้หลกัดงักล่าวท าให้เกิดผลตามมาคือการปฏิบติั
หน้าท่ีของฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายให้อ านาจ และในเม่ือไม่มีกฎหมายให้อ านาจ         
ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถท่ีจะด าเนินการใด ๆ ได ้ดงันั้น กฎหมายจึงเป็นทั้งท่ีมาของการใชอ้  านาจ
ของฝ่ายปกครองและเป็นขอ้จ ากดัของการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองดว้ย25 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง มีหลกัวา่ฝ่ายปกครอง
จะกระท าการใด ๆ ไม่ว่าจะเป็นปฏิบติัการทางปกครองหรือนิติกรรมทางปกครองท่ีจะกระทบ       
ต่อสิทธิของปัจเจกชนตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ หากการกระท าทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย         
ก็จะมีการยกเลิกหรือเพิกถอน และถา้มีความเสียหายเกิดข้ึนแก่เอกชน ฝ่ายปกครองก็ตอ้งรับผิดดว้ย 

                                                        
23 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 23 
24 กิติกลุ  กิตติวโรดม  ความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  หนา้ 18 
25 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง  หนา้ 296 



18 

หากเป็นปฏิบัติการทางปกครองท่ีมิชอบด้วยกฎหมายและก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชน         
ฝ่ายปกครองตอ้งรับผดิชดใชค้่าเสียหาย26 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายมีท่ีมาจากแนวความคิดของนกักฎหมายเยอรมนั
ท่ีตอ้งการแยกรัฐต ารวจออกจากนิติรัฐ โดยในรัฐต ารวจนั้น รัฐหลุดพน้จากภาวะท่ีตอ้งเคารพต่อ
กฎหมาย เพราะระบบรัฐต ารวจเป็นระบบท่ีใชอ้  านาจอยา่งมากกบัฝ่ายปกครองในการด าเนินการต่าง ๆ 
ฝ่ายปกครองสามารถใช้ดุลพินิจของตนในการด าเนินการของฝ่ายปกครองในรัฐต ารวจก็ไม่ได้
หมายความว่าฝ่ายปกครองจะสามารถใช้อ านาจตามอ าเภอใจของตนได้ เพราะในรัฐต ารวจก็มี   
ระบบกฎหมาย แต่กฎหมายดงักล่าวรัฐอาจเปล่ียนแปลงไดห้ากตอ้งการ ในขณะท่ีในรัฐแบบนิติรัฐ 
ความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัพลเมืองอยูภ่ายใตร้ะบบกฎหมาย มีการวางหลกัไวว้า่องคก์รและเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐไม่อาจใชอ้  านาจของตนไดห้ากไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจ และแมห้ากมีกฎหมายใหอ้ านาจก็ไม่อาจ
ใชอ้  านาจนอกกรอบท่ีกฎหมายให้ไวไ้ด ้หลกันิติรัฐจึงก่อให้เกิดลกัษณะส าคญั คือ มีกระบวนการ
ควบคุมการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครอง พลเมืองมีกระบวนการทางกฎหมายท่ีจะบงัคบัให้ฝ่ายปกครอง
เคารพต่อกฎหมาย ซ่ึงก็คือมีศาลท่ีเป็นอิสระจากฝ่ายปกครองท่ีจะเขา้มาตรวจสอบการฝ่าฝืนกฎหมาย
ของฝ่ายปกครองได้27 

หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรือท่ีเรียก          
อีกอย่างหน่ึงว่า การกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมาย
ปกครองท่ีท าให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องผูกพนัตนต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบัญญัติและ
กฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ประกอบดว้ย
หลกัการยอ่ย 2 หลกัการ28 คือ 

1)  หลักการกระท าทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย 
เป็นหลักซ่ึงก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องผูกพนัตนต่อกฎหมาย      

ท่ีใช้บงัคบัอยู่ การผูกพนัตนต่อกฎหมายขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจมีไดใ้น 2 ลกัษณะ    
คือ กรณีท่ีกฎหมายก าหนดหน้าท่ีให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติ องค์กรฝ่ายปกครองย่อมมี
หนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้แต่หากกฎหมายไม่ไดก้  าหนดหนา้ท่ีให้องคก์รฝ่ายปกครอง
ต้องปฏิบัติ ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีต้องละเวน้ไม่กระท าการดังกล่าวนั้ นให้ขัดต่อกฎหมาย
บา้นเมืองท่ีใช้บงัคบัอยู่ เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อ
กฎหมาย เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย 

                                                        
26 มานิตย ์ จุมปา  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1  หนา้ 84 
27 นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ กฎหมายปกครอง  หนา้ 295-296 
28 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 296-297 
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2)  หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ 
เป็นหลกัซ่ึงก าหนดให้ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ได้ ก็ต่อเมื่อ         

มีกฎหมายมอบอ านาจให้แก่องค์กรฝ่ายปกครองในการกระท านั้ น ในขณะท่ีหลักการกระท า          
ทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายเรียกร้องแต่เพียงให้องค์กรฝ่ายปกครองกระท าการอยู่ในกรอบ
ของกฎหมายเท่านั้ น หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจเรียกร้ององค์กรฝ่ายปกครองยิ่งไปกว่านั้ น 
กล่าวคือ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น       
ตอ้งมีฐานทางกฎหมายรองรับ เหตุผลเบ้ืองหลงัอาจอธิบายไดโ้ดยหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
หลกันิติรัฐ และหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน    

2.3.2  ประเภทของการกระท าทางปกครอง สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท29 คือ 
1)  นิติกรรมทางปกครอง 

การกระท าทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองนั้น เป็นการแสดงออก
ซ่ึงเจตนาของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมุ่งจะผูกนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลหรือเป็นการกระท า      
ท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมุ่งท่ีจะก่อตั้งความสัมพนัธ์ทางสิทธิและหนา้ท่ีระหวา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
กบัเอกชนโดยการกระท าท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองนั้น อาจจ าแนกออกไดเ้ป็นนิติกรรมทางปกครอง
ฝ่ายเดียวหรือนิติกรรมทางปกครองหลายฝ่าย 

ก.  นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวเป็นการแสดงเจตนาหรือสั่งการ      
ฝ่ายเดียวของเจ้าหน้าท่ีในการปฏิบัติหน้าท่ี ท่ีมุ่งจะก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงซ่ึงสิทธิหน้าท่ี         
ตามกฎหมายซ่ึงอาจเป็นนิติกรรมท่ีมีผลบงัคบัเป็นการเฉพาะราย หรือเป็นนิติกรรมท่ีมีผลบงัคบั            
เป็นการทัว่ไปก็ได ้

ข.  นิติกรรมทางปกครองหลายฝ่ายเป็นนิติกรรมทางปกครองท่ีเกิดข้ึน
จากการแสดงเจตนาของบุคคลหลายฝ่ายท่ีมีค าเสนอค าสนองถูกตอ้งตรงกนั ซ่ึงไดแ้ก่ สัญญาทางปกครอง 
โดยฝ่ายหน่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีกระท าการภายใตบ้งัคบักฎหมาย 

2)  การปฏิบัติการทางปกครอง 
 การกระท าทางปกครองที่ เ ป็นการปฏิบ ัติการทางปกครองนั้ น             

เป็นการกระท าท่ีใช้ก าลังทางกายภาพเข้าด าเนินการเพื่อให้เป็นไปตามสิทธิและหน้าท่ี เช่น      
ต ารวจใชร้ถยกรถยนตท่ี์จอดในท่ีห้ามจอด การร้ือส่ิงปลูกสร้างในคูคลองสาธารณะท่ีปลูกสร้างผิด
กฎหมายหรือการใชก้ าลงัเขา้จบัคุมผูก้ระท าผิดกฎหมาย เป็นตน้ ถือเป็นการกระท าท่ีเป็นการปฏิบติัการ
ทางปกครองหรือการกระท าทางขอ้เท็จจริง มิใช่เป็นการกระท าท่ีเป็นนิติกรรม และเฉพาะการกระท า     

                                                        
29 กิติกลุ  กิตติวโรดม  ความรับผิดของรัฐตามพระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  หนา้ 19-20 
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ท่ีเป็นนิติกรรมเท่านั้ น ท่ีจะก่อให้เกิดปัญหาในเร่ืองความสมบูรณ์และไม่สมบูรณ์หรือในเร่ือง
โมฆกรรมหรือโมฆียกรรมข้ึนได ้ส่วนการปฏิบติัการหรือการกระท าทางขอ้เท็จจริงนั้นไม่มีปัญหา
ในเร่ืองน้ีเพราะการกระท าไดเ้กิดข้ึนจริง ๆ แลว้ ดงันั้น โดยส่วนใหญ่แลว้ ความรับผิดทางละเมิด
ของฝ่ายปกครองมกัจะเกิดจากการกระท าทางปกครองท่ีเป็นปฏิบติัการทางปกครอง 

การกระท าทางปกครองไม่ว่าจะเป็นนิ ติกรรมทางปกครองหรือ
ปฏิบติัการทางปกครองตอ้งเป็นการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย ถา้ฝ่ายปกครองกระท าการโดยมิชอบ
ดว้ยกฎหมาย ผูไ้ดรั้บความเสียหายชอบท่ีจะฟ้องร้องต่อศาลเพื่อสั่งให้ฝ่ายปกครองยกเลิกเพิกถอน
การกระท าท่ีมิชอบนั้น ในกรณีท่ีการเพิกถอนไม่เป็นผลจะฟ้องร้องต่อศาลเพื่อให้ฝ่ายปกครอง
เยียวยาความเสียหายโดยการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนก็ได้ นอกจากรัฐจะต้องรับผิดในเร่ือง          
ของการกระท าทางปกครองท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้ว ในบางกรณีรัฐยงัอาจตอ้งรับผิดต่อเอกชน         
แมว้า่การกระท าของรัฐนั้นไม่เป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย ซ่ึงแตกต่างจากความรับผิด
ของเอกชนทัว่ไป ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมของสังคมในเร่ืองความรับผิดของรัฐในกรณีท่ี     
รัฐไม่ไดก้ระท าผดิหรือมีส่วนบกพร่อง30 

2.4  ดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง 
ดุลพินิจเป็นอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้ผู ้ใช้อ  านาจสามารถเลือกตัดสินใจ    

กระท าการอย่างใดหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างอิสระ ดังนั้น ดุลพินิจของฝ่ายปกครองก็คือ
อ านาจท่ีกฎหมายบัญญัติให้ฝ่ายปกครองสามารถเลือกตดัสินใจท่ีจะกระท าการได้หลายอย่าง    
เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัขอ้เทจ็จริงในแต่ละกรณีและบรรลุวตัถุประสงคต์ามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

เหตุท่ีกฎหมายจะตอ้งก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ เน่ืองจากเป็นขอ้จ ากดั
ของฝ่ายนิติบัญญัติท่ีไม่อาจจะตรากฎหมายให้มีเน้ือหาสาระครอบคลุมข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนได ้        
ในทุกเร่ืองทุกกรณี จึงตอ้งบญัญติัให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจในการปรับใชก้ฎหมายให้สอดคลอ้ง
กับข้อเท็จจริงและเจตนารมณ์ของกฎหมายการใช้กฎหมายจึงเป็นการน ากฎหมายมาใช้บังคับ         
แก่ข้อเท็จจริงในกรณีเฉพาะเร่ือง ซ่ึงเป็นการปรับบทกฎหมายให้เข้ากับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนแล้ว           
โดยมีหลกัเกณฑ์การใช้กฎหมายที่ผูใ้ช้กฎหมายตอ้งพิจารณาว่า ขอ้เท็จจริงนั้นเป็นเร่ืองอะไร           
มีหลกักฎหมายในเร่ืองนั้นวา่อยา่งไร ขอ้เท็จจริงเขา้กบัหลกักฎหมายนั้นหรือไม่ และถา้ขอ้เท็จจริง
เขา้กบัหลกักฎหมายนั้นแลว้มีผลอยา่งไร31 

                                                        
30 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 20-22 
31 หยดุ  แสงอุทยั  ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกบักฎหมายท่ัวไป  พมิพค์ร้ังท่ี 14  กรุงเทพมหานคร  ประกายพรึก  2542  

หนา้ 114-115 
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การใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมาย คือ การใช้อ านาจตัดสินใจอย่างอิสระ            
ท่ีจะเลือกกระท าการหรือไม่กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงโดยมีเหตุผลอนัสมควรภายในขอบเขต
แห่งกฎหมาย การใช้ดุลพินิจโดยชอบด้วยกฎหมายเร่ิมจากการพิจารณาค าร้องหรือค าขอว่า            
ได้ยื่นถูกตอ้งตามแบบ ขั้นตอน และระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดหรือไม่ก่อนมีค าสั่งรับหรือไม่
รับค าร้องหรือค าขอ เม่ือไดรั้บค าร้องไวพ้ิจารณาแลว้ตอ้งใช้ดุลพินิจพิจารณาอยา่งอิสระ เป็นกลาง 
โปร่งใส ไม่บิดเบือนวตัถุประสงคห์รือเจตนารมณ์ของกฎหมาย ไม่ใชอ้  านาจเกินขอบเขตท่ีกฎหมาย
ก าหนด ค านึงถึงสิทธิและเสรีภาพของบุคคลขณะเดียวกนัจะตอ้งสงวนและรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์
ของส่วนรวมดว้ย นอกจากน้ี การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่ฝ่าฝืนระเบียบภายในของ
ฝ่ายปกครองท่ีวางไวเ้ป็นแนวปฏิบติั ตอ้งใช้ดุลพินิจอย่างมีเหตุมีผลและไม่ขดักบัหลกักฎหมาย 
ส่วนการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ไม่สอดคลอ้งเหมาะสม
กบัขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์แต่ละกรณี รวมถึงการใชดุ้ลพินิจไม่เป็นไปตามสัดส่วนของการกระท า 
ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายพื้นฐานท่ีก าหนดความสัมพนัธ์ของผูใ้ชอ้  านาจปกครองกบัผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจปกครอง    
ใหเ้กิดความสมดุลสมเหตุสมผลพอเหมาะพอควรแก่กรณี ไดแ้ก่ หลกัความเหมาะสม หลกัความจ าเป็น 
และหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ32 

2.5  องค์ประกอบความรับผิดทางละเมิด 

 2.5.1  การกระท า 
การกระท า ในความหมายของประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 420 

หมายความถึงการกระท าของบุคคล ซ่ึงรวมถึงการงดเวน้กระท าในกรณีท่ีจกัต้องป้องกันผล          
การป้องกนัความเสียหายมิให้เกิดนั้น ตอ้งมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งป้องกนั หนา้ท่ีนั้นอาจเกิดจากบทบญัญติั
ของกฎหมาย เกิดจากสัญญา หรือเกิดจากความสัมพนัธ์ตามขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนระหว่างคู่กรณี      
ในการพิจารณาวา่มีการกระท าหรือไม่ตอ้งเร่ิมพิจารณาท่ีตวับุคคลผูก้ระท าการนั้น ๆ ก่อน โดยค าวา่ 
“ผูใ้ด” ตามมาตรา 420 หมายถึงบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล และโดยท่ีกฎหมายละเมิดไดบ้ญัญติั
ข้ึนมาเพื่อประโยชน์แก่ผูเ้สียหายเพื่อให้ไดรั้บการเยียวยาความเสียหายให้มากท่ีสุด จึงมิไดมี้การน า
หลกัเร่ืองสถานภาพของบุคคลมาใช้บงัคบัในเร่ืองละเมิด ดงันั้น ผูเ้ยาวห์รือผูไ้ร้ความสามารถ         
ซ่ึงมีความรู้ส านึกในการกระท าก็อาจเป็นผูก้ระท าละเมิดได้33 

                                                        
32 วรพจน์  วศิรุตพชิญ ์ ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานในกฎหมายมหาชน : รวมบทความเร่ืองเก่ียวกบักฎหมายปกครอง 

และกฎหมายรัฐธรรมนูญ  กรุงเทพมหานคร  นิติธรรม  2540  หนา้ 102-107 
33 สุชาโณ  ขาวส าลี  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  ศึกษาเฉพาะกรณีเก่ียวกบัการกระท า

ละเมิดด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  
2555  หนา้ 65-66 
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การกระท า หมายถึง การเคล่ือนไหวร่างกายภายใตจิ้ตใจบงัคบัหรือท าโดย       
ไม่รู้ส านึก นอกจากน้ี การกระท ายงัหมายความถึง การงดเวน้การเคล่ือนไหวอนัพึงตอ้งท าเพื่อป้องกนั    
มิให้เกิดผลข้ึนด้วย คือ โดยหลักทั่วไปการกระท าหมายถึงการเคล่ือนไหวร่างกายโดยรู้ส านึก         
ในการกระท านั้น คือ มีการเคล่ือนไหวร่างกายออกมาอยา่งหน่ึงอยา่งใดภายใตอ้ านาจบงัคบัของจิตใจ 
การเคล่ือนไหวร่างกายเพราะถูกบงัคบั ข่มขู่ ก็ยงัถือว่าเป็นการกระท าโดยรู้ส านึก เพราะขณะนั้น
ยอ่มรู้สภาพแห่งการกระท าของตน กรณีท่ีเป็นการเคล่ือนไหวโดยไม่รู้ส านึก ไดแ้ก่ คนนอนละเมอ 
คนเป็นไขเ้พอ้ไม่รู้สึกตวั เด็กแรกเกิดก็ท าอะไรไปโดยไม่รู้ส านึก คนวิกลจริตซ่ึงไม่รู้ส านึกตวัเองวา่
ท าอะไรลงไปถือว่าไม่รู้ส านึก แต่ถา้คนวิกลจริตนั้นยงัพอรู้ส านึกตวัเองไดบ้า้งวา่ตนก าลงัท าอะไร 
หากแต่ไม่ทราบถึงผลการกระท านั้น ยงัเรียกได้ว่าเป็นผูก้ระท าโดยรู้ส านึก การก่อสถานการณ์       
ให้เกิดข้ึนกับตัวเอง เช่น การด่ืมสุราจนเมาจะอ้างว่าตนงดเวน้กระท าหรือกระท าอะไรลงไป         
โดยไม่รู้ส านึกไม่ได ้ส่วนการงดเวน้การกระท าโดยรู้ส านึกนั้นโดยทัว่ไปแล้วการงดเวน้ไม่ถือว่า
เป็นการกระท า การงดเวน้อนัจะถือว่าเป็นการกระท านั้นตอ้งเป็นการงดเวน้การกระท าตามหน้าท่ี
ตามท่ีบญัญติัไว ้หน้าท่ีนั้นอาจเกิดจากกฎหมายบญัญติั หนา้ท่ีอนัเกิดจากสัญญา หรือหน้าท่ีอนัเกิด
จากการกระท าคร้ังก่อนของตน โดยหนา้ท่ีอนัเกิดจากกฎหมายบญัญติัตอ้งมีกฎหมายก าหนดหนา้ท่ี
ของบุคคลไวใ้ห้กระท าแลว้ละเวน้หรืองดเวน้จนเกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน ผูท่ี้ละเวน้หรืองดเวน้
ตอ้งรับผิด ส่วนหน้าท่ีอนัเกิดจากสัญญามีความหมายวา่ สัญญานั้นอาจก่อให้เกิดหนา้ท่ีจะตอ้งปฏิบติั
ต่อบุคคลภายนอกหรือต่อบุคคลทัว่ไป เช่น เขา้ไปผกูพนัตามสัญญากบัใครคนใดคนหน่ึงเป็นคู่สัญญา 
โดยการปฏิบติัหรือการผูกพนัตามสัญญานั้น ท าให้เกิดหน้าท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลอ่ืนหรือ
บุคคลภายนอก ต่อมางดเวน้หนา้ท่ีตามสัญญา ท าให้บุคคลอ่ืนหรือบุคคลภายนอกไดรั้บความเสียหาย 
ถือว่าเป็นการงดเวน้การท่ีตนจะตอ้งกระท าส่วนหน้าท่ีอนัเกิดจากการกระท าคร้ังก่อนของตนนั้น 
ในขั้นแรกไม่มีหนา้ท่ีใดต่อกนั แต่ไดก้ระท าใหเ้กิดความสัมพนัธ์อนัจะตอ้งกระท าต่อเพื่อใหลุ้ล่วงไป 
ในส่วนของการกระท านั้น สามารถพิจารณาได้34 ดงัน้ี 

1)  การกระท าโดยจงใจ 
กระท าดว้ยความจงใจ หมายความถึง การกระท าโดยประสงค์ต่อผลคือ

ความเสียหาย ถา้ไม่ประสงคต่์อผลคือความเสียหายเช่นนั้นแลว้ แมจ้ะเล็งเห็นผลก็ไม่ใช่จงใจกระท า 
อาจเป็นเพียงประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงอีกส่วนหน่ึง อย่างไรก็ตาม ถ้าการเล็งเห็นผลนั้น          
เป็นประเภทท่ีเห็นชดัวา่จะตอ้งเกิดหรือควรจะเกิด ก็น่าจะถือไดว้า่เป็นการกระท าโดยประสงค์ต่อผล
เช่นกนั การกระท าโดยจงใจจึงเป็นองคป์ระกอบความรับผิดทางละเมิด จงใจในทางละเมิดแตกต่าง

                                                        
34 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 65 -74 
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จากเจตนาในทางอาญา โดยเจตนาในทางอาญานั้น อาจเป็นการกระท าโดยประสงค์ต่อผลหรือ
เล็งเห็นผล ส่วนจงใจนั้นไม่ตอ้งมุ่งหมายต่อผลอนัใดโดยเฉพาะ เพียงแต่รู้ว่าจะเกิดความเสียหาย   
แก่เขาเท่านั้นก็พอ 

2)  การกระท าโดยประมาทเลินเล่อ 
การกระท าซ่ึงจะเป็นการละเมิดต่อผูอ่ื้นนั้น นอกจากตอ้งเป็นการกระท า

โดยจงใจแลว้ การกระท าซ่ึงจะเป็นการละเมิดต่อผูอ่ื้นไดถ้า้ปรากฏวา่การกระท านั้นเป็นการกระท า
โดยประมาทเลินเล่อ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยมิ์ได้ก าหนดความหมายของการกระท า   
โดยประมาทเลินเล่อไว ้แต่ก็อาจเทียบเคียงไดก้บัการกระท าโดยประมาทในประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา 59 ซ่ึงบญัญติัว่า “การกระท าโดยประมาทได้แก่กระท าความผิดมิใช่โดยเจตนาแต่กระท า     
โดยปราศจากความระมัดระวงัซ่ึงบุคคลในภาวะเช่นนั้นจกัต้องมีตามวิสัยและพฤติการณ์และ
ผูก้ระท าอาจใช้ความระมดัระวงัเช่นว่านั้นได้แต่หาได้ใช้เพียงพอไม่” ดังนั้น การจะพิจารณาว่า     
การกระท านั้น เป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่อ ตอ้งพิจารณาจากความระมดัระวงัของบุคคล    
ในภาวะเช่นนั้น ซ่ึงผูก้ระท าจะตอ้งมีตามวิสัยและพฤติการณ์ และผูก้ระท าอาจใชค้วามระมดัระวงั
เช่นว่านั้นได้ แต่หาได้ใช้ให้เพียงพอไม่ วิสัย หมายถึง สภาพเก่ียวกับตวัผูก้ระท า เช่น อายุ เพศ 
อาชีพ เป็นตน้ พฤติการณ์ หมายถึง ปัจจยัแวดลอ้มผูก้ระท า เช่น ช่วงเวลาเกิดเหตุ พฤติการณ์แวดลอ้ม
ท่ีมีผลต่อระดบัความระมดัระวงัในการกระท า เป็นตน้ 

3)  การกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420 มิได้บัญญัติถึงค าว่า    

ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงไว ้แต่พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
มาตรา 8 วรรคหน่ึง วางหลักไวว้่า ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทน        
แก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดเจ้าหน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าละเมิด              
ใช้ค่าสินไหมทดแทนดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ ถ้าเจา้หน้าที่ได้กระท าการนั้นไปด้วย       
ความประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง ดงันั้น ถา้เจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกดว้ยความ
ประมาทเลินเล่อ หน่วยงานของรัฐไม่มีสิทธิเรียกให้เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได ้  

2.5.2  กระท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย 
การกระท าละเมิดจะต้องเป็นการกระท าต่อบุคคลอ่ืนโดยผิดกฎหมาย    

หากผูก้ระท ามีสิทธิหรืออ านาจกระท าตามกฎหมายแล้วย่อมไม่เป็นละเมิด จึงอาจให้ความหมาย  
ของการกระท าโดยผิดกฎหมาย หมายความถึง กระท าลงโดยไม่มีอ านาจหรือไม่มีสิทธิหรือกระท า      
โดยมิชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้ น แม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติไวว้่าการกระท าเช่นนั้ นเป็นความผิด          
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ถา้ผูน้ั้นกระท าต่อบุคคลอ่ืนจนเขาไดรั้บความเสียหายโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ การกระท านั้น
ก็เป็นละเมิด นอกจากน้ี ตามมาตรา 421 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บัญญัติว่า           
“การใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้นท่านวา่เป็นการอนัมิชอบดว้ยกฎหมาย” 
ดงันั้น การกระท าโดยผิดกฎหมายอนัจะเป็นการกระท าละเมิดจึงหมายความรวมถึงการใช้สิทธิ        
ท่ีผูก้ระท ามีอยูต่ามกฎหมายท าใหบุ้คคลอ่ืนเสียหายดว้ยการใชสิ้ทธิท่ีมีแต่จะก่อใหเ้กิดความเสียหาย
แก่บุคคลอ่ืนนั้น จะต้องเป็นการแกล้งโดยผูก้ระท ามุ่งต่อผลคือความเสียหายแก่ผูอ่ื้นฝ่ายเดียว         
แต่ส าหรับการฟ้องคดีต่อศาลมิใช่การใช้สิทธิโดยแกลง้เน่ืองจากเป็นการใช้สิทธิทางศาลอนัเป็น   
ส่ิงท่ีกฎหมายอนุญาต เวน้แต่โจทก์จะไม่สุจริต ไม่หวงัผลธรรมดาจากการใชสิ้ทธิทางศาล หรือจงใจ
ใหผู้อ่ื้นไดรั้บความเสียหาย35 

การที่เจา้หน้าที่กระท าละเมิดต่อบุคคลอื่น บุคคลนั้นอาจเป็นเอกชน           
ซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ได ้หรืออาจเป็นหน่วยงานของรัฐก็ไดโ้ดยอาจเป็นเจา้หนา้ท่ีรัฐ
คนหน่ึง ท าละเมิดต่องานของรัฐแห่งเดียวหรือหลายแห่งก็ได ้และอาจเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตนเอง
สังกัดอยู่หรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนก็ได้ หรืออาจเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐหลายหน่วยงานท าละเมิด      
ต่อหน่วยงานของรัฐหน่ึงหรือหลายแห่งก็ได ้ซ่ึงการท่ีเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิด คือ การกระท าโดย  
ผิดกฎหมายนั้น หากมีกฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้ว่าการกระท าอนัใดถือว่าเป็นการกระท าผิด
กฎหมายก็ย่อมเป็นการกระท าผิดกฎหมายอย่างชัดเจน นอกจากน้ี ค าว่าโดยผิดกฎหมายตาม    
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 420 มีความหมายวา่มิชอบดว้ยกฎหมายดงัท่ีบญัญติัไว ้               
ในมาตรา 421 ดว้ย ถา้ไดก้ระท าโดยไม่มีสิทธิหรือขอ้แกต้วัตามกฎหมายให้ท าไดแ้ลว้ ก็ถือวา่เป็น
การกระท าโดยผิดกฎหมาย ดงันั้น ถา้การกระท าโดยมีสิทธิตามกฎหมาย แมจ้ะเกิดความเสียหาย   
แก่บุคคลอ่ืนก็ไม่เป็นผิดกฎหมาย แต่ถา้การใชสิ้ทธินั้นเป็นการใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่ก่อให้เกิดความเสียหาย
แก่ผูอ่ื้น ย่อมเป็นการอนัมิชอบด้วยกฎหมายอนัเป็นการกระท าละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่ง  
และพาณิชย ์มาตรา 421 อน่ึง การกระท าโดยผิดกฎหมายยงัรวมถึงการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร การกระท าโดยผิดกฎหมายหรือมิชอบ     
ดว้ยกฎหมายอาจกล่าวไดว้่าเป็นกรณีเจา้หน้าที่ไม่มีอ  านาจกระท าหรือตอนแรกมีอ านาจกระท า      
แต่กระท านอกกรอบอ านาจท่ีตนมีหรือในการใชอ้ านาจอาจมีความผดิพลาดก่อความเสียหายใหผู้อ่ื้น36 

                                                        
35 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 83-84 
36 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 84-85 
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2.5.3  ก่อให้เกดิความเสียหายต่อบุคคลอ่ืน 
ความรับผิดทางละเมิดจะเกิดข้ึน เม่ือการกระท านั้นก่อให้เกิดความเสียหาย

ต่อบุคคลอ่ืน หากบุคคลอ่ืนไม่ได้รับความเสียหายจากการกระท าย่อมไม่เป็นการกระท าละเมิด     
ซ่ึงตามบทบญัญติัของกฎหมายในมาตรา 420 นั้น ความเสียหายหมายรวมถึงความเสียหายแก่ชีวิต  
ความเสียหายแก่ร่างกายและอนามยั ความเสียหายแก่ทรัพยสิ์นหรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใดก็ได ้

อย่างไรก็ตาม ความเสียหายนั้นต้องมีความแน่นอนคือความเสียหายได้
เกิดข้ึนแล้วหรือท่ีจะเกิดข้ึนอย่างแน่นอนในอนาคต ตอ้งแน่นอนพอท่ีจะเป็นมูลให้เกิดการชดใช้
ทดแทนกนัได ้แต่มิไดห้มายความวา่ตอ้งค านวณไดเ้ป็นจ านวนเท่าใด แต่หมายความวา่มีความเสียหาย
เกิดข้ึนจริงแน่นอนในอนาคต และความเสียหายจะตอ้งเกิดจากผลโดยตรงของการกระท าดว้ยและ  
ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายตอ้งเป็นบุคคลอ่ืนท่ีไม่ใช่ผูก้ระท าโดยตรงหรือมีส่วนร่วมในการกระท านั้น37 

2.5.4  ความสัมพนัธ์ระหว่างการกระท าและผล 
การกระท าละเมิดจะต้องมีความสัมพนัธ์ระหว่างการกระท าและผล คือ 

ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต้องเป็นผลโดยตรงจากการกระท า แต่การกระท าละเมิดนั้นอาจเกิดจาก     
เหตุเดียวหรืออาจเกิดจากเหตุหลายเหตุได้ ซ่ึงการจะสรุปว่าผลของการกระท านั้นเกิดจากเหตุใด 
เหตุหน่ึงเพียงเหตุเดียว ย่อมเป็นเร่ืองยากท่ีจะพิสูจน์ได้โดยการพิจารณาว่าผลของการกระท านั้น  
เกิดจากเหตุใดเหตุหน่ึงนั้นยอ่มสัมพนัธ์กบัความรับผิดในความเสียหายท่ีไดรั้บจากการกระท าของ
ผูก้ระท าละเมิด เพราะหากผลความเสียหายท่ีไดรั้บไม่ไดเ้ป็นผลจากการกระท าของผูก้ระท าละเมิด 
ยอ่มเอาผิดผูก้ระท าละเมิดไม่ได ้ซ่ึงมีทฤษฎีท่ีสามารถอธิบายถึงความสัมพนัธ์ระหวา่งการกระท าและผล 
ไดแ้ก่ ทฤษฎีเง่ือนไข หรือทฤษฎีโดยตรง หรือทฤษฎีความเท่ากนัแห่งเหตุ และทฤษฎีมูลเหตุเหมาะสม 
หรือทฤษฎีผลธรรมดา โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 

1) ทฤษฎีเง่ือนไข หรือทฤษฎีผลโดยตรง หรือทฤษฎีความเท่ากันแห่งเหตุ 
ทฤษฎีน้ีถือว่าไม่มีการกระท าอนัใดอนัหน่ึงผลย่อมไม่เกิดข้ึน ดังนั้ น     

ถา้มีการกระท าหลายอยา่งอนัเป็นเหตุแห่งผลก็ถือว่าเหตุทุกเหตุมีน ้ าหนักเท่ากนัท่ีจะก่อให้เกิดผล
อย่างใดอย่างหน่ึง ดงันั้น ผูก่้อเหตุตอ้งรับผิด หากพฤติกรรมของจ าเลยเป็นเหตุหน่ึงในหลายเหตุ 
จ  าเลยก็ตอ้งรับผดิในผลท่ีเกิดข้ึนดว้ย38 
  

                                                        
37 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 88 
38 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 91 
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ทฤษฎีน้ีถือวา่การกระท าอนัเป็นเหตุใหเ้กิดผลนั้นมีความส าคญัเท่า ๆ กนั 
ไม่ว่าจะเป็นการกระท าอนัเดียวหรือหลายการกระท าต่างก็ส่งผลไดเ้ท่ากนั แมก้ารกระท าอนัเดียว  
ผลจะเกิดข้ึนมากนอ้ยเพียงใดก็ถือวา่เป็นผลจากเหตุอนัเดียวนั้น ผูก้ระท าตอ้งรับผดิ 

2) ทฤษฎีมลูเหตุเหมาะสม หรือทฤษฎีผลธรรมดา 
ทฤษฎีน้ีถือวา่เฉพาะการกระท าท่ีเป็นเหตุส าคญัซ่ึงจะส่งผลตามธรรมดา

หรือเป็นเหตุเหมาะสมท่ีจะส่งผลให้เกิดข้ึนเท่านั้น ท่ีถือไดว้า่เป็นเหตุท่ีจะตอ้งรับผดิ ซ่ึงจากทฤษฎีน้ี 
ท าให้ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงไม่ไดรั้บความเสียหายเยียวยาแกไ้ข เพราะถือวา่การกระท าเฉพาะ
แต่ท่ีเป็นเหตุอันเหมาะสมท่ีจะส่งผลให้เกิดความเสียหายข้ึนเท่านั้ นท่ีผู ้กระท าจะต้องรับผิด        
ความเสียหายจากการท าละเมิดบางอยา่งท่ีเกิดจากการกระท าละเมิดในคร้ังแรกไดข้าดตอนไปแลว้   
แต่มีเหตุแทรกแซงข้ึนมาผูก้ระท าละเมิดคนแรกต้องรับผิดในความเสียหายดังกล่าวหรือไม่นั้ น    
เหตุแทรกแซงนั้นคือมีการกระท าอนัเป็นเหตุให้เกิดผลเสียหายข้ึนหลังจากการกระท าอนัแรก        
ได้ส้ินสุดลงแล้ว ดงันั้น หากเป็นเหตุท่ีเกิดข้ึนในขณะหรือระหว่างท่ีการกระท าอนัแรกยงัไม่ยุติ       
กรณีเช่นน้ีตอ้งพิเคราะห์ความระมดัระวงัของผูก้ระท าคนแรกวา่อาจใชค้วามระมดัระวงัไดห้รือไม่ 
ถา้สามารถใชค้วามระมดัระวงัไดแ้ลว้ไม่ใชก้็เป็นประมาทเลินเล่อ และเป็นละเมิดเพราะประมาทเลินเล่อ 
ดงันั้น การกระท าท่ีถือว่าเป็นเหตุอนัใหม่ท่ีเกิดข้ึนภายหลังนั้น ผูก้ระท าคนหลังต้องรับผิดตาม
ทฤษฎีเง่ือนไขแลว้ผูก้ระท าคนแรกตอ้งรับผิดในความเสียหายสุดทา้ยหรือไม่ ศาลไทยใชห้ลกัทฤษฎี
เง่ือนไขและทฤษฎีผลธรรมดาวินิจฉัยคือหากเหตุแทรกแซงนั้นมีน ้ าหนักพอท่ีจะท าให้เกิดผล
เสียหายสุดทา้ยข้ึน และผูก้ระท าคนแรกอาจคาดหมายไดว้า่จะเกิดเหตุแทรกแซงนั้น ผูก้ระท าคนแรก
ก็ตอ้งรับผิดแต่หากเหตุแทรกแซงนั้นผูก้ระท าคนแรกไม่สามารถคาดหมายได ้ก็ท  าให้ขาดความสัมพนัธ์
ระหว่างการกระท าอนัแรกกบัผลสุดท้าย และท าให้ผูก้ระท าคนแรกตอ้งรับผิดเพียงเท่าท่ีตนเอง     
ก่อข้ึนเท่านั้น39 
 

3.  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท  
 
การไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นวิธีการระงบัข้อพิพาททางเลือกโดยวิธีการอ่ืนท่ีไม่ใช่      

การฟ้องร้องด าเนินคดีในศาล ซ่ึงสามารถลดขั้นตอนและปริมาณของการน าขอ้พิพาทท่ีไม่มีความจ าเป็น
เขา้สู่กระบวนการด าเนินการท่ีเป็นทางการและให้ผลตรงตามความประสงค์ของคู่กรณี ส่งผลให้
คู่กรณียนิยอมปฏิบติัตามขอ้ตกลงดว้ยความสมคัรใจ 

                                                        
39 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 91-92 



27 

3.1  แนวคิดกระบวนการยุติธรรมทางเลอืก 
 กระบวนการยติุธรรมทางเลือก หมายถึง กระบวนการหรือมาตรการใด ๆ ท่ีใชส้ าหรับ

แสวงหาความยุติธรรมท่ีมีรูปแบบการปฏิบติันอกเหนือจากกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก
ยุติธรรมทางเลือกเป็นการแก้ไขข้อพิพาททางเลือก ซ่ึงเป็นวิธีการท่ีใช้หลากหลายทั้ งคดีแพ่ง          
คดีแรงงาน และคดีอาญา ลกัษณะท่ีพิจารณาได้ว่าเป็นขอ้ขดัแยง้หรือขอ้พิพาทหรืออาชญากรรม     
ในคดีเล็ก ๆ น้อย ๆ หรืออาจหมายความรวมถึงทางเลือกในการยุติข้อพิพาทโดยไม่เข้าสู่ระบบ    
กระบวนยติุธรรมดว้ยการใชว้ิธีการไกล่เกล่ียหรือประนีประนอมยอมความหรือระบบอนุญาโตตุลาการ    
นอกศาล การแก้ไขขอ้พิพาททางเลือกน้ีเป็นท่ีนิยมมากข้ึน เน่ืองจากประหยดัเวลาและค่าใช้จ่าย      
ในการพิจารณาของศาลและคู่ความ ลกัษณะของกระบวนการยุติธรรมทางเลือกในการระงบัขอ้พิพาท
หรือจดัการความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนในชุมชนโดยไม่ใชก้ระบวนการยติุธรรมกระแสหลกัมีหลากหลาย
รูปแบบท่ีส าคญั40 ไดแ้ก่ 

อนุญาโตตุลาการ คือ วิธีการระงบัขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีตอ้งตกลงกนัตั้งบุคคลท่ีสาม  
ท่ีเป็นกลางคนเดียวหรือหลายคนมาเป็นผูต้ดัสินปัญหาขอ้พิพาทให้ โดยไม่ใช่การพิจารณาคดีในศาล 
วธีิการน้ีเป็นวธีิการระงบัขอ้พิพาททางแพง่ซ่ึงคู่กรณีสามารถตกลงกนัล่วงหนา้ก่อนเกิดขอ้พิพาทข้ึน   
ก็ได ้

การไกล่เกล่ีย เป็นรูปแบบหน่ึงของการแก้ปัญหาความขดัแยง้ ซ่ึงบุคคลท่ีสาม       
ท่ีไม่ฝักใฝ่ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงประสานงานจดัให้มีการเจรจาต่อรองระหว่างบุคคลคู่กรณีสองฝ่ายท่ี
ขดัแยง้กนัข้ึน กระบวนการน้ีเป็นกระบวนการท่ีคู่กรณีสามารถควบคุมอยู่เหนือความขดัแยง้และ
แสวงหาทางแกไ้ขท่ีสามารถยอมรับไดท้ั้งสองฝ่ายร่วมกนั มกัจะใช้เทคนิคการแกปั้ญหามาใช้ใน
กรณีท่ีคู่กรณีสามารถจะคืนดีกนัได้ ถ้าพิจารณาว่าวิธีนั้นจะก่อให้เกิดผลประโยชน์ท่ีดีท่ีสุดของ      
ทั้งสองฝ่าย โดยทัว่ไปแลว้ผูไ้กล่เกล่ียจะไม่ให้ค  าแนะน าหรือให้ขอ้เสนอแนะใด ๆ โดยการไกล่เกล่ีย
โดยทัว่ไปจะใช้ทั้ งผูท่ี้เป็นอาสาสมัครและได้รับความไวว้างใจ ส่วนการบรรลุถึงข้อตกลงนั้น      
อาจไม่ผกูมดัเก่ียวพนัตามกฎหมายใด ๆ โดยข้ึนอยูก่บับริบทของแต่ละเทคนิคท่ีน ามาใช ้

การไกล่เกล่ียข้อพิพาท หมายถึง การบรรเทาผลกระทบและการท าความตกลง  
หรือความเข้าใจ บางคร้ังเป็นการบ าบัดเพื่อบรรเทาปัญหาทางอารมณ์ หรือทางร่างกายและ          
เพื่อปรับตัวต่อสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป การไกล่เกล่ียข้อพิพาทอาจเก่ียวข้องกับการให้
ค  าปรึกษาแนะน าและเก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ียไปพร้อมกนั ในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นบุคคล     
ท่ีสามมีส่วนเขา้ไปเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์ในการเจรจาสูงมาก และมีบทบาทท่ีไม่จ  ากดัอยูเ่พียงการเป็น    
                                                        

 40 ยศศกัด์ิ  โกไศยกานนท ์ ยุติธรรมชุมชนในกระบวนการยติุธรรมไทย  ดุษฎีนิพนธ์ปริญญานิติศาสตรดุษฎีบณัฑิต  
มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2557  หนา้ 65-67 
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ผูป้ระสานงานในการไกล่เกล่ียเท่านั้น  
การประนีประนอมยอมความ เป็นวธีิการระงบัขอ้พิพาททางอาญานอกศาลวธีิหน่ึง

ซ่ึงคู่กรณีทั้งสองฝ่ายท าการเจรจาตกลงกนัเอง การตดัสินใจต่างๆ อยูก่บัคู่กรณีโดยไม่มีบุคคลท่ีสาม
มาช้ีแนะช้ีน าในการตดัสินใจแต่เกิดจากความสมคัรใจของคู่กรณีท่ีจะเจรจาตกลงระงบัขอ้พิพาทกนัเอง  

องคป์ระกอบของกระบวนการยติุธรรมทางเลือก  ประกอบดว้ย41 
1)  องค์ประกอบด้านขอ้พิพาทหรือความขดัแยง้ตอ้งมีความขดัแยง้หรือขอ้พิพาท

เกิดข้ึนซ่ึงขอ้พิพาทหมายถึงขอ้พิพาททางแพง่หรือทางอาญา 
2)  องค์ประกอบด้านความจ าเป็นและความต้องการใช้กระบวนการยุติธรรม

รูปแบบเฉพาะ ส าหรับขอ้พิพาทและคดีความบางลกัษณะเป็นคดีที่มีลกัษณะพิเศษเฉพาะ               
ซ่ึงจะเป็นการเหมาะสมกว่าถ้าหากมีการใช้กระบวนการยุติธรรมทางเลือกรูปแบบเฉพาะหรือ
มาตรการท่ีมีการออกแบบโดยเฉพาะส าหรับคดีประเภทนั้นเช่นกระบวนการยุติธรรมส าหรับเด็ก
และเยาวชนกระบวนการยติุธรรมส าหรับกรณีความรุนแรงในครอบครัว เป็นตน้ 

3)  องค์ประกอบดา้นรูปแบบวิธีการจดัการความขดัแยง้ ความขดัแยง้หรือขอ้พิพาท   
ท่ีเกิดข้ึน ตอ้งการมาตรการหรือกลไกลวิธีการชุดหน่ึงหรือลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงมาใช้จดัการยุติ
หรือแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้หรือขอ้พิพาท ไดแ้ก่ 

ก.  ลกัษณะท่ีเป็นทางการหรือไม่เป็นทางการ  
ข.  ลกัษณะท่ีมุ่งแก้แคน้ทดแทนดว้ยการลงโทษหรือมุ่งชดใช้เยียวยาดว้ยการ

ฟ้ืนฟูสัมพนัธภาพ  
ค.  ลักษณะท่ีเป็นกระบวนการหันเหออกจากขั้นตอนต่าง ๆ ของกระบวนการ

ยุติธรรมกระแสหลัก หรือเป็นกระบวนการท่ีมีพื้นฐานมาจากการลงโทษโดยชุมชนรูปแบบใด
รูปแบบหน่ึงหรือหลายรูปแบบผสมผสานกนั 

4)  องค์ประกอบด้านการมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งในความขดัแยง้หรือ       
ขอ้พิพาทเกิดข้ึน ผูมี้ส่วนร่วมหรือผูเ้ก่ียวขอ้งส าคญัในความขดัแยง้หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน ไดแ้ก่ 
คู่กรณีในกรณีข้อพิพาทผูก้ระท าผิดและเหยื่ออาชญากรรมในกรณีความขัดแยง้หรือข้อพิพาท      
ทางอาญาและชุมชนหรือผูแ้ทนชุมชนซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนร่วมหรือผูเ้ก่ียวข้องท่ีส าคญัไม่ว่าจะเป็น     
เร่ืองของการมีส่วนร่วมระดบัต่าง ๆ หรือการเป็นหุ้นส่วนก็ตามล้วนแล้วแต่เป็นองค์ประกอบ      
ส่วนท่ีส าคญัยิง่ท่ีจะช่วยแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนในชุมชนของตน 

                                                        
41 ปราณี  ฉวยกระโทก  กระบวนการยุติธรรมทางเลือก : ศึกษากรณีการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทคดีอาญา   

ในช้ันพนักงานอัยการ ตามระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทคดีอาญาในช้ันพนักงาน
อัยการ พ.ศ. 2555  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2556  หนา้ 8-10 
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การน ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใชมี้ความมุ่งหมายท่ีส าคญัเพื่อแกปั้ญหา
บางประการของการด าเนินการอ านวยความยุติธรรมโดยรัฐ และเพื่อแสวงหารูปแบบ กลไก 
ขั้นตอน และมาตรการของการอ านวยความยติุธรรมท่ีมีขอ้บกพร่องนอ้ยท่ีสุด ดงัน้ี42 

1)   เพื่อลดข้อเสียและผลกระทบของการด าเนินคดีตามกระบวนการยุติธรรม
กระแสหลกั จากเดิมท่ีมีความเช่ือว่าการน าตวัผูท่ี้กระท าความผิดมาลงโทษให้เป็นแบบอย่างกบั
สังคมจะท าให้เกิดการยบัย ั้งคนในสังคมไม่ให้กระท าความผิดหรือฝ่าฝืนกฎหมาย โดยถือว่ารัฐ     
เป็นศูนยก์ลางของกระบวนการยุติธรรมมีอ านาจสามารถให้ความเสมอภาคสร้างความเป็นธรรม
และสามารถท าให้เกิดความสงบสุขในสังคมได้ด้วยศกัยภาพของรัฐแต่เพียงฝ่ายเดียวรัฐจึงสร้าง
เคร่ืองมือสร้างมาตรการต่าง ๆ โดยการบญัญติักฎหมายข้ึนรองรับเพื่อท่ีจะใช้ควบคุมพฤติกรรม 
ของคนในสังคมและก าหนดโทษทางอาญาท่ีมีความรุนแรงส าหรับบุคคลท่ีฝ่าฝืนแนวคิดน้ี            
ท  าให้กระบวนการยุติธรรมทางอาญามีเป้าหมายหลกัในการสร้างกระบวนการและองค์กรข้ึนมา  
เพื่อการน าตวัผูก้ระท าความผิดมาลงโทษกระบวนการสร้างความเป็นธรรมท่ีมุ่งเน้นการลงโทษน้ี         
ท  าให้กฎหมายก าหนดโทษส่วนใหญ่เป็นโทษจ าคุกเพื่อแยกผูก้ระท าความผิดออกจากสังคม          
ซ่ึงมิไดมุ้่งเนน้การสร้างกระบวนการแกไ้ขฟ้ืนฟูในผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกบัทุกฝ่ายไม่มีโอกาสส าหรับ
ผูก้ระท าความผิดดว้ยความพลาดพลั้งไดก้ลบัคืนสู่สังคมอีกคร้ัง ดว้ยเหตุน้ี ท าให้เกิดผลกระทบต่าง ๆ
กบัสังคมสร้างปัญหาอยา่งมากมาย เช่น การกระท าผิดซ ้ าท่ีมีลกัษณะร้ายแรงกวา่เดิมอนัเป็นผลมาจาก
การหล่อหลอมในระหว่างท่ีถูกคุมขงัอยูใ่นคุก ดงันั้น การน ากระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาใช ้   
จึงเป็นทางออกของปัญหาที่จะช่วยบรรเทาผลร้ายจากขอ้เสียของการด าเนินกระบวนการยุติธรรม
โดยรัฐท่ีมุ่งเนน้แต่การลงโทษผูก้ระท าความผดิเพียงอยา่งเดียว 

2)   เพื่ อลดต้นทุนของความยุติธรรม อาชญากรรมท าให้ เกิดความสูญเสีย          
อย่างมากมายไม่ว่าจะเป็นความสูญเสียแก่ชีวิตร่างกายจิตใจและทรัพยสิ์นของเหยื่ออาชญากรรม
รวมทั้ งผู ้ท่ีกระท าความผิดเองด้วยรัฐจึงต้องสร้างมาตรการกลไกและต้องจัดสรรทรัพยากร           
เพื่อขบัเคล่ือนมาตรการกลไกเหล่านั้นให้สามารถท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพต่อชุมชนและ  
สังคมส่วนรวมท่ีต้องอยู่ท่ามกลางความขดัแยง้และความรุนแรงในลักษณะต่าง ๆ นอกจากน้ี        
เหยือ่อาชญากรรมซ่ึงเป็นผูเ้สียหายตอ้งเสียค่าใชจ่้ายในการด าเนินคดีกบัผูก้ระท าความผดิก่อให้เกิด   
ความสูญเสียทางดา้นเศรษฐกิจส้ินเปลืองทั้งค่าใชจ่้ายและระยะเวลาเป็นเหตุใหก้ารขอความยติุธรรม
มีตน้ทุนสูงกวา่ท่ีควรจะเป็น ประชาชนส่วนใหญ่ไม่สามารถเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมได ้

 

                                                        
42 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 10-11 
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3)   เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของการบริหารงานยุติธรรม การบริหารจดัการทรัพยากร
ท่ีมีอยู่อย่างจ ากัดไปใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพเพื่อให้เกิดประสิทธิผลสูงสุดคือหลักการทั่วไป       
ในการบริหารงานยุติธรรมคดีความท่ีเขา้สู่กระบวนการยุติธรรมมีจ านวนท่ีมากเกินกว่าความสามารถ
ของกระบวนการยุติธรรมท่ีมีทรัพยากรอยูอ่ยา่งจ ากดั ผลท่ีตามมาคือความล่าชา้ของการด าเนินคดี 
ซ่ึงภาระต่าง ๆ เหล่าน้ี ท าให้มาตรการกลไกท่ีมีอยู่ไม่สามารถรับมือกบัอาชญากรรมและคดีความ     
ท่ีมีความซับซ้อนเพิ่มข้ึนและเปล่ียนแปลงไปตามกระแสโลกได้อย่างมีประสิทธิภาพ การพฒันา
กระบวนการยติุธรรมใหมี้ความสามารถในการจดัการกบัปัญหาต่างๆจึงมีความส าคญั 

3.2  ความหมายและวตัถุประสงค์ของการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
 การไกล่เกล่ีย หมายถึง กระบวนการแก้ปัญหาข้อพิพาทโดยมีบุคคลท่ีสาม            

ที ่เป็นคนกลางเข ้าช่วยเหลือแนะน าในการเจรจาต่อรองของคู่ความเพื ่อระง ับข ้อพิพาท                  
การไกล่เกล่ียมิใช่ส่ิงท่ีเขา้มาแทนท่ีการเจรจาต่อรอง แต่เป็นส่ิงท่ีเขา้มาเสริมการเจรจาต่อรองของ
คู่ความให้มีโอกาสตกลงได้มากข้ึน ทั้งน้ี เพราะการเจรจาต่อรองของคู่ความท่ีกระท ากนัเองนั้น       
มกัมีปัจจยัต่าง ๆ เขา้แทรกแซงอนัท าให้คู่ความไม่ได้เจรจาตรงตามประเด็นปัญหาท่ีพิพาทหรือ      
ไม่อาจหนัหนา้เขา้เจรจากนัไดเ้ลย ซ่ึงท าใหก้ารเจรจากนัของคู่ความประสบความลม้เหลว43 การไกล่เกล่ีย
จึงมีวตัถุประสงค์44 ดงัน้ี  

1)  คู่ความยอมความ เป็นการระงบัขอ้พิพาททั้งหมด ซ่ึงเม่ือคู่ความยอมความกนัแลว้
ก็จะท าสัญญาประนีประนอมยอมความกนั และกระบวนการพิจารณาต่อมาคือศาลจะมีค าพิพากษา
บงัคบัใหต้ามขอ้ตกลงของคู่ความนั้น 

2)  โจทก์ถอนฟ้อง  เป็นกรณีท่ีไกล่เกล่ียแลว้คู่ความตกลงกนัได ้โดยโจทก์พอใจแลว้
ตกลงระงบัขอ้พิพาทดว้ยการถอนฟ้องไปเพราะไม่ติดใจเรียกร้องส่ิงใดอีก 

3)  คู่ความรับขอ้เท็จจริง การไกล่เกล่ียอาจท าให้คู่ความไดท้ราบถึงประเด็นปัญหา
ข้อพิพาทท่ีแท้จริงว่าอยู่ตรงจุดใด แม้ไกล่เกล่ียแล้วตกลงกันไม่ได้ทั้ งหมด แต่คู่ความก็อาจรับ
ขอ้เทจ็จริงกนับางประการ  

 
 
 

 

                                                        
43 โชติช่วง  ทพัวงศ ์ “การไกล่เกล่ียขอ้พพิาทในศาล”  ใน  การจัดการความขดัแย้งกบัการไกล่เกล่ียข้อพิพาท  ความรู้เบือ้งต้น

เก่ียวกบัการไกล่เกล่ียข้อพิพาท  หนา้ 103-123  กรุงเทพมหานคร  ส านกัระงบัขอ้พพิาท  2555  หนา้ 76-77  
44 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้  77-78 
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3.3  หลกัการทีส่ าคัญเกีย่วกบัการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
   การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นมีแนวคิดหลกัท่ีส าคญั45 ดงัน้ี 

1)   การไกล่เกล่ียเป็นเร่ืองท่ีตอ้งอาศยัความสมคัรใจท่ีแทจ้ริงของคู่กรณีพิพาท คือ 
คู่กรณีท่ีขดัแยง้กนัมีความตอ้งการจะแกปั้ญหาขจดัการขดัแยง้นั้นใหห้มดไป โดยตนเองไม่เสียประโยชน์
ความสมคัรใจท่ีแทจ้ริงและความเตม็ใจในการเจรจาเป็นปัจจยัส าคญัอนัจะท าใหก้ารระงบัขอ้พิพาท
ด าเนินไปไดต้ลอดจนประสบความส าเร็จ การไกล่เกล่ียเป็นวิธีการท่ีไม่มีลกัษณะของการบงัคบั 
ดงันั้น คู่พิพาทอาจยกเลิกการเจรจาหรือถอนตวัในเวลาใดเวลาหน่ึงก็ไดห้ากเห็นวา่การไกล่เกล่ียนั้น
มิได้ตั้ งอยู่บนความเป็นกลางหรือคู่พิพาทมีเจตนาอ่ืนแอบแฝงหรือข้อพิพาทนั้นไม่สมควรจะมี      
การเจรจากนัต่อไป 

2)  การไกล่เกล่ียเป็นวิธีการยุติขอ้พิพาท โดยสามารถท าให้จบลงดว้ยความพอใจ
ของคู่พิพาทอยา่งแทจ้ริง กล่าวคือ วธีิการไกล่เกล่ียเป็นการระงบัขอ้พิพาทท่ีคู่กรณีมีอ านาจการตดัสินใจ
บนพื้นฐานความตอ้งการของตนเองโดยแท้ ไม่มีการน าปัจจยัภายนอกเข้ามาเป็นองค์ประกอบ       
ในการตดัสินใจ หรือมีนอ้ยมากเม่ือเปรียบเทียบกบัการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิอ่ืน ๆ  

3)  การไกล่เกล่ียประนีประนอมจะไม่มีการพิจารณาหรือหาขอ้ยุติเร่ืองฝ่ายใดผิด  
ฝ่ายใดถูกในขอ้กฎหมาย และหลีกเล่ียงไม่กล่าวถึงความเป็นไปในอดีตซ่ึงเป็นท่ีมาของการพิพาท 
ซ่ึงหากจ าเป็นจะกล่าวถึงก็เพียงเพื่อให้ได้ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นสาระส าคญัมาประกอบการตดัสินใจ   
และหาแนวทางการเจรจาเท่านั้น การเจรจาในการไกล่เกล่ียมุ่งหมายให้ไดข้อ้ยุติ ซ่ึงความตอ้งการ    
ท่ีแท้จริงจากคู่กรณีว่าต้องการให้อีกฝ่ายปฏิบัติอย่างไร และการปฏิบัติในระดับใดท่ีแต่ละฝ่ายจะ 
ยอมรับกนัไดเ้ป็นส าคญั 

4)  การไกล่เกล่ียเป็นวธีิการท่ีมีการยติุกนัลงดว้ยคู่กรณีต่างฝ่ายต่างผอ่นผนัให้แก่กนั
โดยไม่มีฝ่ายใดชนะหรือแพ ้ไม่มีฝ่ายใดไดเ้ปรียบและเสียเปรียบ อนัอาจกล่าวไดว้่าเป็นการชนะ    
ทั้งสองฝ่าย เน่ืองจากเป็นการจบลงดว้ยความรู้สึกท่ีทั้งสองฝ่ายพอใจกบัผลท่ีตนเองเป็นผูเ้ลือกเอง
และเจรจาเอง การไกล่เกลี่ยเป็นการท าให้คู่กรณีทั้งสองฝ่ายต่างเขา้ใจปัญหาของกนัและกนั             
และเม่ือยุติขอ้ขดัแยง้กนัได้ จึงเป็นการยอมรับจะไม่ยึดถือกบัสิทธิและประโยชน์ที่มีอยู่ดั้ งเดิม            
โดยยอมผกูพนัต่อกนัตามขอ้ตกลงใหม่อนัเกิดจากผลแห่งการเจรจานั้น  

 
 
 

                                                        
45 สุวจิกัขณ์  โฉมวงษ ์ การไกล่เกล่ียข้อพิพาทคดีอาญาในช้ันพนักงานสอบสวน  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  

มหาวทิยาลยัรามค าแหง  2548  หนา้ 56-57                       
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3.4  ทฤษฎเีกีย่วกบัการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
 ทฤษฎีของคู่ความท่ีเก่ียวขอ้งกบัการไกล่เกล่ียมี 2 ทฤษฎี46 ดงัน้ี 
 1) ทฤษฏีการแข่งขนั ถือหลกัว่าผูเ้จรจาที่มีประสิทธิภาพ ได้แก่ ผูที้่มีความรู้       

ทางกฎหมายและรักษาผลประโยชน์ของลูกความ โดยได้รับผลออกมาเป็นรูปธรรมซ่ึงอาจเป็น
เงินตราหรือวตัถุ และเขา้ใจถึงอ านาจท่ีตนมีอยูแ่ละไดใ้ชโ้ดยไม่ชกัชา้ เพื่อประโยชน์ของลูกความ 
ทฤษฎีน้ีทั้งอยูบ่นสมมติฐานวา่สังคมอยูภ่ายใตก้ารปกครองหรือการครอบง าโดยผูท่ี้เห็นแก่ประโยชน์
ส่วนตวั ในสถานการณ์ของการเจรจาแต่ละฝ่ายทั้งนักกฎหมาย และลูกความต่างมีความประสงค์
บรรลุความตอ้งการของตนมากท่ีสุด ทฤษฎีการแข่งขนัมองโลกในแง่ท่ีวา่ทรัพยากรในโลกน้ีมีอยูจ่  ากดั
ซ่ึงตอ้งแบ่งปันโดยการแข่งขนัเพื่อใหป้ระสบความส าเร็จ ในแต่ละเร่ืองระบบการแบ่งปันทรัพยากร          
ท่ีมีอยูจ่  ากดั ไดแ้ก่ การเจรจาแจกจ่ายโดยอีกฝ่ายหน่ึงได ้และอีกฝ่ายหน่ึงสูญเสีย ทฤษฎีการแข่งขนั
ยอมรับวา่นกักฎหมายบางคนมีความประสงคใ์ห้ลูกความของตนไดรั้บความยติุธรรม ความชอบธรรม 
ความปรารถนาดี ความไวว้างใจจากผูอ่ื้นและการตอบสนองท่ีมีจริยธรรม  ตามทฤษฎีน้ีรูปแบบ     
การเจรจาก าหนดข้ึนโดยถือผลประโยชน์ของตนเป็นส าคญัเพื่อให้ตนได้รับประโยชน์มากท่ีสุด   
และอีกฝ่ายหน่ึงตอ้งสูญเสียผลประโยชน์ 

2)  ทฤษฎีการแก้ปัญหา ในมิติของการเจรจาต่อรอง ทฤษฎีการแก้ปัญหาเช่ือว่า
ผูเ้ขา้ร่วมเจรจาทุกคนมีผลประโยชน์บางประการร่วมกนัถ้าไม่มีส่ิงอื่นเขา้มาแทรกแซง เช่น         
บางคนท่ีเขา้ร่วมเจรจาแต่ไม่มีความจริงใจในการท่ีจะแก้ปัญหา แต่เข้ามาเพื่อประวิงการเจรจา        
ให้ช้าออกไป ดงันั้น ทุกคนท่ีอาศยัอยู่ในสภาพแวดลอ้มของสังคมเดียวกนั และมีส่วนร่วมในการ
แก้ปัญหาร่วมกันเพื่อท าข้อตกลงด้วยความสมคัรใจ ภายใตท้ฤษฎีน้ีข้อขดัแยง้เป็นปัญหาท่ีตอ้ง   
ศึกษาและแกไ้ขร่วมกนัโดยคู่ความทั้งสองฝ่ายเพื่อประโยชน์ร่วมกนั 

3.5  ลกัษณะของการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมีลกัษณะส าคญั47 ดงัน้ี 
1)  การไกล่เกล่ียให้กลับคืนดี หมายถึง การไกล่เกล่ียโดยให้คู่กรณียงัคงรักษา    

สัมพนัธภาพอนัดีต่อกนัไวไ้ดโ้ดยไม่เกิดการร้าวฉานหรือเกิดอคติท่ีไม่ดีต่อกนั การรักษาความสัมพนัธ์
อนัดีเป็นผลดีท่ีจะไดรั้บจากการระงบัขอ้พิพาทโดยวธีิการน้ี 

 

                                                        
46 ปราณี  ฉวยกระโทก  กระบวนการยุติธรรมทางเลือก : ศึกษากรณีการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทคดีอาญา   

ในช้ันพนักงานอัยการ ตามระเบียบส านักงานอัยการสูงสุดว่าด้วยการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทคดีอาญาในช้ันพนักงาน
อัยการ พ.ศ. 2555  หนา้ 22-24                        

47 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 58 
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2)  การไกล่เกล่ียเพื่อให้เกิดขอ้ตกลง หมายถึง การช่วยให้คู่ความได้ตกลงกนั       
ในเง่ือนไขส าคญัท่ีสืบเน่ืองจากขอ้พิพาทท่ีมีอยู ่โดยต่างฝ่ายต่างบรรลุผลตามท่ีประสงคแ์ละยอมรับได ้
โดยไม่มีฝ่ายหน่ึงฝ่ายใดไดเ้ปรียบเสียเปรียบ และสามารถก าจดัความขดัแยง้ลงได ้ 

3.6  ประโยชน์ของการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทกนัไดไ้ม่วา่ในกระบวนการหรือขั้นตอนใดนั้น ก็ยอ่มถือได้

วา่เป็นส่ิงท่ีดีส าหรับคู่พิพาท โดยหากสามารถยติุขอ้พิพาทดงักล่าวไดอ้ยา่งรวดเร็วเพียงใดยิง่ส่งผลดี
ต่อคู่พิพาทและกระบวนการพิจารณาท่ีมากข้ึน เพราะการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้นมีหลกัการส าคญั
ท่ีสุดคือ คู่พิพาทได้สมคัรใจท่ีจะยุติขอ้พิพาท ภายใต้การช้ีแนะหรือการให้ความช่วยเหลือของ
บุคคลท่ีคู่พิพาทใหค้วามไวว้างใจประโยชน์ของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถแบ่งได้48ดงัน้ี 

1) ช่วยให้หันหน้าเข้าเจรจาตกลงกันเม่ือมีการพิพาทกันเกิดข้ึนแล้ว คู่พิพาท
มกัจะไม่ยอมมาเจรจากนัโดยมุ่งท่ีจะเอาชนะกันโดยกระบวนการศาล ซ่ึงจะเห็นว่ามีขั้นตอนท่ี
ยุง่ยากและบางคร้ังก็ไม่สามารถท่ีจะทราบความตอ้งการท่ีแทจ้ริงได ้แต่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทนั้น
เป็นการท่ีสร้างความคุน้เคยให้มีการเจรจากนั โดยมีการก าหนดคนกลางเขา้มาชกัน าหรือโน้มนา้ว
ให้มีการหันหน้าเข้าหากันและหาโอกาสช่องทางในการท่ีจะระงับข้อพิพาทโดยตกลงกันได ้       
และเป็นท่ีพอใจของผูพ้ิพาทได ้

2) ประหยดัเวลาและค่าใชจ่้ายเม่ือมีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจนคู่พิพาทตกลงกนัได ้
อาจใชเ้วลาไม่มากนกัท าให้เกิดการประหยดัเวลาในการท่ีจะไปประกอบกิจกรรมอ่ืน ๆ ท่ีสามารถ
สร้างมูลค่าเพิ่มมากข้ึนกวา่การฟ้องร้องคดีกนั นอกจากน้ี ค่าใชจ่้ายในการระงบัขอ้พิพาทก็ลดลงไปดว้ย 

3)  คงความเป็นมิตรภาพคู่กรณีพิพาทสามารถท่ีจะคงความเป็นมิตร หรือสามารถ
ประกอบกิจการร่วมกนัหรือติดต่อทางธุรกิจต่อไปได้และสามารถประกอบกิจการงานต่อไปได ้  
ดว้ยความมัน่ใจไม่ตอ้งกงัวลเก่ียวกบัการพิจารณาคดี ซ่ึงอาจท าใหเ้สียสุขภาพกายและสุขภาพจิต 

4)  ลดจ านวนคดีท่ีจะข้ึนสู่ศาลเน่ืองจากปัจจุบันคดีความทั้ งแพ่งและอาญา   
นบัวนัจะทวีมากยิ่งข้ึน ไม่วา่ปัญหาส่วนตวั ผลประโยชน์และสภาวะเศรษฐกิจ ท าให้เกินก าลงักว่า
ศาลยติุธรรมและส านกังานอยัการจะด าเนินการไดอ้ยา่งปกติธรรมดา การน าวธีิการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
โดยสังคม ชุมชนหรือฝ่ายบริหารมาใช ้จึงส่งผลดีต่อปริมาณคดีท่ีตอ้งข้ึนสู่ศาลลดลง 

5)  ลดการเกิดอาชญากรรม เน่ืองจากการไกล่เกล่ียท าให้ขอ้พิพาทนั้นถูกระงบัลง
ไม่ก่อให้เกิดการขยายวงกวา้งกลายเป็นปัญหาใหญ่ท่ีมีการเพิ่มผูเ้ก่ียวขอ้งมากข้ึน ซ่ึงถา้หากเป็น  
การเจ็บแคน้หรือได้รับผลกระทบทางร่างกายหรือจิตใจแล้ว อาจก่อให้เกิดอาชญากรรมร้ายแรง    
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ต่ออีกฝ่ายหน่ึงข้ึนได ้ซ่ึงถา้หากมีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไดส้ าเร็จปัญหาดงักล่าวก็จะลดลงไปดว้ย
สังคมมีความแขง็แกร่งมากข้ึน 

6)  ทุกคนในสังคมจะหนัหนา้เขา้มาร่วมมือกนัในการท างานในหนา้ท่ีของตนได้
อยา่งต่อเน่ือง โดยไม่ตอ้งไปเสียเวลาในการพิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงส่งผลให้มีเวลาในการพฒันางาน
อนัท่ีจะส่งผลต่อชุมชนและประเทศชาติต่อไป 

 

4.  แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในคดีปกครอง 
 

การไกล่เกลี่ยขอ้พิพาทในคดีปกครองมุ่งที่จะให้องค์กรเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง
เปล่ียนแปลง แกไ้ข การกระท าทางปกครองท่ีเป็นมูลเหตุแห่งการฟ้องคดี โดยใหเ้กิดผลเป็นท่ีพอใจ
แก่คู่กรณี ทั้งน้ี จะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง และ
หลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ อนัเป็นหลกัการพื้นฐานที่ส าคญัส าหรับการกระท า              
ทางปกครอง 

4.1  ความหมายและลกัษณะของคดีปกครอง 
คดีปกครองอาจพิจารณาความหมายไดเ้ป็น 2 นยั49 คือ 
1)  คดีปกครองตามความหมายอย่างกวา้ง หมายถึง บรรดาขอ้พิพาทระหว่างรัฐ 

(ฝ่ายปกครองหรือองค์กรอ่ืนท่ีได้รับมอบอ านาจมหาชนในการด าเนินการทางปกครองหรือ           
สาธารณกิจบางประเทศ) กับประชาชนหรือองค์กรมหาชนอ่ืน ๆ โดยมีวตัถุแห่งข้อพิพาทเป็น        
นิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง ปฏิบติัการทางปกครอง และกฎหมายล าดบัรอง 

2)  คดีปกครองตามความหมายอย่างแคบ หมายถึง บรรดาขอ้พิพาทระหว่างรัฐ 
(ฝ่ายปกครองหรือองค์กรอ่ืนท่ีได้รับมอบอ านาจมหาชนในการด าเนินการทางปกครองหรือ            
สาธารณะกิจบางประเภท) กบัประชาชนหรือองค์กรมหาชนอ่ืน ๆ โดยมีวตัถุแห่งขอ้พิพาทเป็น     
นิติกรรมทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และกฎหมายล าดบัรอง 

อาจกล่าวไดว้า่ คดีปกครอง หมายถึง ขอ้พิพาทระหวา่งฝ่ายปกครองหรือผูใ้ชอ้  านาจ
แทนฝ่ายปกครองกบัเอกชนหรือฝ่ายปกครองด้วยกนัเอง เกี่ยวกบัอ านาจจดัท ากิจกรรม หรือ     
บริการสาธารณะทางปกครองในขอบเขตของกฎหมายมหาชน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อตรวจสอบ
การใช้อ านาจของฝ่ายปกครอง และคุ้มครองสิทธิของประชาชนในรูปแบบของการแก้ไข และ        
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สร้างกฎเกณฑ์ หรือระเบียบแบบแผนในการปฏิบติัราชการท่ีดีให้ เป็นแนวทางแก่ฝ่ายปกครอง           
พร้อมไปกบัเยียวยาแกไ้ขทุกขใ์ห้ผูท่ี้เดือดร้อนเสียหาย อนัจะมีผลให้มีการแกไ้ขกฎหมายและพฒันา
ปรับปรุงกฎหมายท่ีมีขอ้บกพร่องและไม่เป็นธรรม ซ่ึงก็คือการประสานผลประโยชน์ส่วนรวม และ
ประโยชน์ส่วนตวัของคนในสังคมเขา้ดว้ยกนั และท าให้หลกันิติรัฐเป็นจริงในสังคม โดยคดีปกครอง
ท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองในประเทศไทยมีหลกัเกณฑห์รือเง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี50 

1)  คู่กรณีในคดีปกครอง อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 
ก.  คดีระหว่างหน่วยงานของรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึงกับเอกชน      

อีกฝ่ายหน่ึง 
ข.  คดีระหว่างหน่วยงานของรัฐ หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายหน่ึงกบัหน่วยงาน 

ของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐอีกฝ่ายหน่ึง โดยไม่มีเอกชนเขา้มาเก่ียวขอ้ง  
2)  ลกัษณะคดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง คดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณา

พิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญัติจดัตั้งศาลปกครองและ     
วธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 คือ 

ก.  คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 
กระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายไม่ว ่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั ่ง หรือการกระท าอื่นใด      
เน่ืองจากการกระท าโดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ีหรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายหรือ
โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น 
หรือโดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอน
โดยไม่จ  าเป็น หรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

ข.  คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครอง หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ    
ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

ค.  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงาน
ทางปกครอง หรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบติั หรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

ง.  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
จ.  คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให้หน่วยงานทางปกครอง หรือเขา้หน้าท่ีของรัฐ 

ฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระท า หรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
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ฉ.  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง 
คดีพิพาทท่ีอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 11      

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครอง และวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
ก.  คดีพิพาทเก่ียวกับค าวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทตามท่ี              

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศก าหนด  
ข.  คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎท่ีออก

โดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  
ค.  ลกัษณะคดีท่ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดใหอ้ยูใ่นอ านาจของศาลปกครองสูงสุด  
ง.  คดีท่ีอุทธรณ์ค าพิพากษา หรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้  

4.2  ความแตกต่างระหว่างคดีแพ่งและคดีปกครอง 
คดีแพง่และคดีปกครองมีความแตกต่างกนัหลายประการ51 ดงัน้ี 
1)  ลักษณะข้อพิพาท 

 ลกัษณะขอ้พิพาทในคดีแพ่งเกิดจากความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกบัเอกชน 
หรือระหว่างเอกชนกับรัฐหรือองค์กรมหาชนอ่ืน ๆ แต่อยู่ภายในขอบเขตของกฎหมายเอกชน          
ส่วนข้อพิพาทในคดีปกครองเกิดมาจากความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับฝ่ายปกครองหรือ        
องค์กรมหาชนอ่ืน ๆ ซ่ึงเป็นการใช้อ านาจมหาชนท่ีสามารถก าหนดสิทธิและหน้าท่ีให้เอกชนได ้
โดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากเอกชนก่อน ความแตกต่างของขอ้พิพาทในคดีแพ่งและคดีปกครอง         
มีพื้นฐานอยู่บนความแตกต่างระหว่างนิติกรรมทางปกครองกับนิติกรรมตามกฎหมายเอกชน        
ซ่ึงมีขอ้แตกต่างหลายประการ  

ก.  นิติกรรมตามกฎหมายเอกชนอยูภ่ายใตห้ลกัอิสระในทางแพ่งหรือเสรีภาพ
ในการท าสัญญา ส่วนนิติกรรมทางปกครองจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของกฎหมายเสมอและเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองจะมีความประสงคไ์ดก้็แต่ในเร่ืองและตามวธีิการท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น 

ข.  การแสดงเจตนาของเอกชนนั้นมีข้อจ ากัดอยู่ท่ีตัวเอกชนนั้นเองเท่านั้ น    
เวน้แต่ในกรณีท่ีเป็นขอยกเวน้เท่านั้นท่ีจะมีขอ้จ ากดัโดยเจตนาของบุคคลอ่ืน ในขณะท่ีนิติกรรม   
ทางปกครองมกัจะเป็นการออกค าสั่งให้ราษฎรปฏิบติัตามและฝ่ายปกครองสามารถยกเลิกนิติกรรม
ของตนเองในภายหลงัได ้

ค.  ขอ้ขดัแยง้ระหวา่งนิติกรรมกบักฎหมาย ถา้เป็นนิติกรรมตามกฎหมายเอกชน
ขดัแยง้ต่อกฎหมาย โดยหลกัแลว้นิติกรรมนั้นย่อมจะไม่สามารถก่อให้เกิดผลทางกฎหมายตามท่ี   

                                                        
51เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 32-35   
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มุ่งหมายได้ แต่ถ้านิติกรรมทางปกครองขดัต่อกฎหมายแล้ว นิติกรรมนั้นก็ยงัคงสามารถมีผล     
ตามท่ีต้องการต่อไปได้จนกว่าฝ่ายปกครองจะสั่งเพิกถอนนิติกรรมนั้ น เวน้แต่จะเป็นนิติกรรม         
ทางปกครองท่ีถึงขั้นเป็นโมฆะ ก็ไม่มีผลบงัคบัได ้

ง.  การบงัคบัการให้เป็นไปตามนิติกรรม เอกชนจะบงัคบัคดีให้มีการปฏิบติั  
ตามนิติกรรมตามกฎหมายเอกชนได ้ก็ต่อเม่ือมีค าพิพากษารับรองสิทธิของตน ในขณะท่ีนิติกรรม
ทางปกครองนั้นมีสภาพบงัคบัต่อเอกชน จะตอ้งปฏิบติัตามได้ทนัทีโดยท่ีฝ่ายปกครองไม่ตอ้งไป
ร้องขอต่อศาลใหมี้ค าสั่งบงัคบัใหเ้อกชนปฏิบติัตามนิติกรรมทางปกครอง 

2)  สถานะของคู่ความ 
 ในคดีแพ่ง คู่ความมีสถานะเท่าเทียมกันอยู่บนพื้นฐานของความเสมอภาค     

โดยเป็นความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนด้วยกัน ซ่ึงสถานะทางกฎหมายของเอกชนคนหน่ึงจะถูก
แก้ไขเปล่ียนแปลงโดยความประสงค์ของเอกชนอีกคนหน่ึงเพียงอย่างเดียวโดยท่ีไม่ได้รับ         
ความยนิยอมจากเอกชนนั้นไม่ได ้ซ่ึงกฎเกณฑ์เช่นวา่น้ีเป็นไปตามหลกัส าคญัในเร่ืองความสัมพนัธ์
ทางแพ่ง คือ ความเสมอภาคทางกฎหมายระหวา่งเอกชนต่อเอกชนดว้ยกนั แต่ในกฎหมายปกครองนั้น
ฝ่ายปกครองสามารถแก้ไขเปล่ียนแปลงสถานการณ์ทางกฎหมายต่าง ๆ ได้ตามความประสงค ์    
ของฝ่ายปกครองโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากเอกชนผูเ้ก่ียวขอ้งอนัเป็นเอกสิทธ์ิแห่งอ านาจ
มหาชน  

3)  วตัถปุระสงค์ของคดี 
ในสาขากฎหมายเอกชนนั้น รัฐไดต้รากฎหมายแพ่งข้ึนใช้บงัคบั เน่ืองจากรัฐ

ตอ้งการให้มีระเบียบหรือมีกฎเกณฑ์เพื่อจดัระบบความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั
และในกรณีมีข้อพิพาทในทางแพ่งเกิดข้ึน รัฐจะเข้ามาท าให้กฎหมายแพ่งเกิดสภาพบังคบัข้ึน      
ดว้ยการจดัตั้งศาลท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีแพ่งให้เป็นผูช้ี้ขาดขอ้พิพาทระหวา่งเอกชนดว้ยกนั 
และส่ิงท่ีผูพ้ิพากษาจะพิจารณาก็คือการแสวงหาเจตนาท่ีแท้จริงของคู่สัญญาว่าเป็นมาอย่างไร      
และผูพ้ิพากษาก็จะบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนาท่ีแทจ้ริงของคู่สัญญานั้นเท่าท่ีไม่ขดัต่อความ         
สงบเรียบร้อย ส าหรับเจตนารมณ์ของกฎหมายปกครองนั้น รัฐมีความมุ่งหมายท่ีจะจดัระบบบริหาร    
เพื่อจดัหาบริการสาธารณะต่าง ๆ ให้แก่ประชาชน ทั้งน้ีตามหนา้ท่ีของรัฐท่ีจะพึงมี ส่วนวตัถุประสงค์
ของคดีปกครองนั้น มีวตัถุประสงคเ์พื่อคุม้ครองสิทธิของประชาชนหรือเป็นการควบคุมการกระท า
ของฝ่ายปกครองให้ถูกตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย โดยมีวิธีพิจารณาความปกครองเพื่อสนองประโยชน์
สองประการ กล่าวคือ การคุม้ครองสิทธิของปัจเจกชน และการควบคุมฝ่ายปกครอง ดงันั้น ลกัษณะ
ของการบงัคบัในคดีปกครองหรือขอ้พิพาทในทางปกครองอาจก่อให้เกิดผลกระทบกระเทือนต่อ
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ความเป็นอิสระของฝ่ายบริหารท่ีจะตอ้งบริหารประเทศ และอีกด้านหน่ึง คือ การคุม้ครองสิทธิ       
ของผูเ้สียหายอนัเน่ืองมาจากการกระท าของฝ่ายบริหาร 

4)  หลักวิธีพิจารณาความ 
 หลกักฎหมายวิธีพิจารณาในเร่ืองการแสวงหาขอ้เท็จจริงของคดีมี 2 หลกั คือ 

หลกัเร่ืองการเจรจาระหว่างคู่ความ ซ่ึงเป็นหลกัวิธีพิจารณาความท่ีใช้ในคดีแพ่ง โดยหลกัน้ีถือว่า
คู่ความเป็นผูถู้กกระทบสิทธิโดยตรง คู่ความจึงมีอ านาจเหนือขอ้เท็จจริงของคดีอย่างเท่าเทียมกนั 
คู่ความอาจจะประนีประนอมยอมความกนั หรือตกลงยอมรับขอ้เทจ็จริงส่วนหน่ึงส่วนใดหรือทั้งหมด 
โดยไม่สืบพยานก็ย่อมกระท าได้ ซ่ึงจะมีผลให้คู่ความผูกพนัข้อเท็จจริงท่ียอมรับกันตลอดไป      
ส่วนในคดีปกครองใช้หลักเร่ืองการพิสูจน์ความจริงของคดีภายในขอบเขตของค าฟ้องและ            
ค  าขอทา้ยฟ้องท่ีผูฟ้้องคดีตั้งสิทธิฟ้องคดี ศาลมีหน้าท่ีจะตอ้งแสวงหาขอ้เท็จจริงท่ีเป็นสาระส าคญั
ในการวนิิจฉยัคดี ในทางทฤษฎีภายใตห้ลกัเร่ืองการพิสูจน์หาความจริง คู่ความไม่มีภาระการพิสูจน์
หาความจริงของคดี แต่มีหนา้ท่ีในการร่วมคน้หาขอ้เทจ็จริง 

5)  หลักเกณฑ์ในทางทฤษฎีท่ีน ามาวินิจฉัยระหว่างคดีแพ่งกับคดีปกครอง 
     หากพิจารณาถึงการแยกศาลปกครองและอ านาจศาลปกครองออกจาก          

ศาลธรรมดาและอ านาจศาลธรรมดาซ่ึงมีพื้นฐานอยู่บนการแบ่งแยกระหว่างกฎหมายเอกชนกบั
กฎหมายมหาชนก็น่าจะเป็นทฤษฎีท่ีน ามาใช้ในการแบ่งแยกระหว่างคดีแพ่งกบัคดีปกครองได ้
ดงัเช่น ทฤษฎีผลประโยชน์ ทฤษฎีคุม้ครอง ทฤษฎีความสัมพนัธ์ ทฤษฎีมีอ านาจเหนือ ทฤษฎีตวัการ    
ในทางกฎหมาย เป็นตน้  

4.3  การไกล่เกลี่ยข้อพิพาทในคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหพันธ์สาธารณรัฐ 
เยอรมนี 

4.3.1  การไกล่เกลี่ยข้อพพิาทในคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดน้ าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ระงบัขอ้พิพาททางแพ่ง

เป็นเวลานานกวา่ 200 ปีแลว้ ส่วนการใชก้ารไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเพื่อระงบัขอ้พิพาทในคดีปกครอง  
เร่ิมตน้มาจากมาตรา 13 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ.1987 ว่าดว้ยการปฏิรูปกฎหมาย
เก่ียวกับคดีปกครองบัญญัติว่า “รัฐอาจออกรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐ      
ก าหนดเง่ือนไขว่าข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญา หรือความรับผิดอย่างอ่ืนนอกจากสัญญาของรัฐ     
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองค์การมหาชนสามารถท่ีจะเสนอให้มีกระบวนการด าเนินการ
ก่อนไปสู่อนุญาโตตุลาการหรือศาลได ้โดยอาจเป็นกระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือ
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โดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท” นับแต่นั้นมาสาธารณรัฐฝร่ังเศสได้น าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช ้    
ในคดีปกครองควบคู่กบัการฟ้องร้องด าเนินคดีในศาล52 

จะเห็นได้ว่า การระงบัขอ้พิพาททางปกครองในสาธารณรัฐฝรั่งเศส         
อาจกระท าได้โดยการฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้ศาลปกครองมีค าพิพากษา แต่นอกจากการ  
ฟ้องคดีและพิพากษาโดยศาลปกครองแล้ว ข้อพิพาททางปกครองยงัอาจระงับหรือเยียวยาได้         
โดยวิธีการอ่ืน กล่าวคือ ขอ้พิพาททางปกครองอาจระงบัได้โดยไม่จ  าเป็นตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีต่อ  
ศาลปกครองหรือหากมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองแล้ว ข้อพิพาททางปกครองก็อาจระงับได ้      
โดยไม่ต้องรอให้ศาลปกครองพิพากษาคดีดังกล่าว ซ่ึงการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองเป็น
วิธีการหน่ึงในการระงับข้อพิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจากการฟ้องคดีและพิพากษา           
โดยศาลปกครอง53 โดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองเป็นการเจรจาตกลงเพื่อแก้ไขปัญหา    
ขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามเขา้มาเป็นผูไ้กล่เกล่ียระหวา่งประชาชนและฝ่ายปกครองเพื่อหาวิธีการ
ซ่ึงเป็นท่ียอมรับของคู่กรณีในการแก้ไขปัญหาขอ้พิพาทท่ีไม่ขดักบัหลกัความสงบเรียบร้อยหรือ
ศีลธรรมอนัดีของประชาชน และท าให้ขอ้พิพาทดงักล่าวหมดส้ินไป ซ่ึงวิธีการในการแกไ้ขปัญหา
ขอ้พิพาททางปกครองโดยไม่ตอ้งฟ้องต่อศาล อาจเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดบงัคบัไวว้่าจะตอ้ง     
มีการแก้ไขปัญหาขอ้พิพาทก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลได้ แต่ในบางกรณีคู่กรณีอาจเจรจาไกล่เกล่ีย
ก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดีต่อศาลหรือไม่ก็ได้54 ซ่ึงจะเป็นการแบ่งเบาภาระของศาลในการพิจารณา
พิพากษาคดี นอกจากน้ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองอาจเป็นการไกล่เกล่ียโดยองค์กรอ่ืน 
หรือโดยศาลปกครองก็ไดซ่ึ้งแยกพิจารณาได้55 ดงัน้ี 

1)  การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองโดยองค์กรอ่ืน  
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดย  Le Mediateur (Ombudsman) ซ่ึงเป็นองคก์ร

ท่ีน าเอาแนวความคิดเร่ือง Ombudsman ของกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวยีมาใช ้โดยองคก์รน้ีจะเขา้มา
ด าเนินการหรือใช้อ านาจหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียภายหลังท่ีใช้วิธีการต่าง ๆ แล้วยงัไม่ได้ข้อยุติ         
เป็นที่พอใจแก่คู่กรณี โดย Le Mediateur จะมีอ านาจในการน าเสนอหรือหาทางออกที่เป็นธรรม    

                                                        
52 นาตาชา  วศินดิลก  “การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครอง : จากประสบการณ์ของฝร่ังเศส เยอรมนี และ

ออสเตรเลียสู่ศาลปกครองไทย”  วารสารวิชาการศาลปกครอง 12, 3 (กรกฎาคม-กนัยายน 2555) : 1-55  หนา้  22-23 
53 ประสาท  พงษ์สุวรรณ์  “การระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยวิธีอื่นนอกจากฟ้องคดี หรือพิพากษาโดยศาลปกครอง”  

วารสารนิติศาสตร์ 33, 3 (กนัยายน 2546) : 470-487  หนา้ 479 
54 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 483-484 
55 Jean  MASSOT  “การบรรยายพิเศษ เร่ือง การประนีประนอมยอมความ และการอนุญาโตตุลาการในเร่ือง         

ทางปกครอง (มีไดห้รือไม่)  กบัการด าเนินการโตแ้ยง้คดัคา้นภายในฝ่ายปกครองก่อนการฟ้องคดี”  วารสารวิชาการศาลปกครอง  2, 1 
(มกราคม-เมษายน 2545) : 13-24  หนา้ 18-20 
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ซ่ึงบางคร้ังบทบญัญติัแห่งกฎหมายอาจมีขอ้จ ากดัและไม่อาจให้ขอ้ยุติท่ีเป็นท่ีพอใจแก่ทุกฝ่ายได ้
โดย Le Mediateur มีอ านาจหน้าท่ีท่ีส าคญั 2 ประการ คือ ประการแรก Le Mediateur ไม่สามารถ
ด าเนินการได้ด้วยตวัเอง ผูท่ี้ได้รับความเดือดร้อนจากการปฏิบัติงานของส่วนราชการต้องยื่น         
ค  าร้องเรียนผา่นสมาชิกรัฐสภาผูห้น่ึงผูใ้ด ซ่ึงจะเป็นผูพ้ิจารณากลัน่กรองในเบ้ืองตน้วา่ค าร้องเรียน  
มีมูลหรือไม่ เม่ือได้รับค าร้องเรียนผ่านทางสมาชิกรัฐสภาแล้ว Le Mediateur ก็มีอ านาจท่ีจะขอดู
เอกสารหรือขอ้มูลทุกอย่างจากทางราชการได้ เวน้แต่ในเร่ืองท่ีเป็นความลบัเก่ียวกบัการป้องกนั
ประเทศ ความมัน่คง หรือการต่างประเทศ ประการท่ีสอง Le Mediateur ไม่มีอ านาจช้ีขาดโดยตรง 
มีเพียงอ านาจในการให้ขอ้เสนอแนะท่ีตนเห็นวา่น่าจะเป็นการช่วยแกปั้ญหาในเร่ืองนั้น โดยส่งไป
ยงัหน่วยงานท่ีถูกร้องเรียน หรืออาจจะเสนอแนะวิธีการปรับปรุงการปฏิบัติงานของหน่วยงานนั้น
ดว้ยก็ได ้หาก Le Mediateur เห็นวา่ค าร้องเรียนมีมูล อยา่งไรก็ตาม อ านาจดงักล่าวถือเป็นเคร่ืองมือ
ส าคัญในการท างาน เพราะว่าข้อเสนอแนะจะไปปรากฏอยู่ในรายงานประจ าปี ท่ี เสนอต่อ
ประธานาธิบดี และรัฐสภาซ่ึงถือว่าเป็นรายงานสถานะ ดงันั้น ถา้ Le Mediateur เห็นวา่เร่ืองใดมีขอ้ยุติ
ท่ีไม่เป็นธรรมและน าไปปรากฏในรายงานประจ าปี หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งก็อาจเดือดร้อนท่ีมีเร่ืองราว
ในแง่ไม่ดี 

2)  การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองโดยหน่วยงานทางปกครอง 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในกรณีของรัฐวสิาหกิจท่ีใหบ้ริการดา้นสาธารณูปโภค 

โดยส่วนใหญ่จะจัดให้มีกระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหว่างหน่วยงานของตน          
กบัผูใ้ชบ้ริการ อาทิ การไฟฟ้าและการรถไฟ เป็นตน้ และยงัมีกรณีกระทรวงศึกษาธิการท่ีจดัให้มี
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหว่างขา้ราชการกบัผูท่ี้มาติดต่อราชการ และขณะน้ีได้มีความพยายาม     
หาวิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในกระทรวงการคลงัเพื่อท่ีจะยุติขอ้พิพาทระหว่างกระทรวงการคลงั  
กบัผูเ้สียภาษี เพื่อลดจ านวนคดีไม่ใหข้ึ้นสู่ศาลปกครองเป็นจ านวนมากเกินไป    

3)  การไกล่เกล่ียคดีพิพาททางปกครองโดยศาลปกครอง 
ในคดีปกครองนั้น ตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง มาตรา 

L 211-4 ซ่ึงมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 2001 บญัญติัให้ศาลปกครองชั้นตน้กระท าการ
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาทได ้ซ่ึงในคดีปกครองเร่ืองท่ีมกัใช้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทและใช้ปฏิบติักนัมา    
เป็นระยะเวลานานแล้ว ได้แก่ เร่ืองสัญญาจดัซ้ือจดัจา้ง ซ่ึงเป็นคดีพิพาทท่ีมีความสลบัซับซ้อน    
และใช้ระยะเวลานานในการพิจารณาพิพากษา จึงมีการจดัตั้ งคณะกรรมการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท         
ท่ีมีลกัษณะไตรภาคี ประกอบดว้ยตุลาการศาลปกครอง ผูแ้ทนของฝ่ายปกครอง และผูแ้ทนของเอกชน 
โดยใชว้ิธีด าเนินการในลกัษณะท่ีคลา้ยกบัวิธีการของศาล มีการแต่งตั้งเจา้ของส านวนและการนดัพิจารณา
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เพื่อหาขอ้สรุป ซ่ึงการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทน้ีมีผลท าให้ลดจ านวนคดีข้ึนสู่ศาลได้เป็นจ านวนมาก   
และขณะเดียวกนัก็เป็นท่ีพอใจของคู่กรณีดว้ย 

4.3.2  การไกล่เกลี่ยข้อพพิาทในคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
1)  หลักเกณฑ์การไกล่เกล่ียข้อพิพาท  การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลปกครองนั้น 

ในปัจจุบนัยงัไม่มีกฎหมายที่ก าหนดไวโ้ดยตรง แต่ในทางปฏิบติัศาลปกครองสามารถไกล่เกล่ีย    
ขอ้พิพาทโดยอาศยัฐานทางกฎหมายดงัต่อไปน้ี56 

ก.  มาตรา  4 วรรคสอง ข้อหน่ึง  ของกฎหมายว่าด้วยผู ้พิพากษา 
(DeutschesRichtergesetz-DRIG) โดยในวรรคหน่ึงก าหนดว่า “ผูพ้ิพากษาไม่สามารถท าหน้าท่ี      
ในการใช้อ านาจตุลาการและท าหน้าท่ีในการใช้อ านาจนิติบัญญัติหรือการใช้อ านาจบริหาร           
ในเวลาเดียวกนัได”้ และในวรรคสองได้บญัญติัไวเ้ป็นขอ้ยกเวน้ของวรรคหน่ึงไวว้่า “นอกจาก    
การท าหน้าท่ีในการใชอ้ านาจตุลาการ ผูพ้ิพากษาสามารถท าหน้าท่ีดงัต่อไปน้ีได”้ โดยก าหนดให้               
ผูพ้ิพากษาสามารถท าหน้าท่ีในทางบริหารงานศาล (ฝ่ายธุรการศาลได้) การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท    
เป็นการใช้อ านาจบริหารท่ีผูพ้ิพากษาสามารถกระท าได้ เน่ืองจากเป็นส่วนหน่ึงของการบริหาร     
งานศาล ไม่ใช่เป็นการตดัสินคดีความท่ีเป็นการใชอ้  านาจตุลาการ 

ข.  มาตรา 278 วรรคหา้ ประโยคท่ีหน่ึง ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่ง (Zivilprozessordnung-ZPO) ตามที่กฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง มาตรา 173 
บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครองไม่ได้ก าหนดบทบญัญติัในกรณีใด
เอาไว ้ให้น าบทบญัญติัของกฎหมายว่าด้วยพระธรรมนูญศาลและประมวลกฎหมายวิธีพิจารณา
ความแพ่งมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม” จึงน าประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 278 วรรคห้า 
ประโยคท่ีหน่ึง มาใชโ้ดยอนุโลม โดยเห็นวา่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยผูพ้ิพากษาถือวา่ผูพ้ิพากษา
ท าหนา้ท่ีในทางตุลาการ แนวความคิดน้ีไดรั้บการยอมรับมากท่ีสุด 

ค.  มาตรา 87 วรรคหน่ึง ขอ้หน่ึงของกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
(Verwaltungsgerichtordnung-VWGO) กฎหมายวา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครองมาตรา 87 วรรคหน่ึง 
ข้อหน่ึงมีสาระส าคัญว่า “ผูพ้ิพากษาหัวหน้าองค์คณะหรือผูพ้ิพากษาเจ้าของส านวนมีหน้าท่ี          
ในการด าเนินการหรือสั่งการในส่ิงที่จ  าเป็นก่อนการนัง่พิจารณาคดี เพื่อให้ขอ้พิพาททางกฎหมาย
ดงักล่าวยุติลงในการนัง่พิจารณาคดีเพียงคร้ังเดียว โดยสามารถเรียกคู่กรณีเขา้มาเพื่ออธิบายสถานะ      
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัขอ้เท็จจริงและขอ้พิพาทหรือเพื่อให้เจรจายุติขอ้พิพาทดงักล่าว หรือเพื่อด าเนินการ
ประนีประนอมยอมความ 
                                                        

56 กรรณิการ์ สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ  โครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เร่ือง การน าวิธีระงับข้อพิพาททางเลือก 
(ADR) มาใช้กบัคดีส่ิงแวดล้อมในศาลปกครอง  กรุงเทพมหานคร  พเีพรส  2554  หนา้ 80 
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2)  ประเภทคดีท่ีไกล่เกล่ียข้อพิพาท57 มีดงัน้ี 
ก.  คดีพิพาทเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง (Emessenausübung) 

รัฐบญัญติัว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Verwaltungsverfahrensgesetz-
VwVFG) มาตรา 40 ก าหนดเร่ืองการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยมิได้ให้นิยามและเง่ือนไข     
ในการใช้ดุลพินิจไว ้แต่ได้ก าหนดขอบเขตของการใช้ดุลพินิจไวใ้นมาตรา 114 แห่งรัฐบญัญติั          
ฉบบัดงักล่าว โดยให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจให้เป็นไปตามเจตนารมณ์แห่งบทบญัญติัของกฎหมาย 
การท่ีฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจได้จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจ และจะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไข         
ท่ีกฎหมายก าหนดไวด้ว้ย ฝ่ายปกครองจึงจะมีอ านาจใช้ดุลพินิจกระท าการหรือไม่กระท าการหรือ
ใชดุ้ลพินิจในการเลือกรูปแบบกระท าการภายใตบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายได ้กล่าวคือ ฝ่ายปกครอง
สามารถเลือกใช้ดุลพินิจได้หลายอย่างแต่อย่างไรก็ดีฝ่ายปกครองจะต้องใช้ดุลพินิจโดยชอบ        
และศาลปกครองมีหน้าท่ีตรวจสอบความชอบของการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองดังกล่าว            
ในกรณีท่ีปรากฏในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลวา่ ขอ้เท็จจริงท่ีฝ่ายปกครองใชไ้ม่ถูกตอ้งและท าให้
การใชดุ้ลพินิจไม่ชอบดว้ย หน่วยงานทางปกครองก็จะเพิกถอนหรือแกไ้ขการกระท าท่ีไม่ถูกตอ้งนั้น
เสียในชั้นน้ี ซ่ึงจะมีผลใหข้อ้พิพาทยติุลงได ้

ข.  คดีพิพาทเก่ียวกับการตีความถ้อยค าของกฎหมายท่ีมีความหมาย       
ไม่เฉพาะเจาะจงหรือไม่ชัดเจน (Auslegung unbestimmter Rechtsbegriffe) กรณีท่ีถอ้ยค าของกฎหมาย
มีความไม่ชดัเจน 

ค.  คดีพิพาทเกี่ยวกับดุลพินิจในเร่ืองผงัเมือง (Planungsermessen)           
การท่ีฝ่ายปกครองจะใช้ดุลพินิจในการวางผงัเมืองก็จะต้องอยู่ภายในขอบเขตของกฎหมาย            
ซ่ึงในทางปฏิบติัขอ้พิพาทในลกัษณะน้ีจะมีการไกล่เกล่ียในชั้นก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะออกค าสั่ง
อนุญาตใหด้ าเนินการก่อสร้างได ้

ง.  คดีพิพาทเกี่ยวกบัสัญญาทางปกครอง มาตรา 54 แห่งรัฐบญัญติั        
ว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ก าหนดให้ฝ่ายปกครองด าเนินการทางปกครองในรูปแบบ     
ของสัญญาทางปกครองได้เท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย ซ่ึงฝ่ายปกครองยงัจะตอ้งค านึงถึงความชอบ    
ดว้ยกฎหมายในเน้ือหาของสัญญาซ่ึงเป็นพื้นฐานของหลกักฎหมายมหาชนดว้ย 

 
 

                                                        
57 วรารัตน์  ไคขนุทด  “คดีพพิาทประเภทท่ีอาจไกล่เกล่ียไดใ้นศาลปกครอง ช่วงเวลาท่ีศาลจะอนุญาตใหไ้กล่เกล่ียได้

และผลจากการไกล่เกล่ีย : ประสบการณ์ของสหพนัธรัฐเยอรมนี”  วารสารวิชาการศาลปกครอง  12, 3 (กรกฎาคม-กนัยายน 
2555) : 62-67  หนา้ 62 
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3)  ช่วงเวลาในการไกล่เกล่ียข้อพิพาท58 
ช่วงเวลาเร่ิมตน้ในการน าคดีพิพาทเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียไม่มีกฎหมาย

ก าหนดไว ้แต่เม่ือพิจารณาถึงหลกัในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในศาลแลว้ อาจกล่าวไดว้า่ จะตอ้งเป็น
คดีท่ีศาลเห็นควรให้น าเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ีย และคู่กรณียินยอมท่ีจะให้มีการไกล่เกล่ีย 
นอกจากน้ี ยงัมีการศึกษาถึงช่วงเวลาท่ีเหมาะสมในการน าคดีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย ดงัน้ี 

ก.  ก่อนวนันั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก มีสองช่วง คือ 
ก)  ในวันนัดชี้แจงสภาพข้อเท็จจริง  ตามมาตรา 87 วรรคหน่ึง 

ประโยคท่ีหน่ึงแห่งประมวลกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองให้อ านาจตุลาการหัวหนา้คณะ
หรือตุลาการเจา้ของส านวน มีค าสั่งเรียกผูเ้ขา้ร่วมในคดีมาช้ีแจงสภาพขอ้เท็จจริงในวนันัดช้ีแจง
สภาพขอ้เท็จจริงก่อนท่ีจะมีการนั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก ในขั้นตอนน้ีจะมีทั้งการช้ีแจงขอ้เท็จจริง
และขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อเตรียมการพิจารณาคดีในชั้นน้ีจะกระท าการเป็นการลบั สอดคลอ้ง
กบัหลกัของการไกล่เกล่ียท่ีไม่กระท าโดยเปิดเผย นอกจากน้ี ศาลไม่อาจตดัสินคดีในวนันดัช้ีแจง
สภาพขอ้เท็จจริงน้ีได้ซ่ึงสอดคล้องกับหลักของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีผูไ้กล่เกล่ียไม่มีอ านาจ      
ในการตดัสินคดี 

ข)  ในวันนัดเจรจาต่อรอง ตามมาตรา 87 วรรคหน่ึง ประโยคหน่ึง      
ขอ้หน่ึง ของประมวลกฎหมายว่าดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครองบญัญติัให้ตุลาการหัวหน้าคณะหรือ
ตุลาการเจา้ของส านวนมีอ านาจก าหนดวนันดัเจรจาต่อรอง เพื่อเรียกให้ผูเ้ขา้ร่วมในคดีเขา้มาเจรจา
ต่อรองและท าการประนีประนอมยอมความกนัไดซ่ึ้งขั้นตอนดงักล่าวจะด าเนินไปโดยไม่เปิดเผย    
จึงเหมาะสมในการน าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชอี้กช่วงหน่ึง 

ข.  ระหว่างการนั่งพิจารณาคดี ตามมาตรา 104 วรรคหน่ึง แห่งประมวล
กฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง ในการนัง่พิจารณาคดีตุลาการหวัหน้าคณะมีหนา้ท่ีอธิบาย
ให้คู่กรณีเข้าใจข้อพิพาททั้ งในข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายตามหลักการรับฟังความทุกฝ่าย             
แต่เน่ืองจากยงัไม่มีกฎหมายในเร่ืองประเภทและวิธีด าเนินกระบวนการอธิบายขอ้พิพาทแห่งคดีไว ้
จึงสามารถน าการไกล่เกล่ียเขา้มาใชใ้นช่วงเวลาน้ีได ้

ค.  ภายหลังการนั่งพิจารณาคดี ก่อนท่ีจะมีค าพิพากษา กรณีน้ียงัเป็นท่ี
ถกเถียงกนัอยู่ว่าหลงัจากที่การนัง่พิจารณาคดีคร้ังแรกส้ินสุดลงแลว้ ศาลยงัสามารถก าหนดให้มี  
การเจรจาต่อรองเพื่อน าไปสู่การไกล่เกล่ียอีกไดห้รือไม่ ฝ่ายท่ีเห็นวา่ศาลสามารถกระท าดงักล่าวได้
เน่ืองจากเป็นการเล่ือนกระบวนการต่อรองออกไป 

                                                        
58 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 68 
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4)  ผลของการไกล่เกล่ียข้อพิพาท59 
ก.  กรณีไกล่เกล่ียส าเร็จ 
ก)  การถอนฟ้อง เป็นกรณีท่ีผูฟ้้องคดีตกลงท่ีจะถอนฟ้อง เน่ืองจาก   

มีคู่กรณีตกลงกนัหรือคู่กรณีตกลงท าสัญญาประนีประนอมยอมความนอกศาล 
ข) การยุติประเด็นหลักแห่งคดี โดยคู่กรณีตกลงกนัท าหนังสือยุติ

ประเด็นหลกัของคดีหรือท าเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความนอกศาลเพื่อยุติประเด็นหลัก     
แห่งคดี ซ่ึงมีผลใหข้อ้พิพาทยติุลงเช่นเดียวกนั 

ค) การท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาล เป็นกรณีท่ีคู่กรณี
ประนีประนอมกนัในศาล โดยมีขอ้ตกลงและตอ้งการให้ขอ้ตกลงนั้นมีผลผูกพนั กรณีน้ีตุลาการ
หวัหนา้องคค์ณะหรือตุลาการเจา้ของส านวนซ่ึงท าหน้าท่ีประนีประนอมจะตอ้งน าผลของการไกล่เกล่ีย
มาใหคู้่กรณียอมรับเป็นลายลกัษณ์อกัษรโดยออกเป็นค าสั่งต่อไป 

ข.  กรณีไกล่เกล่ียไม่ส าเร็จ กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทยุติลง ซ่ึงจะตอ้ง
มีการด าเนินกระบวนวธีิพิจารณาคดีทางศาลต่อไป 

จากการศึกษาแนวคิดพื้นฐานของการไกล่เกล่ียข้อพิพาทนั้น เป็นมุมมองของ     
การน ามาซ่ึงการพฒันากระบวนการยุติธรรมให้มีความเหมาะสมกับสภาพสังคม โดยไม่มุ่งเน้น    
เพียงแค่การบังคับใช้กฎหมายให้เป็นไปตามหลักความถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย                    
แต่จะค านึงถึงความสงบเรียบร้อยของการด ารงอยู่ของมนุษยใ์นสังคมส่วนรวมดว้ย ส าหรับขอ้พิพาท
ต่าง ๆ นั้น อาจเกิดข้ึนได้หลายลกัษณะ ซ่ึงเม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึนจนคู่กรณีไม่สามารถท่ีจะเจรจา     
หาข้อยุติด้วยกันเองได้ ส่ิงท่ีค  านึงถึงคือทางเลือกในการระงับข้อพิพาทเพื่อลดข้อขัดแยง้และ          
ยุติปัญหาโดยมีคนกลางซ่ึงเป็นท่ียอมรับของคู่กรณีเข้ามาท าหน้าท่ีในการไกล่เกล่ียโดยเข้าสู่
กระบวนการแบบไม่เป็นทางการ และพยายามแก้ไขความขดัแยง้แบบไม่มุ่งหวงัผลแพช้นะ            
ของอีกฝ่าย ทั้งน้ี เพื่อรักษาสัมพนัธภาพอนัดีของคู่กรณีท่ีมีต่อกนัไว ้รวมทั้งประหยดัภาระดา้นค่าใชจ่้าย 
ไม่เสียเวลาในการด าเนินคดี สะดวกและรวดเร็ว และท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงคือสามารถลดปริมาณ
คดีข้ึนสู่ศาลได ้

 
 
 
 

                                                        
59 กรรณิการ์ สุทธิประสิทธ์ิ และคณะ  โครงการพัฒนาความรู้ตุลาการศาลปกครอง เร่ือง การน าวิธีระงับข้อพิพาททางเลือก 

(ADR) มาใช้กบัคดีส่ิงแวดล้อมในศาลปกครอง  หนา้ 100 



  

บทที ่ 3 

การด าเนินการทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
และการไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในระบบกฎหมายไทย 

 
 

ในอดีตประเทศไทยยึดหลักว่ารัฐและเจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิดในการใช้อ านาจต่อ
ราษฎร เวน้แต่เขา้กรณีท่ีกฎหมายยกเวน้ไว ้ต่อมาแนวคิดดงักล่าวได้เปล่ียนแปลงไปคือรัฐและ
เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดในการใช้อ านาจล่วงละเมิดสิทธิของราษฎร เวน้แต่เขา้กรณีท่ีกฎหมายยกเวน้
ความรับผดิของรัฐ โดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีกระท าการละเมิดตอ้งรับผิดตามกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
ส่งผลใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมกบัเจา้หนา้ท่ีท่ีปฏิบติังานเพื่อประโยชน์ของทางราชการ แต่ตอ้งรับผิด
ทางละเมิดเป็นการส่วนตวั ดังนั้น จึงได้มีการตราพระราชบญัญตัิความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดทางละเมิดในการปฏิบติังานในหนา้ท่ีเฉพาะ
เม่ือเป็นการกระท าโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงเท่านั้น และให้แบ่งแยกความรับผิด
ของแต่ละคนมิให้น าหลักลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคบั ทั้ งน้ี เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม และเพิ่มพูน
ประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของรัฐ อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากปัญหาความล่าช้าของกระบวนการ
ด าเนินการทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี การน าแนวคิดกระบวนการยุติธรรมทางเลือกโดยการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทมาใช้ในการระงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี จะสามารถเพิ่ม
ประสิทธิภาพของการด าเนินการทางละเมิดได ้
 

1.  การด าเนินการทางละเมดิของเจ้าหน้าทีใ่นระบบกฎหมายไทย 
 

ในอดีตประเทศไทยยึดหลักว่ารัฐและเจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิดในการใช้อ านาจต่อ  
ราษฎร เวน้แต่เขา้กรณีที่กฎหมายยกเวน้ไว ้ต่อมาแนวคิดดงักล่าวได้เปล่ียนแปลงไป เจา้หน้าท่ี    
ของรัฐท่ีกระท าการละเมิดตอ้งรับผิดตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรม
กบัเจา้หน้าท่ีท่ีปฏิบติังานเพื่อประโยชน์ของทางราชการ แต่ตอ้งรับผิดทางละเมิดเป็นการส่วนตวั 
ดงันั้น จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดให้
เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดทางละเมิดในการปฏิบติังานในหน้าท่ีเฉพาะเม่ือเป็นการกระท าโดยจงใจ หรือ
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงเท่านั้น และให้แบ่งแยกความรับผิดของแต่ละคนมิให้น าหลกัลูกหน้ี
ร่วมมาใชบ้งัคบั ทั้งน้ี เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม และเพิ่มพนูประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของรัฐ   
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1.1  ววิฒันาการความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
วิวฒันาการความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี สามารถแยกพิจารณาตามช่วง

ระยะเวลาไดเ้ป็น 3 ช่วง60 ดงัน้ี คือ 
1.1.1  สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์อ านาจในการปกครองประเทศเป็นของ
พระมหากษตัริย ์การฟ้องร้องพระมหากษตัริยห์รือส่วนราชการต่าง ๆ รวมทั้งเจ้าหน้าท่ีของรัฐ        
ท่ีกระท าการในพระปรมาภิไธยของพระมหากษตัริยไ์ม่อาจกระท าได้ การฟ้องให้ขา้ราชบริพาร    
รับผิดดว้ยประการใด ๆ ก็ตอ้งเอาเน้ือความนั้นข้ึนบงัคบัทูลพระกรุณาให้ทราบก่อนตามกฎหมาย
ตราสามดวงลกัษณะอาญาหลวง ต่อมาไดมี้การแกไ้ขหลกัเกณฑ์ดงักล่าว ถา้เป็นเพียงสินไหมพินยั 
ใหศ้าลพิจารณาพิพากษาไปตามพระราชก าหนดกฎหมายโดยไม่ตอ้งน าเน้ือความข้ึนกราบบงัคมทูล
พระกรุณาก่อน เวน้แต่คดีนั้นจะตอ้งตีโบย จ าจอง ส าหรับการฟ้องกระทรวง ทบวง กรม ในฐานะ
เป็นหน่วยราชการของพระมหากษตัริยน์ั้น ศาลฎีกาของไทยไดก้ าหนดหลกัการฟ้องคดีท่ีเก่ียวกบั  
สัญญาหรือละเมิดไวใ้นปี ร.ศ. 121 โดยค าพิพากษาศาลฎีกา 520/121 วา่กระทรวงและกรมท่ีถูกฟ้อง
จะไม่ยอมตกเป็นจ าเลยก็ได้ในปี ร.ศ. 129 กระทรวงยุติธรรมได้ออกกฎเสนาบดีท่ี 60 ลงวนัท่ี         
28 พฤษภาคม ร.ศ. 129 รับรองสิทธิของกระทรวงและกรมไวโ้ดยชัดเจนว่า เม่ือถูกฟ้องแล้ว 
กระทรวงและกรมจะมาเป็นจ าเลยหรือไม่ก็ได้ ศาลไม่มีอ านาจบังคับ เป็นหน้าท่ีของโจทก ์         
ตอ้งทูลเกล้าฯ ถวายฎีกาหรือกระทรวงและกรมยอมมาเป็นจ าเลยเอง เม่ือผูเ้สียหายได้รับความ
เดือดร้อนเสียหาย มิอาจฟ้องกระทรวงและกรมได ้โดยท่ีกระทรวงและกรมไม่ยอมเป็นจ าเลยแลว้         
ก่อให้เกิดปัญหาว่าผูเ้สียหายจะฟ้องขา้ราชการให้รับผิดเป็นส่วนตวัได้หรือไม่ ในกรณีน้ีศาลไทย
ขณะนั้นยดึตามกฎหมายองักฤษคือตอ้งฟ้องขา้ราชการใหรั้บผดิเป็นส่วนตวั 

1.1.2  การน าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์มาใช้บังคับ 
เม่ือมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว แต่ยงัไม่มี

กฎหมายเก่ียวกบัความละเมิดของเจา้หนา้ท่ีโดยเฉพาะ ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อ
เอกชนในการปฏิบติัหนา้ท่ี เม่ือมีการน าคดีข้ึนสู่ศาล ศาลก็ไดน้ าหลกักฎหมายเอกชนวา่ดว้ยละเมิด           
ในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าใชบ้งัคบั ซ่ึงหลกักฎหมายท่ีน ามาใชบ้งัคบัมีลกัษณะ ดงัน้ี 

 
 

                                                        
60 สุชาโณ  ขาวส าลี  พระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  ศึกษาเฉพาะกรณีเก่ียวกบั     

การกระท าละเมิดด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  หนา้ 15-24 
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1)  โครงสร้างความรับผิดทางละเมิด 
 โครงสร้างความรับผดิทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์

เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 42061 โดยในโครงสร้างความรับผิดทางละเมิด
ไม่ไดใ้ห้ความส าคญัต่อองคป์ระกอบภายในของผูก้ระท าละเมิดวา่จะกระท าโดยจงใจ ประมาทเลินเล่อ
อยา่งร้ายแรง หรือประมาทเลินเล่อธรรมดา ก็ถือวา่เป็นการกระท าละเมิดทั้งส้ิน โดยให้ความส าคญั
แต่เพียงวา่เม่ือละเมิดก็ตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทน  

2)  ความสัมพันธ์ระหว่างผู้กระท าละเมิดกับผู้เสียหาย 
โดยหลกัแลว้ผูท่ี้จะตอ้งรับผดิในการกระท าละเมิดก็คือตวัผูก้ระท าละเมิด 

เวน้แต่ผูก้ระท าละเมิดเป็นผูเ้ยาว์ผูแ้ทนโดยชอบธรรมก็จะต้องเข้ามารับผิดแทน อย่างไรก็ตาม       
นิติสัมพันธ์บางประเภทท่ีท าให้บุคคลท่ีมิได้เป็นผูก้ระท าละเมิดจ าต้องเข้ามาร่วมรับผิดด้วย 
กล่าวคือ นายจ้างต้องร่วมรับผิดในการกระท าละเมิดของลูกจ้างในทางการท่ีจ้างหรือตัวการ        
ตอ้งร่วมรับผดิในการกระท าละเมิดของตวัแทน 

ก.  ความรับผิดของนายจ้างต่อการกระท าละเมิดของลูกจ้าง  รัฐอาจอยู ่
ในฐานะท่ีเป็นนายจา้งได้โดยส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐอาจมีลูกจา้งประจ าหรือลูกจา้ง
ชัว่คราวซ่ึงเป็นลูกจา้งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยห์ากลูกจา้งของรัฐไปกระท าละเมิด    
ต่อบุคคลภายนอก รัฐก็ตอ้งรับผดิต่อบุคคลภายนอกผูเ้สียหายในฐานะท่ีรัฐเป็นนายจา้ง 

ข.  ความรับผิดของตัวการต่อการกระท าละเมิดของตัวแทน ในกรณี
ขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีนั้นไม่อาจน าหลกัเร่ืองนายจา้ง
ลูกจา้งมาใชบ้งัคบัได ้เพราะความสัมพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัขา้ราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้นเป็นไป
ตามกฎหมายมหาชน มิใช่ความสัมพันธ์ในทางนิติกรรมสัญญาระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง            
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แต่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก็มิได้บัญญัติว่า              
หากขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีแล้ว รัฐจะตอ้งร่วมรับผิด     
ในผลแห่งละเมิดดว้ย แต่โดยท่ีส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐส่วนใหญ่มีฐานะเป็นนิติบุคคล        
จึงมีการน าหลักว่าด้วยความรับผิดของนิติบุคคลในกรณีผู ้แทนของนิติบุคคลหรือผูมี้อ  านาจ     
กระท าแทนนิติบุคคลกระท าตามหน้าท่ีเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนข้ึนมาใช้บงัคบั            
ส่งผลให ้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหาย 

 

                                                        
61 มาตรา 420 บญัญติัวา่ ผูใ้ดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอื่น โดยผิดกฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวติก็ดี 

แก่ร่างกายกดี็ อนามยักดี็ เสรีภาพกดี็ ทรัพยสิ์นหรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใดกดี็ ท่านวา่ผูน้ั้นท าละเมิดจ าตอ้งใชค่้าสินไหมทดแทน
เพือ่การนั้น 
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3)  การคุ้มครองเจ้าหน้าท่ีจากความรับผิดทางละเมิด 
 เม่ือเจา้หนา้ท่ีของรัฐไปกระท าละเมิดนั้น ผูเ้สียหายก็จะฟ้องทั้งหน่วยงาน

ของรัฐและเจา้หน้าท่ีของรัฐ และหากพิสูจน์ไดว้า่เจา้หน้าท่ีของรัฐผูใ้ดกระท าละเมิดจริง ก็จะตอ้ง
รับผดิเป็นการส่วนตวั ซ่ึงอาจจะตอ้งรับผดิในความเสียหายเป็นเงินจ านวนมาก อนัส่งผลกระทบให้
เจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่กลา้ท่ีจะบงัคบัใชก้ฎหมาย  

 การน าหลกักฎหมายแพ่งท่ีใช้บงัคบัระหวา่งเอกชนกบัเอกชนท่ีกระท า
ละเมิดมาใช้กบัการกระท าละเมิดโดยเจา้หน้าท่ีของรัฐโดยก าหนดให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งรับผิด    
ในผลละเมิดนั้นก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐเพราะงานท่ีท าเป็นการกระท า              
เพื่อประโยชน์ของรัฐ แต่กลับให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องรับผิดเป็นส่วนตวัเสมอไป โดยรัฐไม่มี         
ส่วนรับผิดใด ๆ เว ้นแต่เป็นการรับผิดแทนไปก่อน แล้วไปไล่เบ้ียเอาจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐ              
ในภายหลงั อนัมีผลเสียต่อระบบการด าเนินงานของทางราชการนอกจากนั้น เงินเดือนท่ีเจา้หนา้ท่ี
ได้รับอยู่ไม่อาจท าให้เป็นสัดส่วนกับความรับผิดได้เพราะการก าหนดเงินเดือนของเจ้าหน้าท่ี       
ของรัฐนั้นเป็นไปตามความเหมาะสม แต่การงานของรัฐมีขอบข่ายกวา้งขวางและอาจก่อให้เกิด
ความเสียหายจ านวนสูงมาก ซ่ึงจะมีผลท าให้เจา้หน้าท่ีตดัสินใจด าเนินงานต่าง ๆ ได้อย่างเต็มท่ี      
ได้ยาก และอาจมีแนวโน้มไปในทางท่ีไม่ยอมตัดสินใจหรือใช้เวลาสร้างแนวทางเอาตัวรอด          
เพื่อป้องกนัความรับผิดชอบ อนัจะท าให้การด าเนินงานต่าง ๆ ของราชการตอ้งล่าช้าออกไป และ   
ไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ในส่วนของการก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐหลายคนท่ีก่อให้เกิด     
ความเสียหายต้องรับผิดร่วมกันในฐานะลูกหน้ีร่วมนั้นอาจเกิดปัญหาความรับผิดสูงเกินกว่า         
การกระท าได ้เช่น หากหน่วยงานของรัฐไม่สามารถบงัคบัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐคนอ่ืนซ่ึงเป็นลูกหน้ี
ร่วมให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนไดแ้ลว้ ภาระการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนก็จะตกอยูแ่ก่เจา้หน้าท่ี
ของรัฐคนท่ีเหลืออยู่ และถา้เจา้หน้าท่ีของรัฐคนนั้นไม่สามารถรับภาระชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
เช่นนั้นได ้หากหน่วยงานของรัฐจะด าเนินการบงัคบัคดีแพ่งไดไ้ม่เพียงพอก็ตอ้งฟ้องคดีเจา้หน้าท่ี
ของรัฐคนนั้นใหเ้ป็นบุคคลลม้ละลายและตอ้งออกจากราชการไปในท่ีสุด 

1.1.3  การน าพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.2539        

มาใช้บังคับ 
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติั

เหตุผลของการน าพระราชบญัญติัน้ีมาใชบ้งัคบัไวใ้นหมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติั ดงัน้ี 
1)  การท่ีเจา้หนา้ท่ีด าเนินกิจการต่าง ๆ ของหน่วยงานของรัฐนั้นไม่ไดเ้ป็นไป

เพื่อประโยชน์อนัเป็นการเฉพาะตวัของเจา้หนา้ท่ี การปล่อยให้ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี
ในกรณีท่ีปฏิบัติงานในหน้าท่ีและเกิดความเสียหายแก่เอกชนเป็นไปตามหลักกฎหมายเอกชน           
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ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยจึ์งเป็นการไม่เหมาะสม ก่อให้เกิดความเขา้ใจผิดวา่เจา้หนา้ท่ี
จะตอ้งรับผดิในการกระท าต่าง ๆ เป็นการเฉพาะตวัเสมอไป 

2)  เม่ือการท่ีท าไปท าให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอก
เพียงใด ก็จะมีการฟ้องไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ีเต็มจ านวนนั้น ทั้งท่ีบางกรณีเกิดข้ึนโดยความไม่ตั้งใจ
หรือความผิดพลาดเพียงเล็กน้อยในการปฏิบติัหน้าท่ี นอกจากนั้น ยงัมีการน าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วม
ในระบบกฎหมายแพ่งมาใช้บังคับให้เจ้าหน้าท่ีต้องร่วมรับผิดในการกระท าของเจ้าหน้าท่ี             
ผูอ่ื้นดว้ย ซ่ึงระบบนั้นมุ่งหมายแต่จะไดเ้งินครบโดยไม่ค  านึงถึงความเป็นธรรมท่ีจะมีต่อแต่ละคน              
กรณีเป็นการก่อใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หนา้ท่ีและยงัเป็นการบัน่ทอนก าลงัขวญัและก าลงัใจ
ในการท างานของเจา้หน้าท่ีดว้ยจนบางคร้ังกลายเป็นปัญหาในการบริหารเพราะเจา้หน้าท่ีไม่กล้า
ตดัสินใจด าเนินงานเท่าท่ีควรเพราะเกรงความรับผดิชอบท่ีจะเกิดแก่ตน 

3) การให้คุณให้โทษแก่เจา้หน้าท่ีเพื่อควบคุมการท างานของเจา้หน้าท่ียงัมี
วธีิการในการบริหารงานบุคคลและการด าเนินทางวนิยัก ากบัดูแลอีกส่วนหน่ึง อนัเป็นหลกัประกนั
ไม่ใหเ้จา้หนา้ท่ีท าการใด ๆ โดยไม่รอบคอบอยูแ่ลว้ 

ด้วยเหตุผลดังกล่าว จึงสมควรก าหนดให้เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดทางละเมิด    
ในการปฏิบัติงานในหน้าท่ีเฉพาะเม่ือเป็นการจงใจกระท าเพื่อการเฉพาะตัว หรือจงใจให้เกิด     
ความเสียหายหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น และให้แบ่งแยกความรับผิดของแต่ละคน     
มิให้น าหลกัลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบั ทั้งน้ี เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม และเพิ่มพูนประสิทธิภาพใน
การปฏิบติังานของรัฐ 

1.2  การด าเนินการทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ
ความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 

1.2.1  เจ้าหน้าทีแ่ละหน่วยงานของรัฐ 
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 4      

ใหบ้ญัญติัวา่  
“เจ้าหน้าท่ี หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผูป้ฏิบัติงาน

ประเภทอ่ืนไม่วา่จะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด 
หน่วยงานของรัฐ หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการ     

ท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจ  
ท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐ    
ท่ีมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดใหเ้ป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ีดว้ย” 
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ส าหรับระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 4 บญัญติัวา่ 

 “ในระเบียบน้ี เจา้หน้าท่ี หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจา้ง หรือ
ผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืนไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็น กรรมการหรือฐานะอ่ืนใดบรรดา        
ซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งหรือถูกสั่งใหป้ฏิบติังานใหแ้ก่หน่วยงาน” 

1.2.2  ผู้ เสียหาย 
บุคคลภายนอกท่ีได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ี 

ได้แก่ บุคคลหรือนิติบุคคลท่ีมิใช่หน่วยงานของรัฐท่ีได้รับความเสียหายจากการกระท าของ
เจา้หน้าท่ีและให้หมายความรวมถึงเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีได้รับความเสียหายจากการกระท าละเมิด   
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐคนอ่ืน ไม่วา่เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดจะสังกดัหน่วยงานเดียวกนักบัเจา้หนา้ท่ี        
ผูไ้ดรั้บความเสียหายหรือสังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งอ่ืนหรือไม่ก็ตาม พระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 1162 ไดใ้ห้สิทธิแก่ผูเ้สียหายท่ีจะเลือกใชว้ิธียื่นค าขอต่อ
หน่วยงานของรัฐใหพ้ิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ตนไดแ้ทนท่ีจะใชว้ธีิฟ้องคดีซ่ึงอาจตอ้งใช้
เวลาพอสมควร เน่ืองจากการน าคดีไปสู่ศาลนั้นเป็นการสร้างภาระให้แก่ประชาชนท่ีถูกกระท าละเมิด
โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยหากมีการยื่นค าร้องหน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีตอ้งพิจารณาโดยไม่ชกัช้า 
แต่ถา้เป็นเร่ืองซับซ้อนก็ก าหนดให้ใช้ระยะเวลาไม่เกิน 180 วนั ถา้หน่วยงานของรัฐพิจารณาแลว้
เห็นว่าเจา้หน้าท่ีของตนกระท าละเมิดจริงก็ก าหนดค่าเสียหายไปด้วยและส่งค าบงัคบันั้นให้กับ
ผูเ้สียหายท่ียื่นค าร้อง แต่ถา้หน่วยงานของรัฐพิจารณาแลว้เห็นว่า เจา้หน้าท่ีของตนหรือหน่วยงาน  
ไม่ต้องรับผิด ก็ให้ยกค าร้องและแจ้งให้ผู ้ยื่นค าร้องทราบ ซ่ึงหากผู ้เสียหายไม่ เห็นด้วยกับ             
การวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐ ผูเ้สียหายก็มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลภายใน 90 วนั นับแต่วนัท่ีได ้    
รับแจง้ผลการวินิจฉยั ส าหรับความรับผิดของหน่วยงานของรัฐต่อผูเ้สียหายซ่ึงเป็นบุคคลภายนอก 
ในกรณีท่ีเกิดการกระท าละเมิดจากการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ียงัคงเป็นไปตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ หากเจ้าหน้าท่ีกระท าโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อให้บุคคลภายนอกได้รับ    
ความเสียหายหน่วยงานของรัฐจะตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่บุคคลภายนอก และเม่ือหน่วยงาน
ของรัฐตอ้งรับผิดหากเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี หน่วยงานของรัฐสามารถใชสิ้ทธิ

                                                        
62 มาตรา 11 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า ในกรณีท่ีผูเ้สียหายเห็นว่า หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดตามมาตรา 5 ผูเ้สียหายจะ  

ยื่นค าขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใชค่้าสินไหมทดแทนส าหรับความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนก็ได ้ในการน้ีหน่วยงาน   
ของรัฐตอ้งออกใบรับค าขอให้ไวเ้ป็นหลกัฐานและพิจารณาค าขอนั้นโดยไม่ชกัชา้ เม่ือหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งเช่นใดแลว้    
หากผูเ้สียหายยงัไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐก็ให้มีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกขต์าม
กฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกาไดภ้ายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ผลการวนิิจฉยั 
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ไล่เบ้ียจากเจา้หนา้ท่ีให้ชดใชค้่าสินไหมทดแทนไดต้ามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 253963 

1.2.3  ขั้นตอนการด าเนินการทางละเมิด  
เม่ือเกิดความเสียหายข้ึนจากการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีไม่ว่าความ

เสียหายจะเกิดต่อหน่วยงานของรัฐหรือบุคคลภายนอก ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไดก้  าหนดวิธีปฏิบติั
ในการท่ีจะด าเนินการตรวจสอบข้อเท็จจริงเพื่อหาตวัผูก้ระท าละเมิดท่ีต้องรับผิด จ านวนความ
เสียหายและขั้นตอนการพิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูซ่ึ้งไดรั้บความเสียหายจากการ
กระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติัหนา้ท่ีไว้64 ดงัน้ี  

1)  การรายงานความเสียหาย  
ในกรณีท่ีทรัพย์สินของหน่วยงานของรัฐได้รับความเสียหายไม่ว่า

เจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นเองจะเป็นผูก้ระท าหรือถูกเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานรัฐแห่งอ่ืน
หรือบุคคลภายนอกท าให้เกิดความเสียหาย เจา้หน้าท่ีผูดู้แลทรัพยสิ์นหรือใช้ทรัพยสิ์นดังกล่าว 
จะตอ้งรายงานความเสียหายให้ผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานของตนทราบ เม่ือผูบ้งัคบับญัชาทราบ
เร่ืองก็จะตอ้งรายงานต่อไปตามล าดบัขั้นจนถึงหวัหนา้หน่วยงาน  

2) การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด 
ในกรณี ท่ีหัวหน้าหน่วยงานได้รับรายงานความเสียหายท่ี เกิดแก่

ทรัพยสิ์นของหน่วยงานและเม่ือพิจารณาจากรายงานดงักล่าวแลว้ มีเหตุอนัควรเช่ือวา่ความเสียหาย
ดังกล่าวเกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าท่ี หัวหน้าหน่วยงานจะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนท าการสอบสวน ในกรณีหัวหน้าหน่วยงานของรัฐไม่ยอมตั้ง
คณะกรรมการสอบขอ้เท ็จจริงความรับผิดทางละเมิดภายในเวลาอนัสมควรหรือแต่งตั้ง              
คณะกรรมการโดยไม่เหมาะสม ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังานของ
หวัหนา้หน่วยงานของรัฐมีอ านาจตามขอ้ 1265 ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์
การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 อาจแต่งตั้งคณะกรรมการหรือ

                                                        
63 สุชาโณ  ขาวส าลี  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  ศึกษาเฉพาะกรณีเก่ียวกับ      

การกระท าละเมิดด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  หนา้ 44-45 
64 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 224-230 
65 ขอ้ 12 ก าหนดว่า ถา้ผูม้ีอ  านาจแต่งตั้ งคณะกรรมการตามขอ้ 8 ขอ้ 10 หรือขอ้ 11 ไม่ด าเนินการแต่งตั้ ง

คณะกรรมการภายในเวลาอนัควร หรือแต่งตั้งกรรมการโดยไม่เหมาะสม ให้ปลดักระทรวง ปลดัทบวงหรือรัฐมนตรีซ่ึงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาหรือก ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังานของบุคคลดงักล่าว มีอ  านาจแต่งตั้งคณะกรรมการหรือเปล่ียนแปลง
กรรมการแทนผูมี้อ  านาจแต่งตั้งนั้นไดต้ามท่ีเห็นสมควร               
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เปล่ียนแปลงกรรมการแทนหวัหน้าหน่วยงานไดต้ามท่ีเห็นสมควร ทั้งน้ี เพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือ  
ผูก้  ากบัดูแล หรือควบคุมการปฏิบติังานของหัวหน้างานของรัฐสามารถตรวจสอบการใช้ดุลพินิจ
ของหัวหน้าหน่วยงานได้ ทั้งน้ี เพื่อป้องกนัไม่ให้หัวหน้าหน่วยงานสมยอมกบัเจา้หน้าท่ีผูก้ระท า
ละเมิด โดยไม่ตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ท าให้หน่วยงานไม่ไดรั้บ
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนอันจะท าให้ราชการได้รับความเสียหาย การกระท าละเมิดอาจมิใช่          
เกิดจากเจา้หน้าท่ีในสังกดัเท่านั้น แต่อาจเกิดจากการท่ีเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึง   
หรือความเสียหายเกิดจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีหลายหน่วยงาน ให้หัวหน้าหน่วยงานท่ีได้รับ
ความเสียหายและหัวหน้าหน่วยงานท่ี เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นสังกดัอาจร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดได้ตามข้อ 10 และข้อ 1166 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี           
ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงจ านวน   
ของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดนั้น ขอ้ 8 วรรคสอง67 ก าหนดให้มีไม่เกิน 
5 คน ในเร่ืองคุณสมบัติและข้อห้ามของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มิไดก้ าหนดเร่ืองคุณสมบติัหรือขอ้หา้มของผูท่ี้เป็นคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิดเอาไว ้ดงันั้น ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
จะแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีคนหน่ึงคนใดภายในหน่วยงานของตน หรือจะแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีของ
หน่วยงานของรัฐแห่งอ่ืนก็ได้ข้ึนอยู่กบัดุลพินิจของผูส้ั่งแต่งตั้ง แต่โดยหลกักฎหมายทัว่ไปถือว่า   
การแต่งตั้งผูท่ี้อาจมีส่วนเก่ียวขอ้งในเร่ืองการรับผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนเป็นเร่ืองท่ีไม่ควรกระท า
เพราะอาจท าใหก้ารสอบสวนไม่ไดข้อ้เทจ็จริงครบถว้นหรือขอ้เทจ็จริงอาจถูกกรรมการบิดเบือนได ้

 

                                                        
66 ขอ้ 10 ก าหนดว่า ในกรณีความเสียหายเกิดข้ึนตามขอ้ 9 ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐท่ีไดรั้บความเสียหาย และ

หัวหน้าหน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้ นสังกัด หรือผูซ่ึ้งระเบียบน้ีก าหนดให้เป็นผูรั้บแจง้ตามขอ้ 9 (1)  (2)  (3) หรือ (4) 
แลว้แต่กรณีมีอ านาจร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการ 

ขอ้ 11 ก าหนดวา่ ในกรณีท่ีเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐมากกวา่หน่ึงแห่ง และหรือความเสียหายเกิดจาก  
ผลการกระท าของเจา้หนา้ท่ีหลายหน่วยงาน ให้ผูมี้อ  านาจแต่งตั้งคณะกรรมการตามขอ้ 8 หรือ ขอ้ 10 บรรดาท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้แต่กรณี
ร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการ 

67 ข้อ 8 ก าหนดว่า เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐแห่งใด และหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งนั้ น                  
มีเหตุอนัควรเช่ือว่าเกิดจากการกระท าของเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น ให้หัวหนา้หน่วยงานของรัฐดงักล่าวแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผดิทางละเมิดข้ึนคณะหน่ึง โดยไม่ชกัชา้เพือ่พิจารณาเสนอความเห็นเก่ียวกบัผูต้อ้งรับผิด 
และจ านวนค่าสินไหมทดแทนท่ีผูน้ั้นตอ้งชดใช ้    

คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง ให้มีจ านวนไม่เกินห้าคน โดยแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น 
หรือหน่วยงานของรัฐอื่นตามท่ีเห็นสมควร 
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3)  การสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด 
เม่ือคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ไดท้ราบค าสั่ง 

คณะกรรมการฯ จะตอ้งท าการสอบสวนในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
ก.  ขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัการละเมิดท่ีเกิดข้ึนวา่เกิดจากเหตุใด 
ข.  ค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนเป็นจ านวนเท่าใด ในกรณีทรัพยสิ์นมีค่าเส่ือมราคา 

ก็จะตอ้งน าค่าเส่ือมราคา หกัออกจากค่าเสียหายดว้ย 
ค.  ความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ หรือระบบการ

ด าเนินงานส่วนรวมมีหรือไม่ และจะตอ้งน ามาหกัออกจากค่าเสียหายดว้ย (ถา้มี) 
ง.  ผูท่ี้จะตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคือผูใ้ดและจะตอ้งชดใช้

เป็นจ านวนเท่าใด โดยค านึงถึงความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรม ในกรณีท่ีคณะกรรมการ
สอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเห็นวา่เจา้หน้าท่ีไดก้ระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะตอ้งพิจารณาด้วยว่าจะให ้    
รับผิดชดใชเ้ท่าใด ในกรณีท่ีมีการกระท าละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีหลายคนจะให้เจา้หนา้ท่ีแต่ละคน
รับผิดเป็นจ านวนเท่าใด โดยคณะกรรมการจะน าเอาหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้ ในกรณีเจา้หน้าท่ี
กระท าละเมิดไม่ได ้

ทั้งน้ี เพื่อให้ไดข้อ้เท็จจริงในเร่ืองดงักล่าวขา้งตน้ ขอ้ 1468 ของระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี     
พ.ศ. 2539 จึงก าหนดให้คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดมีหน้าท่ีตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงทั้ งหมดท่ีเก่ียวกับการกระท าละเมิด รวบรวมพยานหลักฐานทั้ งปวงท่ี เก่ียวข้อง                
รับฟังพยานบุคคล หรือพยานผูเ้ช่ียวชาญ ตรวจสอบเอกสาร วตัถุ หรือสถานท่ี การวินิจฉัยขอ้เท็จจริง    
ของคณะกรรมการในการประชุมใช้การลงมติโดยให้ถือเสียงขา้งมากเป็นเกณฑ์ตดัสิน แต่ขอ้ 13 
วรรคสอง69 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิด     
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดให้กรรมการท่ีไม่เห็นดว้ยกบัมติท่ีประชุมสามารถท า
ความเห็นแยง้มติท่ีประชุมได ้ความเห็นแยง้น้ี คณะกรรมการฯ จะตอ้งน ามารวมไวใ้นความเห็นของ

                                                        
68 ข้อ 14 วรรคหน่ึง ก าหนดว่า ในการปฏิบัติหน้าท่ี ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าท่ีพิจารณาข้อเท็จจริงอัน      

เก่ียวกบัการกระท าละเมิด โดยตรวจสอบขอ้เท็จจริงและรวบรวมพยานหลกัฐานทั้งปวงท่ีเก่ียวขอ้ง รับฟังพยานบุคคล หรือ
พยานผูเ้ช่ียวชาญและตรวจสอบเอกสาร วตัถุ หรือสถานท่ี  

69 ขอ้ 13 ก าหนดวา่ ในการประชุมคณะกรรมการตอ้งมีกรรมการมาประชุมไม่นอ้ยกว่าก่ึงหน่ึงของกรรมการทั้งหมด
จึงจะเป็นองค์ประชุม ถา้ประธานกรรมการไม่อยู่ในท่ีประชุม หรือไม่สามารถปฏิบัติหน้าท่ีได้ ให้กรรมการท่ีมาประชุม       
เลือกกรรมการคนใดคนหน่ึงข้ึนท าหน้าท่ีแทนมติท่ีประชุมให้ถือเสียงข้างมาก กรรมการท่ีไม่เห็นด้วยกับมติท่ีประชุม            
อาจท าความเห็นแยง้มติท่ีประชุมรวมไวใ้นความเห็นของคณะกรรมการได ้ 
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คณะกรรมการฯ ดว้ย เน่ืองจากความเห็นของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
ยงัไม่ยุติ เพราะหลงัจากท่ีคณะกรรมการลงมติแล้ว คณะกรรมการฯ จะตอ้งส่งความเห็นของตน
พร้อมทั้งความเห็นแยง้ (ถ้ามี) ไปให้ผูส้ั่งแต่งตั้ง คือหัวหน้าหน่วยงานของรัฐเพื่อวินิจฉัยสั่งการ 
ความเห็นของคณะกรรมการฯ ตอ้งประกอบดว้ยขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และตอ้งมีพยานหลกัฐาน
สนบัสนุนประกอบไปดว้ยเพื่อประโยชน์ในการพิจารณาของผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการฯ  

4)  การพิจารณาของผู้ ส่ังแต่งตั้งกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด      
ทางละเมิด 

เม่ือผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการฯ ได้รับความเห็นของคณะกรรมการฯ      
ผูส้ั่งแต่งตั้ งจะต้องพิจารณาส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการฯอย่างละเอียด ทั้งในเร่ือง 
ขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายท่ีคณะกรรมการเสนอความเห็น ตลอดจนพิจารณาพยานหลกัฐานสนบัสนุน 
อยา่งละเอียด หากมีประเด็นใดยงัเป็นปัญหาอยู ่หรือคณะกรรมการฯ ยงัสอบขอ้เท็จจริงไม่ครบถว้น 
ผูส้ั่งแต่งตั้งสามารถขอใหค้ณะกรรมการทบทวนหรือใหส้อบเพิ่มเติมไต ้พร้อมทั้งก าหนดระยะเวลา 
ให้คณะกรรมการฯ ด าเนินการให้เสร็จส้ินไปดว้ย ในกรณีเห็นวา่คณะกรรมการฯ ไดเ้สนอขอ้เท็จจริง 
ขอ้กฎหมาย และพยานหลักฐานสนับสนุนครบถ้วนแล้ว หรือเห็นว่าคณะกรรมการได้ทบทวน
ความเห็นหรือสอบสวนเพิ่มเติมเสร็จเรียบร้อยแลว้ผูส้ั่งแต่งตั้งจะเป็นผูว้นิิจฉยัสั่งการวา่การกระท า
ละเมิดท่ีเกิดข้ึน มีผูรั้บผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจ านวนเท่าใด ตามหลกัเกณฑ์
มาตรา 5 และมาตรา 870 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 ในการพิจารณาและ
วินิจฉัยสั่งการ ผูส้ั่งแต่งตั้ งมีความเห็นแตกต่างไปจากความเห็นของคณะกรรมการ ผูส้ั่งแต่งตั้ ง         
ก็สามารถท่ีจะวินิจฉยัสั่งการเป็นอยา่งอ่ืนได ้เม่ือผูส้ั่งแต่งตั้งหรือหวัหนา้หน่วยงานมีค าวินิจฉยัแลว้

                                                        
70 มาตรา 5 บญัญติัว่า หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนได้กระท าใน     

การปฏิบติัหนา้ท่ี ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้
ถา้การละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่ไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่ากระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงาน

ของรัฐท่ีตอ้งรับผดิตามวรรคหน่ึง 
มาตรา 8 บญัญติัว่า ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของ

เจา้หน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าละเมิดชดใชค่้าสินไหมทดแทนดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได ้      
ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  

สิทธิเรียกใหช้ดใชค่้าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีไดเ้พยีงใดใหค้ านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระท า
และความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑโ์ดยมิตอ้งใหใ้ชเ้ตม็จ านวนของความเสียหายกไ็ด ้

ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม          
ใหห้กัส่วนแห่งความรับผดิดงักล่าวออกดว้ย 

ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคน มิให้น าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบัและเจา้หน้าท่ีแต่ละคน
ตอ้งรับผดิใชค่้าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 
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ยงัไม่ตอ้งแจง้ให้ผูเ้ก่ียวขอ้งทราบ เน่ืองจากกระบวนพิจารณายงัไม่เสร็จส้ิน ตามขอ้ 1771 ของระเบียบ 
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี    
พ.ศ. 2539 กล่าวคือ ภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัท่ีหัวหน้าหน่วยงานของรัฐวินิจฉัย หน่วยงานของรัฐ
จะตอ้งส่งส านวนการสอบสวนไปให้กระทรวงการคลงัตรวจพิจารณาก่อน แต่เนื่องจาก            
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐมีจ านวนหลายเร่ืองท าใหก้ระทรวงการคลงั         
มีส านวนการสอบสวนที่จะตอ้งพิจารณาเป็นจ านวนมากตามไปด้วย  ดงันั้น ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
จึงไดก้ าหนดวธีิการแกไ้ขไว ้2 แนวทาง คือ 

ก. ให้อ านาจกระทรวงการคลงัในการออกประกาศก าหนดเร่ืองท่ี         
ไม่ตอ้งรายงานให้กระทรวงการคลงั ซ่ึงขณะน้ีกระทรวงการคลงัไดอ้อกประกาศกระทรวงการคลงั 
เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ท่ีไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ    
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2552 อย่างไรก็ตาม แม้ว่าความเสียหาย
ดงักล่าวหน่วยงานของรัฐไม่ต้องส่งเร่ืองให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ แต่กระทรวงการคลัง
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องรายงานความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไปให้กระทรวงการคลังทราบ        
ทุกสามเดือนตามแบบท่ีกระทรวงการคลงัก าหนด  

ข.  ก าหนดให้กระทรวงการคลงัรีบพิจารณาทบทวนให้แลว้เสร็จโดยเร็ว 
ขอ้ 17 วรรคทา้ย72 ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดให้กระทรวงการคลงัตอ้งตรวจพิจารณาให้แลว้เสร็จ   

                                                        
71 ขอ้ 17 วรรคหน่ึง ก าหนดว่า เม่ือผูแ้ต่งตั้ งได้รับผลการพิจารณาของคณะกรรมการแลว้ให้วินิจฉัยสั่งการว่ามี       

ผูรั้บผดิชดใชค่้าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจ านวนเท่าใด แต่ยงัมิตอ้งแจง้การสั่งการใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งใหผู้แ้ต่งตั้งส่งส านวน
ภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัวนิิจฉัยสั่งการให้กระทรวงการคลงัเพื่อตรวจสอบ เวน้แต่เป็นเร่ืองท่ีกระทรวงการคลงัประกาศก าหนด
ว่าไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบให้กระทรวงการคลงัพิจารณาโดยไม่ชักช้า และให้มีอ  านาจตรวจสอบ
พยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งในกรณีท่ีเห็นสมควรจะให้บุคคลใดส่งพยานหลกัฐาน หรือมาให้ถอ้ยค าเพื่อประกอบการพิจารณา
เพิม่เติมอีกกไ็ด ้

72 ขอ้ 17 วรรคทา้ย ก าหนดว่า ในระหว่างการพิจารณาของกระทรวงการคลงั ให้ผูแ้ต่งตั้งสั่งการให้ตระเตรียมเร่ือง  
ใหพ้ร้อมส าหรับการออกค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีช าระค่าสินไหมทดแทน หรือด าเนินการฟ้องคดีเพือ่มิใหข้าดอายคุวามสองปีนบัจาก
วนัท่ีผูแ้ต่งตั้ งวินิจฉัยสั่งการให้กระทรวงการคลงัพิจารณาให้แลว้เสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหกเดือน                
ถา้กระทรวงการคลงัไม่แจง้ผลการตรวจสอบให้ทราบภายในก าหนดเวลาดงักล่าวให้ผูแ้ต่งตั้งมีค าสั่งตามท่ีเห็นสมควร และ  
แจง้ใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ เวน้แต่ในกรณีหน่วยงานของรัฐนั้นเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั
หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี ให้กระทรวงการคลงั
พิจารณาให้แลว้เสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหน่ึงปี ถา้กระทรวงการคลงัไม่แจง้ผลการตรวจสอบให้ทราบ
ภายในก าหนดเวลาดงักล่าว ใหผู้แ้ต่งตั้งมีค าสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจง้ใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ 
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และเหลือเวลาให้หน่วยงานของรัฐส าหรับด าเนินการใหผู้ท่ี้ตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนหรือ
ฟ้องเป็นคดีต่อศาลอยา่งน้อยท่ีสุดหกเดือนก่อนคดีขาดอายุความ ในกรณีของราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจที่จดัทั้งข้ึนโดยพระราชบญัญตัิหรือพระราชกฤษฎีกาหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ           
ตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี กระทรวงการคลงัจะตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จ
ก่อนอายคุวามสองปีส้ินสุดไม่นอ้ยกวา่หน่ึงปี ในกรณีท่ีกระทรวงการคลงัไม่สามารถตรวจพิจารณา
ให้เสร็จตามก าหนด ตามขอ้ 17 วรรคทา้ย ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์        
การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดใหห้วัหนา้หน่วยงานของรัฐ 
ซ่ึงเป็นผูแ้ต่งตั้งคณะกรรมการฯ มีค าสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจง้ใหผู้เ้ก่ียวขอ้งทราบ  

เม่ือกระทรวงการคลงัพิจารณาเสร็จและส่งส านวนคืนมาให้หน่วยงาน  
ของรัฐ ข้อ 1873 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด          
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงเป็นผูส้ั่งแต่งตั้ ง
คณะกรรมการฯ ตอ้งมีค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลงัและแจง้ค าสั่งนั้นให้ผูเ้ก่ียวขอ้งทราบ 
กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติั
หรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
ใหผู้บ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแลหรือควบคุมหน่วยงานของรัฐเหล่านั้นวนิิจฉยัสั่งการใหห้น่วยงาน
ของรัฐปฏิบติัตามท่ีเห็นวา่ถูกตอ้ง  

5)  การตั้งกรรมการสอบสวนร่วมกัน 
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐ ในบางกรณี 

อาจเกิดจากการท่ีเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึงท าให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงาน    
ของรัฐอีกแห่งหน่ึงหรือหน่วยงานของรัฐท่ีได้รับความเสียหายมีมากกว่าหน่ึงแห่ง และหรือ       
ความเสียหายเกิดจากผลของการกระท าของเจ้าหน้าท่ีหลายหน่วยงานได้ ในกรณีน้ีให้หัวหน้า
หน่วยงานท่ีได้รับความเสียหายและหัวหน้าหน่วยงานท่ีเจ้าหน้าท่ีผู ้นั้ นสังกัดร่วมกันแต่งตั้ ง
คณะกรรมการ กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือตั้งกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดร่วมกัน 

                                                        
73 ขอ้ 18 ก าหนดว่า เม่ือกระทรวงการคลงัพิจารณาเสร็จแลว้ ให้ผูแ้ต่งตั้งมีค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลงั     

และแจง้ค าสั่งนั้นให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ แต่ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน
โดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายว่าดว้ยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีให้
ผูบ้ ังคบับัญชา หรือผูก้  ากับดูแล หรือควบคุมหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นวินิจฉัยสั่งการให้หน่วยงานของรัฐดังกล่าวปฏิบัติ       
ตามท่ีเห็นวา่ถกูตอ้ง 

ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายตามวรรคหน่ึงสั่งการตามความเห็นของกระทรวงการคลงั ให้ผูแ้ต่งตั้ ง 
ด าเนินการเพื่อออกค าสั่งให้ช าระค่าสินไหมทดแทนหรือฟ้องคดีต่อศาลอย่าให้ขาดอายุความหน่ึงปีนับแต่วนัท่ีผูแ้ต่งตั้ ง          
แจง้ค าสั่งใหผู้รั้บผดิชดใชค่้าสินไหมทดแทนทราบ 
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ขั้นตอนในการด าเนินการสอบขอ้เท็จจริง กระบวนการในการพิจารณาเสนอความเห็น การลงมติ 
เป็นขั้นตอน เดียวกันกบัขั้นตอนและการด าเนินการสอบสวนของคณะกรรมการฯ ท่ีแต่งตั้ งใน    
กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีคนหน่ึงคนใดกระท าละเมิดแก่ทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐ เม่ือคณะกรรมการ
รายงานส านวนการสอบสวนข้อเท็จจริงให้ผูส้ั่งแต่งตั้ งเพื่อวินิจฉัย กรณีผูส้ั่งแต่งตั้ งหลายคน            
ผูส้ั่งแต่งตั้งทุกคนมีอ านาจท่ีจะท าค าวนิิจฉยัได ้แต่ค าวนิิจฉยัจะตรงกนัหรือไม่ก็ไดเ้ม่ือท าค าวนิิจฉยัแลว้
ใหร้ายงานไปยงักระทรวงการคลงัเพื่อตรวจพิจารณาต่อไป 

1.2.4  บุคคลผู้ต้องรับผิดทางละเมิด 
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ประกาศใช้

บงัคบักบัความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีต่อบุคคลภายนอกและความ   
รับผดิของเจา้หนา้ท่ีต่อหน่วยงานของรัฐ74 ดงัน้ี 

1)  ความรับผิดของเจา้หน้าท่ี พระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 575 บญัญติัวา่ หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิด
ท่ีเจา้หน้าท่ีของตนได้กระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี ในกรณี น้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐ
ดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้และในมาตรา 676 บญัญติัวา่ ถา้การละเมิดของเจา้หนา้ท่ี
มิใช่การกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีเจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดชอบต่อการกระท านั้นเป็นการส่วนตวั       
ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเจ้าหน้าท่ีดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได ้
เน่ืองจากเม่ือเจา้หน้าท่ีมิไดก้ระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีหรือกระท านอกขอบอ านาจหน้าท่ีก็ถือเป็น
การกระท าในฐานะเอกชนคนหน่ึงซ่ึงตอ้งรับผดิในผลของการกระท าของตนเป็นการเฉพาะตวั 

2)  ความรับผดิของหน่วยงานของรัฐ พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิด          
ท่ีเจา้หน้าท่ีไดก้ระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี โดยให้ผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐโดยตรงจะฟ้อง
เจา้หนา้ท่ีมิได ้แต่อยา่งไรก็ดี ถา้การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีซ่ึงเป็นการกระท าละเมิดดงักล่าวนั้น
เจา้หน้าท่ีไดก้ระท าไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หน่วยงานของรัฐก็มีสิทธิ   

                                                        
74 สมลกัษณ์  จนัทรังษี  ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  หนา้ 89-90 
75 มาตรา 5 บญัญติัว่า หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนได้กระท าใน      

การปฏิบติัหนา้ท่ี ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้
    ถา้การละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่ไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือวา่กระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงานของ

รัฐท่ีตอ้งรับผดิตามวรรคหน่ึง 
76 มาตรา 6 บญัญติัว่า ถา้การกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิใน

การนั้นเป็นการเฉพาะตวั ในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องเจา้หนา้ท่ีไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได ้
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ไล่เบ้ียเอากบัเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าไดใ้นภายหลงัตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง77 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

3)  ความรับผิดร่วมกนัระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเจา้หน้าท่ี แต่เดิมนั้น   
เม่ือเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก ผูเ้สียหายมักจะฟ้องหน่วยงานของรัฐร่วมกับ
เจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิด ซ่ึงศาลมกัจะพิพากษาให้เจา้หน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐรับผิดร่วมกนั
ท านองเดียวกับหน้ีร่วมตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เม่ือหน่วยงานของรัฐได้ชดใช ้         
ค่าสินไหมทดแทนให้แก่บุคคลภายนอกไปแลว้ก็มีสิทธิไล่เบ้ียเอาจากเจา้หน้าท่ีไดต้ามมาตรา 7678 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่เจา้หน้าท่ี แต่พระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ. 2539 ได้เปล่ียนแปลงหลักเกณฑ์ใหม่ กล่าวคือ              
เม่ือหน่วยงานของรัฐไดช้ดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่บุคคลภายนอกไปแลว้ หน่วยงานของรัฐ    
จะไล่เบ้ียคืนจากเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดได้เม่ือเจา้หน้าท่ีได้กระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ี     
โดยได้กระท าไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง โดยหน่วยงานของรัฐจะใช ้    
สิทธิเรียกร้องเอาจากเจ้าหน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดได้เพียงใดนั้นต้องค านึงถึงระดับความร้ายแรง       
แห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณี  และถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือ           
ความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนรวมก็ตอ้งหักส่วนความรับผิดออก 
รวมทั้งในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคนก็มิให้น าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบั              
โดยเจา้หนา้ท่ีแต่ละคนตอ้งรับผดิชดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 

1.2.5  อายคุวามในการใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน79 
1)   หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีภายใน 

ก าหนดอายุความสองปีนบัแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัเจา้หน้าท่ีผูจ้ะพึงตอ้ง 

                                                        
77 มาตรา 8 วรรคหน่ึง บัญญัติว่า ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู ้เสียหาย               

เพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าว              
แก่หน่วยงานของรัฐไดถ้า้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง 

78 มาตรา 76 บญัญติัว่า ถา้การกระท าตามหน้าท่ีของผูแ้ทนของนิติบุคคลหรือผูมี้อ  านาจท าการแทนนิติบุคคลเป็น   
เหตุให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่น นิติบุคคลนั้นตอ้งรับผิดชดใชค่้าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายนั้นแต่ไม่สูญเสียสิทธิ    
ท่ีจะไล่เบ้ียเอาแก่ผูก่้อความเสียหาย 

ถา้ความเสียหายแก่บุคคลอื่นเกิดจากการกระท าท่ีไม่อยู่ในขอบวตัถุประสงค์หรืออ านาจหน้าท่ีของนิติบุคคล      
บรรดาบุคคลดงักล่าว ตามวรรคหน่ึงท่ีไดเ้ห็นชอบให้กระท าการนั้นหรือไดเ้ป็นผูก้ระท าการดงักล่าวตอ้งร่วมกนัรับผิดชดใช ้ 
ค่าสินไหมทดแทนแก่ผูท่ี้ไดรั้บความเสียหายนั้น 

79 สุชาโณ  ขาวส าลี  พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  ศึกษาเฉพาะกรณีเก่ียวกับ      
การกระท าละเมิดด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง  หนา้ 50 
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ชดใชค้่าสินไหมทดแทน 
2)   กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไม่ตอ้งรับผิด แต่กระทรวง 

การคลังตรวจสอบแล้วเห็นว่าต้องรับผิดให้สิทธิเรียกร้องนั้นมีก าหนดอายุความหน่ึงปีนับแต่       
วนัท่ีหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลงั 

3)   ถา้หน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีไดช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหาย 
สิทธิจะเรียกให้อีกฝ่ายหน่ึงชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนให้มีก าหนดอายุความหน่ึงปี นับแต่    
วนัท่ีหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีไดใ้ชค้่าสินไหมทดแทนนั้นแก่ผูเ้สียหาย 

4)   บุคคลภายนอกผูไ้ดรั้บความเสียหายมีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐ
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนไดภ้ายในก าหนดอายคุวามหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัเจา้หนา้ท่ี
ผูจ้ะพึงตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนหรือภายในก าหนดอายคุวาม 10 ปี นบัแต่วนัท าละเมิด 

1.3  การด าเนินการทางละเมิดของเจ้าหน้าทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นทั้ง 5 ประเภท คือ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั 

เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา เป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน    
จึงเป็นหน่วยงานของรัฐ ตามมาตรา 480 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี       
พ.ศ. 2539 และเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่วา่จะเป็นฝ่ายบริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงไดแ้ก่ 
นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล นายกเทศมนตรี นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั นายกเมืองพทัยา 
และผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร รองผูบ้ริหารท้องถ่ิน เลขานุการ ผูบ้ริหารท้องถ่ิน ท่ีปรึกษา
ผู ้บริหารท้องถ่ิน ฝ่ายสภาท้องถ่ิน ซ่ึงได้แก่ ประธานสภาท้องถ่ิน รองประธานสภาท้องถ่ิน       
สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และเลขานุการสภาทอ้งถ่ิน รวมทั้งพนกังานหรือขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และลูกจา้ง
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ลว้นเป็นเจา้หนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ิน และเป็นผูป้ฏิบติังาน
ให้แก่ราชการส่วนทอ้งถ่ิน จึงเป็นเจา้หน้าท่ี ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงอาจกระท าการละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายต่อองค์กรปกครอง       
ส่วนท้องถ่ินท่ีเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้นอยู่ในสังกัดหรือแก่หน่วยงานของรัฐอ่ืน รวมทั้ งกระท าละเมิดต่อ

                                                        
80 มาตรา 4 ในพระราชบญัญติัน้ี 
 เจา้หนา้ท่ี หมายความวา่  ขา้ราชการ พนกังาน ลกูจา้ง หรือผูป้ฏิบติังานประเภทอื่น ไม่วา่จะเป็นการแต่งตั้งในฐานะ

เป็นกรรมการหรือฐานะอื่นใด 
 หน่วยงานของรัฐ หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม 

ราชการส่วนภมิูภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวสิาหกิจท่ีตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา และใหห้มายความ
รวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดใหเ้ป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ีดว้ย 
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บุคคลภายนอกได้ โดยลกัษณะการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน      
ท่ีสามารถพบไดบ้่อยสามารถพิจารณาไดเ้ป็น 5 ลกัษณะ81 ดงัน้ี  

1) ละเมิดจากการขับรถหรือการใช้เคร่ืองจักรกล  เป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นผูข้บัรถ หรือควบคุมเคร่ืองจกัรกลในการปฏิบติังานซ่ึงอยู่ใน
อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครอง        
ส่วนทอ้งถ่ินใช้รถหรือเคร่ืองจกัรกลขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้วไปกระท าการอนัเป็น           
การละเมิด ท าให้เกิดความเสียหายแก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนหรือ
บุคคลภายนอก  

2)  ละเมิดจากการก่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภคสาธารณูปการ เป็นกรณีท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าการก่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภคสาธารณูปการอนัอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ถนน คูคลอง สะพาน แลว้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน    
ไม่ว่าจะเป็นกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบติัภารกิจนั้นด้วยตนเองหรือมอบหมายให้
บุคคลอ่ืนกระท าแทนก็ตาม รวมถึงกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินปล่อยปละละเลยไม่ดูแล
รักษาส่ิงปลูกสร้างส่ิงสาธารณูปโภคสาธารณูปการจนก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคล  

3)  ละเมิดจากการออกค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการออก
ขอ้บญัญัติท้องถ่ิน เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกระท าละเมิดโดยการ       
ออกค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือออกข้อบัญญัติท้องถ่ินแล้วก่อให้เกิดความเสียหาย        
แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานของรัฐ หรือบุคคลภายนอก เช่น 

4)  ละเมิดจากการไม่ปฏิบติัตามกฎหมายและระเบียบว่าด้วยการพสัดุเป็นกรณี     
ท่ีเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าละเมิดต่อหน่วยงานรัฐ หรือบุคคลภายนอก    
โดยการท่ีละเลยไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งท่ีพบมาก คือ การไม่ปฏิบติัตามระเบียบ
วา่ดว้ยการพสัดุ แลว้ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือบุคคลภายนอก 

5)  ละเมิดจากการละเลยต่อหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นกรณี         
ท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินละเลยต่อหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     
ตอ้งกระท า เช่น การบ ารุงรักษาดูแลถนนหนทางใหอ้ยูใ่นสภาพท่ีใชก้ารได ้แต่กลบัละเลยต่อหนา้ท่ี
ดังกล่าว ปล่อยให้มีการช ารุด เป็นเหตุใช้รถใช้ถนนประสบอุบัติเหตุได้รับความเสียหายจาก      
ความช ารุดดงักล่าว  

                                                        
81 กิริณี  จาระนุ่น  หลกัเกณฑ์การด าเนินการในเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2550  หนา้ 169-180 
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ทั้ งน้ี เม่ือเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกระท าละเมิดท าให้เกิด   
ความเสียหายต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นอยูใ่นสังกดัหรือแก่หน่วยงานของรัฐอ่ืน 
รวมทั้งกระท าต่อบุคคลภายนอก การพิจารณาความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
จะอยู่ในบงัคบัของพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี   
พ.ศ. 2539 ดว้ย82 โดยสามารถแยกพิจารณาได้83 ดงัน้ี 

1.3.1  การด าเนินการตามพระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 
 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  พ.ศ. 2539 มิได้

แบ่งแยกระหว่างเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืน หรือ
บัญญัติให้ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแตกต่างไป          
จากความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืน ไม่ว่าในเร่ืองการกระท าละเมิดของ 
เจา้หน้าท่ีจะเป็นการกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีหรือมิใช่ในการปฏิบติัหน้าท่ี ศาลท่ีมีอ านาจ 
พิจารณาพิพากษาคดีพิพาทดงักล่าว บุคคลท่ีตอ้งรับผดิชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึน วิธีการไล่เบ้ีย
กบัเจา้หน้าท่ีท่ีจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง การเรียกให้เจา้หน้าท่ีท่ีกระท าละเมิดชดใช ้  
ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐ อายุความในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน หรือเร่ืองอ่ืน ๆ 
ดงันั้น ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงมิได ้มีความแตกต่าง
จากความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ แต่อยา่งใด เพราะไม่วา่จะเป็น
กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐอ่ืนกระท าการ
ละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายข้ึน ต่างก็ตอ้งบงัคบัและปฏิบติัตามพระราชบญัญติัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  

1.3.2  การด าเนินการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การ
ปฏิบัติเกีย่วกบัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 

เน่ืองจากมีการออกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การ
ปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 เพื่อวางหลกัเกณฑ์การปฏิบติัให้
เหมาะสมและสอดคล้องกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539          
โดยระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีฉบบัดงักล่าวแบ่งออกเป็น 2 หมวด คือ หมวดท่ี 1 กรณีเจา้หน้าท่ี
กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ และหมวดท่ี 2 กรณี เจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อ

                                                        
82 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 151-152   
83 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 152-165 
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บุคคลภายนอก ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดงักล่าว ก าหนดหลกัเกณฑ์การปฏิบติัในกรณี
เจ้าหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกบัการด าเนินการกรณีเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืน 
พจิารณาไดเ้ป็นใน 2 กรณี คือ 

1)  กรณีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ 
เม่ือเกิดกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐนั้น ระเบียบ

ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี     
พ.ศ. 2539 หมวดท่ี 1 กรณีเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ขอ้ 684 ก าหนดนิยามของ 
“หน่วยงานของรัฐ" ตามหมวดน้ีว่า หมายความถึง กระทรวง ทบวง กรม หรือราชการท่ีเรียกช่ือ 
อย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้ งข้ึน      
โดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิด 
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี ดงันั้น กรณีเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าละเมิดต่อ 
หน่วยงานของรัฐจึงต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าว โดยระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
ก าหนดหลกัเกณฑ์ขั้นตอนการปฏิบติักรณีเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไวใ้นเร่ือง 
การรายงานความเสียหายหรือเหตุละเมิด การตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด           
ทางละเมิด การสอบขอ้เท็จจริงและการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดโดยคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด การวินิจฉัยเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด การรายงานผลการ
วนิิจฉัยความรับผิดทางละเมิดให้กระทรวงการคลงัตรวจพิจารณา การออกค าสั่งให้เจา้หนา้ท่ีชดใช้
ค่าสินไหมทดแทน ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกระท าละเมิดท าให้เกิด
ความเสียหายต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตนอยู่ในสังกดัหรือต่อหน่วยงานของรัฐอ่ืนก็ลว้น
จะต้องปฏิบัติตามหมวด 1 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับ     
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงก าหนดกรณีเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต่อ
หน่วยงานของรัฐไม่แตกต่างไปจากกรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐอ่ืนกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ      
แต่ก็มีบางเร่ืองท่ีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด     
ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดวิธีการปฏิบัติในกรณีท่ีเป็นราชการส่วนท้องถ่ิน  
แตกต่างไปจากส่วนราชการอ่ืน โดยแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 

                                                        
84 ขอ้ 6 ในหมวดน้ี 
 "หน่วยงานของรัฐ" หมายความวา่  กระทรวง ทบวง  กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม 

ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน โดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาหรือหน่วยงานอื่น
ของรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
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ก.  การรายงานความเสียหาย 
เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งจะตอ้ง

แจง้ต่อผูบ้งัคบับญัชาตามสายงานทราบโดยไม่ชักช้า และเม่ือผูบ้งัคบับญัชาทราบเร่ืองก็จะตอ้ง
รายงานต่อไปตามล าดบัชั้นจนถึงหัวหน้าหน่วยงานหรือบุคคลท่ีหัวหน้าหน่วยงานนั้นมอบหมาย 
ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของ 
เจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 785 และในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐท าให้เกิดความเสียหาย     
แก่หน่วยงานของรัฐอีกแห่งหน่ึง ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบั 
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 986 ก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าใหเ้กิดความเสียหาย
แจง้ต่อผูบ้งัคบับญัชา และใหมี้การรายงานตามล าดบัชั้นจนถึงหวัหนา้หน่วยงานของรัฐท่ีตนสังกดั 

ในกรณีท่ีความเสียหายเกิดแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือ      
กรณีเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีท าให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐอ่ืน
จะตอ้งแจง้และรายงานต่อผูบ้งัคบับญัชาตามล าดบัชั้นจนถึงหัวหน้าหน่วยงานนั้น ผูท่ี้เป็นหวัหน้า
หน่วยงานในกรณีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึง ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงได้แก่ ผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั นายกเทศมนตรี และ         
นายกองค์การบริหารส่วนต าบล จะเห็นได้ว่า ในขั้นตอนการรายงานความเสียหายการปฏิบัติ         
ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของส่วนราชการอ่ืน ๆ        
จึงไม่ไดแ้ตกต่างกนั 

ข.  การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด 
เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐหรือองค์กรปกครอง      

ส่วนท้องถ่ิน และหัวหน้าหน่วยงานของรัฐ หรือผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงเป็นหัวหน้าหน่วยงานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เห็นวา่ มีเหตุอนัควรเช่ือวา่ความเสียหายดงักล่าวเกิดจากการกระท า
ของเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หัวหน้าหน่วยงานหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินจะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนท าการสอบสวน      
ซ่ึงตอ้งปฏิบติัตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และในกรณีท่ีผูมี้อ  านาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง

                                                        
85 ขอ้ 7 เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ ให้เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งแจง้ต่อผูบ้งัคบับญัชาโดยไม่ชกัชา้และ     

ใหมี้การรายงานตามล าดบัชั้นถึงหวัหนา้หน่วยงานของรัฐแห่งนั้น 
86 ข้อ 9 ถ้าเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งหน่ึงท าให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐอีกแห่งหน่ึง             

ให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าให้เกิดความเสียหายแจง้ต่อผูบ้งัคบับญัชา และให้มีการรายงานตามล าดบัชั้นจนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐ     
ท่ีตนสังกดั 
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ความรับผิดทางละเมิดไม่ด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการภายในเวลาอนัสมควร หรือแต่งตั้ ง
กรรมการโดยไม่เหมาะสม ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับ   
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดให้ปลดักระทรวง ปลดัทบวง หรือรัฐมนตรี
ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาหรือก ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังานของบุคคลดงักล่าวมีอ านาจแต่งตั้ง
คณะกรรมการหรือเปล่ียนแปลงกรรมการแทนผูมี้อ านาจแต่งตั้งนั้นไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

ในกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องเป็นผู ้แต่งตั้ งคณะ 
กรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด แล้วปรากฏว่าไม่ไดมี้การแต่งตั้งคณะกรรมการ
ภายในเวลาอนัควรหรือมีการแต่งตั้งคณะกรรมการโดยไม่เหมาะสมนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะพิเศษ) ได้พิจารณาตามข้อหารือของกระทรวงมหาดไทย แล้วเห็นว่า เม่ือนายอ าเภอและ       
ผูว้า่ราชการจงัหวดั แลว้แต่กรณี มีอ านาจก ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังานขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินใดตามกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงหมายถึงอ านาจในการก ากบัดูแล
หรือควบคุมการปฏิบัติงานของพนักงานในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น นายอ าเภอหรือ          
ผู ้ว่าราชการจังหวดัจึงเป็นผู ้มีอ  านาจแต่งตั้ งคณะกรรมการหรือเปล่ียนแปลงคณะกรรมการ          
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ตามท่ีเห็นสมควร87   
ส าหรับคุณสมบติัและขอ้ห้ามของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี     
พ.ศ. 2539 มิได้ก าหนดคุณสมบติัหรือขอ้ห้ามของผูท่ี้เป็นกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด    
ทางละเมิดเอาไว ้ดงันั้น ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือหัวหน้าหน่วยงานของรัฐผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะแต่งตั้งเจา้หน้าท่ีคนหน่ึงคนใดภายในหน่วยงานของตน
หรือจะแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งอ่ืนก็ได้ข้ึนอยู่กบัดุลพินิจของผูส้ั่งแต่งตั้ ง             
แต่เฉพาะกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบลกระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินก าหนดให้แต่งตั้ง
ปลดัอ าเภอผูป้ระสานงานประจ าต าบลร่วมเป็นกรรมการดว้ย88 

 
 

                                                        
87 บันทึก เร่ือง ผู ้มีอ  านาจแต่งตั้ งหรือเปล่ียนแปลงคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความ รับผิดทางละเมิดใน         

องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามขอ้ 12 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด    
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 (เร่ืองเสร็จท่ี 850/2541) 

88 หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0313.6 / ว 2092 ลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2540 เร่ือง หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัความรับผดิ
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ขอ้ 2 
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ค.  การสอบขอ้เทจ็จริงความรับผดิทางละเมิด 
กระบวนการในการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของ     

คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิด  
ทางละเมิดมีหนา้ท่ีตอ้งตรวจสอบขอ้เทจ็จริงทั้งหมดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระท าละเมิด รวบรวมพยาน 
หลกัฐานทั้งปวงท่ีเก่ียวขอ้ง รับฟังพยานบุคคลหรือพยานผูเ้ช่ียวชาญ ตรวจสอบเอกสาร วตัถุ หรือ
สถานท่ี โดยผลการสอบสวนของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงอยา่งน้อยจะตอ้งท าการสอบสวน
ในเร่ืองขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการละเมิดท่ีเกิดข้ึนว่าเกิดจากเหตุใด ค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนเป็นจ านวน
เท่าใด ความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐ หรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม            
มีหรือไม่ ผูท่ี้จะต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคือผูใ้ด และจะต้องชดใช้เป็นจ านวนเท่าใด     
โดยต้องค านึงถึงความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรม และสรุปความเห็นของ
คณะกรรมการในขั้นตอนการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีของ    
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของส่วนราชการอ่ืน ๆ ต่างตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์ 
และขั้นตอนเดียวกนั 

ง.  การพิจารณาของผูส้ั่งแต่งตั้งกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิด  
ทางละเมิดและการส่งใหก้ระทรวงการคลงัตรวจพิจารณา 

เม่ือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหัวหน้าหน่วยงานขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน หรือผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไดรั้บความเห็น
ของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแล้ว ผูบ้ริหารท้องถ่ินหรือผูส้ั่งแต่งตั้ ง
จะตอ้งพิจารณาส านวนการสอบสวนของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด   
อยา่งละเอียด ทั้งในเร่ืองขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมายท่ีคณะกรรมการเสนอความเห็น ตลอดจนพิจารณา
พยานหลักฐานสนับสนุนอย่างละเอียด หากมีประเด็นใดท่ียงัมีปัญหาหรือคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดยงัสอบขอ้เท็จจริงไม่ครบถ้วน ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีสามารถขอให้คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง       
ความรับผิดทางละเมิดทบทวนหรือให้สอบเพิ่มเติมได้ และในกรณีท่ีเห็นว่าคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดได้เสนอขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย และพยานหลกัฐานสนับสนุน
ครบถว้นแลว้ หรือเห็นวา่คณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดไดท้บทวนความเห็น
หรือสอบสวนเพิ่มเติมเสร็จเรียบร้อยแลว้ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูส้ั่งแต่งตั้งจะเป็นผูว้นิิจฉยัสั่งการวา่ 
การกระท าละเมิดท่ีเกิดข้ึนมีผู ้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจ านวนเท่าใด          
โดยในการพิจารณาและวินิจฉัยสั่งการผูส้ั่งแต่งตั้งสามารถวินิจฉยัไดโ้ดยไม่ผกูมดัอยูก่บัความเห็น
ของคณะกรรมการ ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดสามารถท่ีจะ
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วินิจฉัยสั่งการเป็นอย่างอ่ืนได้ ตามขอ้ 1689 ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ ์    
การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ในกรณีท่ีความเห็นแตกต่างไป
จากความเห็นของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และเม่ือมีค าวินิจฉัยแล้ว    
ยงัไม่ตอ้งแจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ แต่ตอ้งจะตอ้งส่งส านวนการสอบสวนไปให้กระทรวงการคลงั
ตรวจพิจารณาก่อน เวน้แต่เป็นกรณีตามประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง ความรับผิดทางละเมิด   
ของเจ้าหน้าท่ีท่ีไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ หน่วยงานของรัฐหรือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ตอ้งรายงานให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบส านวน เพียงแต่ให้หน่วยงาน
ของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องรายงานความเสียหายท่ีเกิดข้ึนไปให้กระทรวง     
การคลงัทราบทุกสามเดือนตามแบบท่ีกระทรวงการคลงัก าหนด ซ่ึงกระทรวงการคลงัไดมี้ประกาศ
กระทรวงการคลงั เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่ตอ้งรายงานให้กระทรวงการคลงั
ตรวจสอบ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2552 ซ่ึงกระทรวงการคลงัก าหนด
จ านวนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์นท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งส่งเร่ืองให้กระทรวงการคลงั
ตรวจสอบ ส าหรับส่วนราชการกบัราชการส่วนทอ้งถ่ินแตกต่างกนั90  

                                                        
89 ขอ้ 16 ก าหนดว่า เม่ือคณะกรรมการพจิารณาเสร็จแลว้ให้เสนอความเห็นไปยงัผูแ้ต่งตั้ง ถา้ผูแ้ต่งตั้งขอให้ทบทวน

หรือสอบสวนเพิ่มเติม ให้คณะกรรมการรีบด าเนินการให้เสร็จส้ินภายในเวลาท่ีผูแ้ต่งตั้งก าหนดความเห็นของคณะกรรมการ
ตอ้งมีขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีแจง้ชดัและตอ้งมีพยานหลกัฐานท่ีสนับสนุนประกอบดว้ยความเห็นของคณะกรรมการ         
ไม่ผกูมดัผูแ้ต่งตั้งหรือรัฐท่ีจะมีความเห็นเป็นอยา่งอื่น 

90 ประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีท่ีไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลงั
ตรวจสอบ ฉบบัลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2552 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2552) 

   1. ความเสียหายเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐจากสาเหตุทัว่ไป (เช่น อุบติัเหตุ เพลิงไหม ้ทรัพยสิ์น
เสียหายหรือสูญหาย เป็นตน้) ซ่ึงมิไดมี้สาเหตุจากการทุจริต เงินขาดบัญชีหรือการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ มติ
คณะรัฐมนตรีหรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ หน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งส่ง เร่ืองใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ ดงัน้ี  

 1.1 ส าหรับส่วนราชการ ค่าเสียหายคร้ังละไม่เกิน 500,000 บาท  
 1.2  ส าหรับราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจและหน่วยงานอื่นของรัฐ ค่าเสียหายคร้ังละไม่เกิน 1,000,000 บาท  
 1.3 ความเสียหายท่ีมีจ านวนเกินกว่าขอ้ 1.1 และ 1.2 และหน่วยงานของรัฐพิจารณา แลว้เห็นว่า ผูต้อ้งรับผิดตอ้ง

ชดใชค่้าเสียหายตั้งแต่ร้อยละ 75 ของค่าเสียหายทั้งหมด 
2. ความเสียหายเกิดข้ึนแก่หน่วยงานของรัฐซ่ึงมีสาเหตุจากการทุจริต หรือมีสาเหตุมาจากการท่ีเงินขาดบญัชี หรือ

การไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ มติคณะรัฐมนตรีหรือขอ้บงัคบัต่าง ๆ (เช่น การไม่ปฏิบติัตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีการ
งบประมาณหรือระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเงินการคลงั การจดัซ้ือจดัจา้งไม่ปฏิบติัตามระเบียบ ฯ ว่าดว้ยการพสัดุหรือฝ่าฝืน    
มติคณะรัฐมนตรี เป็นตน้) หน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งส่งเร่ืองใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ ดงัน้ี  

2.1 ส าหรับส่วนราชการ ค่าเสียหายคร้ังละไม่เกิน 200,000 บาท  
2.2 ส าหรับราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจและหน่วยงานอื่นของรัฐ ค่าเสียหายคร้ังละไม่เกิน 400,000 บาท 
2.3 ความเสียหายท่ีมีจ านวนเกินกวา่ขอ้ 2.1 และ 2.2 และหน่วยงานของรัฐ ไดพ้จิารณา ดงัน้ี  
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เม่ือได้รับรายงานจากหน่วยงานของรัฐ กระทรวงการคลังจะต้อง
พิจารณาให้แลว้เสร็จโดยเร็ว ทั้งน้ี ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 จะเห็นไดว้า่ ก าหนดเวลาท่ีกระทรวงการคลงั
จะตอ้งพิจารณาเร่ืองความรับผิดทางละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐในกรณีท่ีส่วนราชการเป็นผูส่้งเร่ือง
กับกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผูส่้งเร่ืองก าหนดไวแ้ตกต่างกัน โดยในกรณีท่ีเป็น      
ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน กระทรวงการคลงัจะตอ้งพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จก่อนอายคุวาม
สองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหกเดือน ถ้ากระทรวงการคลงัไม่แจง้ผลการตรวจสอบให้ทราบภายใน
ก าหนดเวลาดงักล่าวให้ผูแ้ต่งตั้งมีค  าสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ แต่ในกรณี  
ท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กระทรวงการคลงัจะตอ้งพิจารณาให้แลว้เสร็จก่อนอายุความ
สองปีส้ินสุดลงไม่น้อยกว่าหน่ึงปี ถ้ากระทรวงการคลงัไม่แจง้ผลการตรวจสอบให้ทราบภายใน
ก าหนดเวลาดงักล่าวใหผู้แ้ต่งตั้งมีค  าสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ เม่ือกระทรวง 
การคลงัตรวจพิจารณาเสร็จและส่งคืนมาให้หน่วยงานของรัฐแล้ว หัวหน้าหน่วยงานของรัฐหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูแ้ต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงจะตอ้งวินิจฉัยความรับผิดของเจา้หน้าท่ี  
และด าเนินการเพื่อให้เจา้หน้าท่ีช าระค่าสินไหมทดแทนโดยออกค าสั่งให้เจา้หนา้ท่ีผูจ้ะตอ้งรับผิด
ช าระค่าสินไหมทดแทน หรือฟ้องเป็นคดีต่อศาลท่ีมีเขตอ านาจภายในอายคุวาม  

2)  กรณีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 
ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกนั้นจะตอ้ง

ปฏิบติัตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 หมวดท่ี 2 ว่าด้วยขั้นตอนและวิธีปฏิบติักรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท า

                                                                                                                                                               
2.3.1 ความเสียหายซ่ึงมีสาเหตุจากการทุจริตและหน่วยงานของรัฐได้พิจารณาให้ผูทุ้จริตรับผิดชดใช ้      

เต็มจ านวนความเสียหายและพิจารณาให้ผูเ้ก่ียวขอ้งซ่ึงกระท าโดยจงใจ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง จนเป็นโอกาสหรือ
ช่องทางให้เกิดการทุจริต ชดใชค่้าเสียหายเต็มจ านวนความเสียหายตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 แลว้  

2.3.2 ความเสียหายซ่ึงมีสาเหตุจากการที่เงินขาดบัญชีหรือการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ            
มติคณะรัฐมนตรีหรือข้อบงัคบัต่าง ๆ และตอ้งมิไดเ้กิดจากการทุจริตและหน่วยงานของรัฐได้พิจารณาให้ผูก้ระท าโดยจงใจ  
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงชดใชค่้าเสียหายเต็มจ านวนความเสียหายตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 แลว้  

ความเสียหายท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ต้องส่งส านวนให้กระทรวงการคลังตรวจสอบตามนัยดังกล่าว     
ขา้งตน้ หน่วยงานของรัฐจะตอ้งรายงานความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ตามแบบท่ีกระทรวงการคลงัก าหนดไปใหก้ระทรวงการคลงัทราบ
ทุกระยะ 3 เดือน 
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ละเมิดต่อบุคคลภายนอก ขอ้ 3191 ซ่ึงก าหนดให้เจา้หน้าท่ีผูท้  าให้เกิดความเสียหายจะตอ้งรายงาน
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อบุคคลภายนอกอนัเน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ีให้ผูบ้งัคบับญัชาตามล าดบั
ชั้นจนถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้น และจะต้องมีการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง    
ความรับผิดทางละเมิด การสอบขอ้เท็จจริง การพิจารณาเสนอความเห็นของคณะกรรมการสอบ
ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด การวินิจฉัยสั่งการของหัวหน้าหน่วยงานของรัฐผูส้ั่งแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ตลอดจนการรายงานให้กระทรวงการคลงั
พิจารณาทบทวน โดยน าขั้นตอนในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด 
การสอบขอ้เท็จจริง การพิจารณาเสนอความเห็น การวนิิจฉยัสั่งการ และการรายงานท่ีในกรณีเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐกระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ ์    
การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 8 ถึงขอ้ 20 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
แต่บทบญัญติัหมวดน้ีใช้บงัคบักบัเฉพาะส่วนราชการและราชการส่วนภูมิภาคเท่านั้น ไม่ใชบ้งัคบั
กบัราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ทั้งน้ี เน่ืองจากขอ้ 30 ของหมวดท่ี 2  
แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดงักล่าว92 ก าหนดว่าหน่วยงานของรัฐในหมวดน้ีหมายความถึง
กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค 
แต่ไม่รวมถึงราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ดังนั้น กรณีเจา้หน้าท่ี     
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก จึงไม่น าหลกัเกณฑ์ในหมวด 2 
ของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีดังกล่าวมาใช้บงัคบั แต่เน่ืองจากหนังสือกระทรวงมหาดไทย          
ท่ี มท 0313.6 / ว 2092 ลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2540 เร่ือง หลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีของหน่วยบริหารราชหารส่วนทอ้งถ่ิน ขอ้ 2 ก าหนดให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินถือปฏิบติัตามหมวด 2 ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 โดยอนุโลม โดยขอ้ความใดท่ีก าหนดให้

                                                        
91 ขอ้ 31 ก าหนดว่า ในกรณีที่เจ ้าหน้าที่ท าให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลภายนอก ถา้เจ้าหน้าที่ผูน้ั้ นเห็นว่า            

ความเสียหายเกิดข้ึนเน่ืองในการท่ีตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี ให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นแจง้ต่อผูบ้งัคบับญัชาโดยไม่ชกัชา้ และ 
ให้มีการรายงานตามล าดบัขั้นถึงหัวหนา้หน่วยงานของรัฐแห่งนั้น แต่ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีเป็นรัฐมนตรีหรือกรรมการท่ีตั้งข้ึน  
เพื่อปฏิบติังานในหน่วยงานของรัฐ หรือผูซ่ึ้งไม่สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด หรือผูซ่ึ้งไม่มีผูบ้ ังคบับัญชาให้ด าเนินการ       
ตามขอ้ 9 (1) (2) (3) หรือ (4) และใหน้ าขอ้ 8 ถึงขอ้ 20 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 

92 ขอ้ 30 ในหมวดน้ี 
    "หน่วยงานของรัฐ" หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม

และราชการส่วนภมิูภาค แต่ไม่รวมถึงราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวสิาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ  
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เป็นอ านาจหน้าท่ีของกระทรวงการคลังให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของกระทรวงมหาดไทยในฐานะ          
ผูก้  ากบัดูแลหรือควบคุมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน93 
 

2.  การไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในระบบกฎหมายไทย 
 

การไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นวิธีการยุติการทะเลาะวิวาท การขดัแยง้ในเร่ืองต่าง ๆ            
ท่ีมี เกิดข้ึนมาพร้อม ๆ กับการเกิดสังคมมนุษย์ เพื่อให้เกิดความสงบสุขของการอยู่ร่วมกัน              
ในอดีตการไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นเร่ืองการใช้วิธีการประนีประนอมท่ีไม่มีรูปแบบข้ึนอยู่กับ    
สภาพของส่ิงแวดล้อม และธรรมเนียมประเพณีของสังคม แต่เม่ือสังคมพฒันาข้ึนมีลกัษณะของ    
ขอ้พิพาทและขอ้โตแ้ยง้ท่ีเก่ียวกบัผลประโยชน์ทางธุรกิจเขา้มาเก่ียวขอ้ง ท าให้สังคมเกิดพฒันาการ
วธีิการระงบัขอ้พิพาทท่ีเป็นรูปแบบและขั้นตอนท่ีชดัเจนยิง่ข้ึน 

2.1  ววิฒันาการการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
 กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททั้งภายในและภายนอกศาลปรากฏร่องรอยมา  

อย่างยาวนาน โดยกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทภายนอกศาล ในอดีตกฎหมายไดส้ร้างช่องทาง  
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในระดบัพื้นท่ี เช่น พระธรรมนูญศาลหวัเมืองรัตนโกสินทรศก 114 (พ.ศ. 2438) 
ก าหนดให้ก านนัมีอ านาจไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีท่ีมีทุนทรัพยห์รือเบ้ียปรับไหมไม่เกิน 20 บาท 
และเป็นความท่ีไม่มีโทษหลวง หากจ าเลยอยู่ในพื้นท่ีต าบล และให้นายแขวงมีอ านาจไกล่เกล่ีย        
ในคดีท่ีก านันไกล่เกล่ียไม่ส าเร็จหรือมีทุนทรัพยห์รือเบ้ียปรับตั้งแต่ 20 ถึง 40 บาท หากคู่ความ
ตอ้งการ ต่อมาเม่ือมีการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 ภารกิจดงักล่าว
ก็ได้โอนมายงันายอ าเภอโดยให้มีอ านาจไกล่เกล่ียความแพ่งท่ีผูถู้กร้องมีภูมิล าเนาหรือมีมูลคดี
เกิดข้ึนในพื้นท่ีอ าเภอและมีทุนทรัพยพ์ิพาทไม่เกิน 20,000 บาท หากผูร้้องร้องขอ ส่วนความเป็นมา
ของกระบวนการไกล่เกล่ียในศาลในคดีแพ่ง พบว่า พระราชบญัญติักระบวนพิจารณาความแพ่ง   
รัตนโกสินทรศก 115 (พ.ศ. 2439) ไดบ้ญัญติัให้ศาลมีหน้าท่ีในการพยายามว่ากล่าวเปรียบเทียบ    
ให้คู่ความประนีประนอมยอมกนัโดยดีจนเต็มก าลงัสติปัญญาท่ีจะกระท าได้ เม่ือไกล่เกล่ียส าเร็จ   
ให้ท าค าสั่งเลิกแลว้กนัตามสัญญายอมความซ่ึงศาลเป็นผูบ้นัทึกขอ้ตกลงแลว้ห้ามน าคดีมาฟ้องอีก 
ต่อมาเม่ือมีการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัวิธีพิจารณาความแพ่งรัตนโกสินทรศก 127 (พ.ศ. 2451) 
ก็ยงัคงเน้ือหาเช่นเดิมไว ้แต่มีการแกไ้ขเน้ือหาส าคญั คือ ไม่ไดบ้งัคบัให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็น

                                                        
93 หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ท่ี มท 0313.6 / ว 2092 ลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม 2540 เร่ือง หลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบั

ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของหน่วยบริหารราชหารส่วนทอ้งถ่ิน 
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หนา้ท่ีของศาลอีกต่อไป เพียงแต่ระบุไวว้า่ผูพ้ิพากษามีอ านาจกระท าได ้ต่อมาเม่ือมีการประกาศใช้
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งในปี พ.ศ. 2478 กฎหมายฉบับดังกล่าวบัญญัติให้ศาล           
มีอ านาจสั่งให้คู่ความมาศาลและสามารถเปรียบเทียบคู่ความ เพื่อให้เกิดการตกลงประนีประนอม  
ยอมความกนั นอกจากน้ี ยงัมีการแกไ้ขเพิ่มเติมผา่นพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประมวลกฎหมาย
วธีิพิจารณาความแพ่ง (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2499 ให้ผูท่ี้ขดัขืนไม่มาตามท่ีศาลเรียกถือวา่กระท าความผิด
ฐานละเมิดอ านาจศาล (มาตรา 3) การก าหนดดงักล่าวส่งผลให้กระบวนการไกล่เกล่ียมีลกัษณะ
บังคับท าให้บางคร้ังเกิดความขัดแย้งระหว่างคู่ความท่ีไม่ต้องการเข้าสู่กระบวนการกับศาล               
ท่ีพยายามผลักดันให้เกิดการไกล่เกล่ียข้อพิพาท ส่วนในคดีอาญาในความผิดต่อส่วนตวั พบว่า       
ตั้งแต่ พ.ศ. 2477 เป็นตน้มา ศาลมีเพียงแนวปฏิบติัในการซักถามจ าเลยในวนัสอบปากค าจ าเลย    
และในวนันัดสืบพยานโจทยน์ัดแรกว่าจ าเลยและผูเ้สียหายได้เจรจากนัมาบา้งหรือไม่และได้ผล     
วา่อยา่งไร แต่ไม่ไดเ้ชิญชวนหรือมุ่งเน้นให้ทั้งสองฝ่ายท าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท จุดเปล่ียนส าคญั       
ท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงกระแสการหันมาให้ความส าคญัและผลกัดนักระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท  
อย่างจริงจงัปรากฏข้ึนในช่วง พ.ศ. 2535 เม่ือนายประมาณ ชันซ่ือ ประธานศาลฎีกาในขณะนั้น       
ได้ริเร่ิมผลักดันให้ศาลต่าง ๆ น ากระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทมาใช้อย่างเต็มรูปแบบและ
แพร่หลายรวมถึงมีการเชิญวิทยากรจากต่างประเทศมาบรรยายและอบรมผูพ้ิพากษาไทยในเร่ือง
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ต่อมาใน พ.ศ. 2537 ศาลแพ่งไดอ้อกระเบียบศาลแพ่ง ว่าดว้ยการ
ไกล่เกล่ีย เพื่อยงัให้เกิดการประนีประนอมยอมความ พ.ศ. 2537 โดยระเบียบดงักล่าวเป็นผลจาก   
มติท่ีประชุมผูพ้ิพากษาในศาลแพ่งท่ีให้ยกร่างข้ึนโดยใช้หลกัเกณฑ์และวิธีการตามมติท่ีประชุม       
มีมติประกอบกบัน าเอาแนวทางการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทของประเทศสหรัฐอเมริกามาประยุกต์ใช ้
นอกจากน้ี ใน พ.ศ. 2538 กระทรวงยุติธรรมไดมี้หนงัสือแจง้ศาลต่าง ๆ วา่มีโครงการจะร่วมมือกบั
ศาลในการสร้างแนวทางการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทใหเ้กิดข้ึน โดยกระทรวงยติุธรรมไดก้ าหนดรูปแบบ
และตวัอยา่งการด าเนินการจดัการอบรมสัมมนาแก่ผูพ้ิพากษาและเจา้หนา้ท่ีธุรการ รวมถึงพยายาม
พฒันารูปแบบการไกล่เกล่ียให้เป็นระบบและแนวทางเดียวกันทัว่ประเทศ ภายหลงัส่งหนังสือ
ดงักล่าว พบวา่ ศาลต่าง ๆ ไดร้้องขอความสนบัสนุนจากกระทรวงยติุธรรมเพื่อสร้างระบบไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทข้ึนในศาล จวบจนถึง พ.ศ. 2544 ประเทศไทยก็ไดน้ ากระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้
ในศาลทัว่ประเทศ94 

 
 

                                                        
94 ตะวนั  มานะกลุ  กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในประเทศไทย  โครงการส ารวจองคค์วามรู้เพื่อการปฏิรูปประเทศไทย  

กรุงเทพมหานคร  มูลนิธิสาธารณสุขแห่งชาติ  2557  หนา้ 3-5 
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2.2  การไกล่เกลีย่ข้อพพิาทในคดีปกครอง  
 การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองเพื่อให้คู่กรณีประนีประนอมยอมความกนั

มุ่งท่ีจะให้องค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเปล่ียนแปลง แกไ้ข การกระท าทางปกครองท่ีเป็นมูลเหตุ
แห่งการฟ้องคดี โดยให้เกิดผลเป็นท่ีพอใจของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดี
ปกครองจึงตอ้งอยู่ภายใตห้ลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองและหลกัการ
คุม้ครองประโยชน์สาธารณะอนัเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัส าหรับการกระท าทางปกครอง และ
เป็นกรอบก าหนดใหก้ารไกล่เกล่ียคดีปกครองเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น องคก์รเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองจึงต้องค านึงถึงหลกัการพื้นฐานดงักล่าวด้วยในการด าเนินกระบวนการไกล่เกล่ีย        
ซ่ึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองก าหนดใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง
จะกระท าการใด ๆ ได้ ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอ านาจให้กระท าการในเร่ืองนั้น ๆ และจะต้อง
กระท าการไปภายในขอบเขตอ านาจท่ีกฎหมายให้ดว้ย ซ่ึงอ านาจท่ีกฎหมายให้แก่องคก์รเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองมีทั้งท่ีเป็นอ านาจผูกพนัและอ านาจดุลพินิจ ในกรณีท่ีเร่ืองท่ีจะไกล่เกล่ียเป็นเร่ืองท่ี
กฎหมายก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ ฝ่ายปกครองย่อมมีเสรีภาพในการเลือกปฏิบติั  
และตดัสินใจกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงภายในขอบเขตของกฎหมายท่ีให้อ านาจนั้น ดังนั้ น         
การไกล่เกล่ียคดีปกครองท่ีมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเกิดจากการท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจดุลพินิจ         
จึงสามารถกระท าได้ เน่ืองจากองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายท่ีจะแก้ไข
เปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครองของตนเองได้ โดยอยู่ภายในขอบเขตอ านาจดุลพินิจท่ี 
กฎหมายก าหนด ในทางตรงกนัขา้ม หากมูลเหตุแห่งการฟ้องคดีเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายก าหนดให ้
องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจผูกพันท่ีจะต้องกระท าการ โดยกฎหมายมิได้ก าหนด 
ทางเลือกให้แก่องค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองในการตดัสินใจกระท าการแล้ว องค์กรเจา้หน้าท่ี       
ฝ่ายปกครองย่อมไม่สามารถเปล่ียนแปลงการกระท าทางปกครองของตนเองได้ คดีปกครอง
ดงักล่าวจึงไม่อาจไกล่เกล่ียให้คู่กรณีประนีประนอมยอมความกนัได้ อย่างไรก็ตาม หากองค์กร
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตกลงประนีประนอมยอมความกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงในเร่ืองท่ีตนเองไม่มี
อ านาจตามกฎหมาย หรือในเร่ืองท่ีอยูน่อกเหนืออ านาจท่ีกฎหมายก าหนด การตกลงประนีประนอม
ยอมความขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองยอ่มเป็นการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
การท่ีองค์กรเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองจะตกลงประนีประนอมยอมความกับคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง 
นอกจากฝ่ายปกครองจะตอ้งผกูพนัตนต่อกฎหมายท่ีให้อ านาจโดยตกลงประนีประนอมยอมความ
ภายในกรอบอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดแล้ว ฝ่ายปกครองยงัจะต้องค านึงถึงด้วยว่าการตกลง
ประนีประนอมยอมความของตนเองนั้นอยู่นอกกรอบประโยชน์สาธารณะหรือไม่ เน่ืองจาก        
ตามหลกัการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ การกระท าขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งเป็นไป   
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เพื่อประโยชน์ของสังคมโดยรวม ดงันั้น การท่ีองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตกลงประนีประนอม
ยอมความโดยมีผลให้เอกชนซ่ึงเป็นคู่กรณีไดรั้บประโยชน์แต่เพียงผูเ้ดียวและกระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ ท าให้ส่วนรวมไดรั้บความเสียหาย ยอ่มเป็นการใชอ้  านาจผิดวตัถุประสงคแ์ละขดักบัหลกัการ
พื้นฐานดงักล่าว อนัจะท าใหก้ารกระท าของฝ่ายปกครองเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย95 

ประเภทของคดีปกครองท่ีไกล่เกล่ียได้ สามารถพิจารณาได้จากประเภทของ       
คดีปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 254296 ซ่ึงสามารถพิจารณาเป็น 4 ประเภท97 ดงัน้ี 

1)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าการ
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการออกกฎ ค าสั่ง หรือการกระท าอ่ืนใด เน่ืองจากกระท า    
โดยไม่มีอ านาจหรือนอกเหนืออ านาจหน้าท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตาม
รูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้น หรือโดยไม่สุจริต 
หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็น
หรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ จะเห็นได้ว่า     
คดีประเภทน้ีเป็นคดีพิพาทอนัเน่ืองมาจากการใชอ้  านาจฝ่ายเดียวขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 
ซ่ึงในการฟ้องคดี ผูฟ้้องคดีจะมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษา เพิกถอนการกระท าหรือสั่งห้าม    

                                                        
95 รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา  การไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง  วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต  

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  2551  หนา้  81-82 
96 มาตรา 9  บญัญติัวา่ ศาลปกครองมีอ านาจพจิารณาพพิากษาหรือมีค าสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
    (1) คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย         

ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ ค าสั่งหรือการกระท าอื่นใดเน่ืองจากกระท าโดยไม่มีอ  านาจหรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีหรือไม่ถกูตอ้ง
ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระส าคญัท่ีก าหนดไวส้ าหรับการกระท านั้นหรือ   
โดยไม่สุจริตหรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่จ าเป็นหรือสร้างภาระ
ใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพนิิจโดยมิชอบ 

(2) คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด    
ใหต้อ้งปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

(3) คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผดิอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
อนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งปกครอง หรือค าสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

    (4) คดีพพิาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 
    (5) คดีท่ีมีกฎหมายก าหนดใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐฟ้องคดีต่อศาลเพือ่บงัคบัใหบุ้คคลตอ้ง

กระท าหรือละเวน้กระท าอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
    (6) คดีพพิาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครอง 
97 รัตนลกัษณ์  นาถนิติธาดา  การไกล่เกล่ียคดีปกครองโดยศาลปกครอง  หนา้  83-88 
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การกระท าท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี ส าหรับกรณีท่ีเป็นการฟ้องเพิกถอนกฎนั้น เน่ืองจากกฎหมาย
ก าหนดให้ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งปฏิบติั ดงันั้น เพื่อให้การปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นไปโดยเรียบร้อย 
ฝ่ายปกครองจึงอาศยัอ านาจตามกฎหมายออกกฎมาใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป กฎจึงเป็นดุลพินิจของ
ฝ่ายปกครองท่ีมีขอบเขตค่อนข้างกวา้ง การไกล่เกล่ียคดีพิพาทเก่ียวกับกฎเพื่อให้มีการแก้ไข
เปล่ียนแปลงเน้ือความบางตอนในกฎจึงน่าจะท าได้ แต่การแก้ไขเปล่ียนแปลงดังกล่าวจะต้อง         
ไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายแม่บทท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองในการออกกฎนั้น รวมทั้งตอ้งไม่เป็น    
การท าให้คู่กรณีฝ่ายเอกชนไดรั้บประโยชน์แต่เพียงผูเ้ดียว แลว้กระทบต่อประโยชน์ของประชาชน
โดยทัว่ไป แต่เน่ืองจากการออกกฎมีกระบวนการและขั้นตอนในการพิจารณากลัน่กรอง โดยอาจอยู่
ในรูปของคณะกรรมการหรือหากเป็นข้อบัญญัติท้องถ่ินก็จะต้องได้รับความเห็นชอบจาก           
สภาท้องถ่ินก่อนท่ีกฎจะออกมาใช้บงัคบั การแก้ไขเปล่ียนแปลงกฎจึงต้องใช้กระบวนการและ
ขั้นตอนแบบเดียวกนักบัท่ีใช้ในการออกกฎ คู่กรณีฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูอ้อกกฎย่อมไม่อาจตกลง    
กบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงไดโ้ดยล าพงัตนเอง ในทางปฏิบติัการไกล่เกล่ียคดีพิพาทเก่ียวกบักฎจึงน่าจะ
เป็นเร่ืองท่ีท าไดย้าก ส าหรับการไกล่เกล่ียคดีฟ้องเพิกถอนค าสั่งทางปกครองและฟ้องขอใหส้ั่งห้าม
การกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพื่อให้มีการแก้ไขเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองและแก้ไข
เปล่ียนแปลงการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ย่อมจะตอ้งพิจารณาว่าค าสั่งทางปกครองและ
การกระท าท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีนั้น ฝ่ายปกครองออกค าสั่งทางปกครองและกระท าการไป 
โดยอาศยัอ านาจประเภทใด กล่าวคือ หากอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่ฝ่ายปกครองเป็นอ านาจ
ผกูพนัฝ่ายปกครองย่อมไม่มีสิทธิเลือกหรือตดัสินใจท่ีจะเปล่ียนแปลงการกระท าของตนเองตามท่ี
คู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงเรียกร้องไดเ้ลย แต่หากอ านาจท่ีกฎหมายก าหนดให้แก่ฝ่ายปกครองเป็นอ านาจ
ดุลพินิจแลว้ ฝ่ายปกครองย่อมสามารถตกลงเปล่ียนแปลงค าสั่งทางปกครองและการกระท าของ
ตนเองท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดีได ้แต่ทั้งน้ี จะตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตดุลพินิจท่ีตนเองมีดว้ย 

2)  คดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลย      
ต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าท่ีดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร              
คดีประเภทน้ี เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองมีอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย เม่ือมีฐานในทางกฎหมายรองรับ
การกระท าของฝ่ายปกครองอยู่แล้ว การไกล่เกล่ียเพื่อให้ฝ่ายปกครองและคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึง
ประนีประนอมยอมความกนัจึงสามารถกระท าได ้เน่ืองจากสอดคลอ้งกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย
ของการกระท าทางปกครอง โดยในกระบวนการไกล่เกล่ียดงักล่าว ฝ่ายปกครองอาจตกลงท่ีจะปฏิบติั
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด ในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่ฝ่ายปกครองละเลยต่อหนา้ท่ีหรือฝ่ายปกครอง
อาจตกลงท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีตามกฎหมายภายในระยะเวลาท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัในกรณีท่ีมี
การฟ้องวา่ฝ่ายปกครองปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 
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3)  คดีพิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงาน   
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่ง          
ทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือ
ปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร สามารถพิจารณาไดด้งัน้ี 

3.1)  คดีพิพาทเก่ียวกับการกระท าละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน 
หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า     
เกินสมควร คดีเก่ียวกบัการกระท าละเมิดนั้นเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองกระท าการไปในการปฏิบติั
หน้าท่ีแล้วก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน การฟ้องคดีจึงเป็นไปเพื่อให้ได้รับการเยียวยา   
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึน โดยอาจมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนหรือให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง ในส่วนท่ีเป็น      
การฟ้องเรียกค่าสินไหมทดแทนอันเป็นตัวเงิน การไกล่เกล่ียเพื่อให้คู่กรณีตกลงกันในเร่ือง            
ค่าสินไหมทดแทนดงักล่าว เน่ืองจากเงินท่ีจะน ามาชดใชเ้ป็นค่าสินไหมทดแทนนั้นเป็นเงินของรัฐ 
การท่ีฝ่ายปกครองจะไปต่อรองกับคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงเก่ียวกับจ านวนเงินค่าสินไหมทดแทน         
ฝ่ายปกครองจึงควรท่ีจะตอ้งขอความเห็นชอบหรือไดรั้บอนุมติัจากกรมบญัชีกลางหรือกระทรวง 
การคลังในฐานะผูดู้แลรับผิดชอบการเบิกจ่ายเงินของรัฐเสียก่อนซ่ึงตรงกันข้ามกับในคดีแพ่ง          
ท่ีเงินท่ีน ามาชดใช้เป็นค่าสินไหมทดแทนเป็นเงินของเอกชนคู่กรณี ซ่ึงมีเสรีภาพในการตดัสินใจ
ต่อรองเก่ียวกบัจ านวนเงินค่าสินไหมทดแทนเช่นไรก็ไดเ้พื่อรักษาผลประโยชน์ของตนเองไว ้

ส าหรับในส่วนท่ีเป็นการฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้
กระท าการเพื่อเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าละเมิดนั้น ตามหลกัการพื้นฐานในกฎหมาย
ปกครอง องคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่จริงในบา้นเมือง 
โดยไม่กระท าการใดๆ ให้ขดัต่อกฎหมาย ดังนั้ น การไกล่เกล่ียให้ฝ่ายปกครองตกลงกับคู่กรณี        
อีกฝ่ายหน่ึงวา่จะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอยา่งหน่ึงเพื่อเยียวยาผลแห่งการกระท า
ละเมิด จึงตอ้งค านึงถึงดว้ยวา่การตกลงดงักล่าวของฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่เป็นการขดัต่อกฎหมาย 
บา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยู ่อีกทั้งจะตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นประโยชน์ของสังคม 
โดยรวม มิเช่นนั้นแลว้ การกระท าของฝ่ายปกครองก็จะเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

3.2)  คดีพิพาทเก่ียวกบัความรับผิดอย่างอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน
หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า
เกินสมควร ซ่ึงในปัจจุบันโดยส่วนใหญ่จะเป็นการฟ้องเก่ียวกับเงินค่าทดแทนการเวนคืน
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อสังหาริมทรัพยโ์ดยอาจเป็นกรณีท่ีมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์แต่ยงัไม่ได้จ่ายเงินค่าทดแทน
ให้แก่เจา้ของอสังหาริมทรัพยห์รือมีการจ่ายเงินค่าทดแทนแลว้ แต่เจา้ของอสังหาริมทรัพยไ์ม่พอใจ 
เงินค่าทดแทนดงักล่าว จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง จะเห็นไดว้า่ เม่ือมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
กฎหมายก าหนดให้รัฐจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่เจา้ของ ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ส่วนในเร่ืองจ านวนเงินค่าทดแทนจะมีคณะกรรมการก าหนดราคา
เบ้ืองต้นของอสังหาริมทรัพย์ท่ีจะต้องเวนคืนเป็นผู ้ก  าหนดเงินค่าทดแทนท่ีเหมาะสมให ้                
แต่หากเจา้ของอสังหาริมทรัพยไ์ม่พอใจการก าหนดเงินค่าทดแทนดงักล่าว กฎหมายก็ก าหนดให้
อุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชกฤษฎีกาเวนคืนท่ีดินไดโ้ดยรัฐมนตรีมีอ านาจดุลพินิจ
ในการวินิจฉัยจ านวนเงินค่าทดแทนตามท่ีเจ้าของอสังหาริมทรัพย์อุทธรณ์ได้ การไกล่เกล่ีย            
เพื่อใหคู้่กรณีตกลงกนัเก่ียวกบัการจ่ายเงินค่าทดแทนท่ีเหมาะสมจึงเป็นเร่ืองท่ีสามารถกระท าได ้

4)  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง เม่ือพิจารณานิยามของสัญญาทางปกครอง 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542          
และตามท่ีท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดก าหนดค าอธิบายไวแ้ล้ว จะเห็นได้ว่า     
สัญญาทางปกครองเป็นการใชอ้  านาจของรัฐในการด าเนินภารกิจต่าง ๆ ให้เป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ี
ท่ีกฎหมายก าหนด โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะบรรลุผล ซ่ึงข้อพิพาท        
ท่ี เกิดข้ึนจากสัญญาทางปกครอง อาจแยกออกเป็นขอ้พิพาทในส่วนท่ีเก่ียวกบัเน้ือหาในการจดัท า 
บริการสาธารณะ กบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัค่าตอบแทนจากการปฏิบติัตามสัญญาหรือขอ้พิพาทเก่ียวกบั
ค่าเสียหายท่ีเกิดจากการไม่ปฏิบติัตามสัญญาซ่ึงเป็นการเรียกร้องในตวัเงิน การไกล่เกล่ียใหคู้่สัญญา
ฝ่ายปกครองและฝ่ายเอกชนตกลงกนัเพื่อยุติขอ้พิพาทต่าง ๆ ดงักล่าว หากเป็นขอ้พิพาทในส่วนท่ี
เก่ียวกบัค่าตอบแทนและค่าเสียหายซ่ึงไม่เก่ียวกบัเน้ือหาในการจดัท าบริการสาธารณะ ยอ่มสามารถ
ไกล่เกล่ียให้คู่กรณีตกลงกนัจนเป็นท่ีพอใจของทั้งสองฝ่ายได ้แต่ส าหรับขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัเน้ือหา
ในการจดัท าบริการสาธารณะ การไกล่เกล่ียให้คู่กรณีตกลงกนัจ าเป็นท่ีจะตอ้งค านึงถึงประโยชน์
สาธารณะ อนัเป็นวตัถุประสงค์ของสัญญาทางปกครองและเป็นส่ิงท่ีฝ่ายปกครองตอ้งให้ความ
คุ้มครองและรักษาไวเ้พื่อประชาชนโดยรวม แต่อย่างไรก็ตาม การไกล่เกล่ียคดีพิพาทเก่ียวกับ  
สัญญาทางปกครอง หากการไกล่เกล่ียประสบความส าเร็จและท าให้ตอ้งเปล่ียนแปลงหรือแกไ้ข    
ขอ้สัญญาในสัญญาทางปกครองจนมีเน้ือหาเป็นเหมือนสัญญาทางแพ่งทัว่ไป โดยฝ่ายปกครอง   
ยอมสละเอกสิทธ์ิบางประการตามสัญญาทางปกครองย่อมไม่อาจกระท าได้เพราะถือเป็นการ
กระทบต่อสาระส าคญัของความเป็นสัญญาทางปกครอง 
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2.3  การไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางละเมิดในคดีปกครอง 
การกระท าใดจะเป็นละเมิด พิจารณาได้จากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

มาตรา 420 คือ การกระท าใด ๆ ต่อบุคคลอ่ืน โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ เป็นเหตุให้บุคคลอ่ืน
ไดรั้บความเสียหาย ต่อชีวิต ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใด ถือเป็น
การกระท าละเมิด ขอ้พิพาททางละเมิดในคดีปกครองนั้นจะตอ้งเกิดจากการกระท าละเมิดในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีในทางปกครองของเจา้หน้าท่ีของรัฐในหน่วยงานทางปกครองและความเสียหายจาก
การกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีทางปกครองนั้นเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย จากกฎ 
ค าสั่งทางปกครอง ค าสั่งอ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั
หนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร  

เม่ือเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ี ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี       
วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และการปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไดก้  าหนด
ขั้นตอนในการด าเนินการทางละเมิดไวว้่า เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐให้เจา้หน้าท่ี     
ท่ี เก่ียวข้องแจ้งต่อผู ้บังคับบัญชาโดยไม่ชักช้าและให้มีการรายงานตามล าดับขั้นถึงหัวหน้า
หน่วยงานของรัฐแห่งนั้น หัวหน้าหน่วยงานของรัฐมีเหตุอนัควรเช่ือว่าเกิดจากการกระท าของ
เจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐดงักล่าวแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
ขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขั้นคณะหน่ึงให้มีจ  านวนไม่เกินห้าคนโดยแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ี
ของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้ นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควรเพื่อพิจารณาเสนอ
ความเห็นเก่ียวกับผูด้้องรับผิดและจ านวนค่าสินไหมทดแทนท่ีผูน้ั้ นต้องชดใช้ คุณสมบัติและ        
ขอ้ห้ามของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดนั้นไม่ได้ก าหนดไวโ้ดยชดัแจง้      
ผูส้ั่งแต่งตั้งจะแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีคนหน่ึงคนใดภายในหน่วยงานของตนหรือจะสั่งแต่งตั้งจาก
เจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานแห่งอ่ืนก็ได้ ส าหรับอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง     
ความรับผิดทางละเมิดจะมีอ านาจท าการสอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการละเมิดท่ีเกิดข้ึนวา่เกิดจาก
เหตุใด พิจารณาก าหนดค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนว่าเป็นจ านวนเท่าใด และผูท่ี้จะต้องรับผิดชดใช ้           
ค่าสินไหมทดแทนคือผูใ้ดและจะตอ้งชดใช้เป็นจ านวนเท่าใดโดยค านึงถึงความร้ายแรงแห่งการ
กระท าและความเป็นธรรม และหากหน่วยงานของรัฐมีส่วนในความผิดหรือความบกพร่องนั้น
จะตอ้งน ามาพิจารณาหกัออกจากค่าเสียหายดว้ย ในกรณีท่ีคณะกรรมการเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท า
ละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง คณะกรรมการจะตอ้งพิจารณาดว้ยวา่จะให้รับผิด
ชดใชเ้ท่าใด เม่ือคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดสอบขอ้เท็จจริงเรียบร้อยแลว้
จะท าการลงมติและส่งความเห็นของตนพร้อมทั้งความเห็นแยง้ไปให้ผูส้ั่งแต่งตั้งหรือก็คือหัวหน้า
หน่วยงานของรัฐเพื่อวินิจฉัยสั่งการต่อไป โดยหัวหน้าหน่วยงานของรัฐจะเป็นผูว้ินิจฉัยสั่งการว่า
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การกระท าละเมิดท่ีเกิดข้ึนมีผู ้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจ านวนเท่าใด          
แลว้ส่งส านวนการสอบสวนไปให้กระทรวงการคลงัเพื่อตรวจสอบภายในเจ็ดวนันบัแต่วนัวินิจฉัย
สั่งการ ยกเวน้กรณีท่ีกระทรวงการคลงัออกประกาศก าหนดเร่ืองท่ีไม่ตอ้งรายงานให้กระทรวง     
การคลงัตรวจสอบ เม่ือกระทรวงการคลงัพิจารณาเสร็จส้ินแล้ว ให้ผูแ้ต่งตั้งมีค  าสั่งตามความเห็น
ของกระทรวงการคลงัและแจง้ค าสั่งนั้นให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ โดยการสั่งการตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังให้ผูแ้ต่งตั้ งด าเนินการออกค าสั่งให้ช าระค่าสินไหมทดแทนตาม มาตรา 1298           
แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 อนัถือเป็นค าสั่งทางปกครอง      
ท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนโดยค านึงถึงระดบัความ
ร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์อนัเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ท่ีเปิดช่องให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจให้เหมาะสมกบัสภาพของเร่ือง จึงอยู่ในวิสัยท่ีจะ
ประนีประนอมยอมความทางปกครองกันได้ นอกจากน้ี การกระท าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีนั้ น          
จะมีประเด็นท่ีเก่ียวกบัค่าเสียหายในทางปกครอง แต่เน่ืองจากไม่มีกฎหมายบญัญติัในเร่ืองเก่ียวกบั
ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ จึงได้น าหลกักฎหมายเก่ียวกบัค่าสินไหม
ทดแทนตามที่บญัญติัไวใ้นมาตรา 438 ถึงมาตรา 447 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์น
ฐานะท่ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปมาใช้ เพื่อพฒันาหลกักฎหมายเก่ียวกบัค่าเสียหายในคดีปกครอง99

ซ่ึงค่าเสียหายในคดีปกครองเป็นผลของการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองไม่ใช่คดีปกครองโดยเน้ือหา ขอ้พิพาททางละเมิดในคดีปกครองในส่วนของค่าเสียหาย    
จึงอยูใ่นวสิัยท่ีจะไกล่เกล่ียและประนีประนอมยอมความกนัได ้

                                                        
98 มาตรา 12  ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งชดใชค่้าสินไหมทดแทนท่ีหน่วยงานของรัฐไดใ้ชใ้หแ้ก่ผูเ้สียหาย ตามมาตรา 8 

หรือในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งใชค่้าสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไดก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 
ประกอบกบัมาตรา 8 ให้หน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอ านาจออกค าสั่งเรียกให้เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นช าระเงินดงักล่าวภายในเวลา          
ท่ีก าหนด 

99 ประยุทธ์ิ  การสมกลา้  การระงับข้อพิพาทโดยการประนีประนอมยอมความในคดีปกครอง   วิทยานิพนธ์ปริญญา
นิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย ์ 2551  หนา้ 62-67 
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บทวเิคราะห์การน าการไกล่เกลีย่มาใช้กบัความรับผดิทางละเมิด 
ของเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 
 

การไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นกระบวนการยุติธรรมทางเลือก ท่ีนานาประเทศใช ้           
เพื่อสร้างความเป็นธรรม โดยเป็นแนวคิด ท่ีส่งผลให้เกิดนวตักรรมในกระบวนการยุติธรรม 
กล่าวคือ เกิดความเปล่ียนแปลงแนวทางหรือวิธีการในการด าเนินคดีบางประเภท การก าหนด
มาตรการทางเลือกต่างๆ การพฒันารูปแบบ วิธีการ เพื่อเป็นการสร้างความสมานฉันท์ให้เกิดข้ึน    
ในสังคม โดยรูปแบบการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทสามารถแยกได้ 2 ระบบ คือ ระบบท่ีมีการบญัญัติ
กฎหมายข้ึนมารับรองโดยก าหนดกฎเกณฑ์ ขั้นตอน วิธีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ตลอดจนผลของ   
การไกล่เกล่ียข้อพิพาท และก าหนดประเภทคดีท่ีจะต้องเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาท    
ก่อนท่ีจะน าคดีเข้าสู่การพิจารณาของศาล รูปแบบน้ีสามารถกลัน่กรองขอ้พิพาทท่ีเป็นความผิด
เล็กนอ้ยตามท่ีก าหนดไวน้ั้นออกไปจากกระบวนการยุติธรรมกระแสหลกั แต่ก็อาจท าให้สิทธิของ  
ผูถู้กกล่าวหาท่ีจะไดรั้บการพิจารณาวินิจฉยัโดยศาลถูกจ ากดัลงโดยตอ้งด าเนินการตามกระบวนการ
ท่ียุง่ยากข้ึนโดยบุคคลเหล่านั้นอาจจะไม่ไดส้มคัรใจท่ีจะน าขอ้พิพาทเขา้สู่การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท  
แต่จ าเป็นต้องท าเน่ืองจากมีกฎหมายบังคับ อีกระบบคือระบบท่ีไม่มีรูปแบบท่ีเป็นทางการ             
แต่มีระเบียบมารองรับประเภทของขอ้พิพาทท่ีสามารถเขา้สู่กระบวนการก าหนดไว ้แต่เป็นเพียงคดี
เล็กน้อยโดยปล่อยให้ขอ้ตกลงเป็นไปดว้ยความสมคัรใจของคู่กรณีพิพาท และขอ้ตกลงนั้นไม่มี     
ผลบงัคบัในทางกฎหมาย หากฝ่ายใดไม่ปฏิบติัตามขอ้ตกลง คู่กรณีอีกฝ่ายก็ตอ้งฟ้องร้องคดีให้ศาล
บังคับตามข้อตกลงท่ีท าไว้ต่อกัน จึงเห็นได้ว่า กระบวนการยุติธรรมทางเลือกโดยเฉพาะ
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเป็นวิธีการแกไ้ขปัญหาท่ีสร้างความพึงพอใจแก่คู่กรณีไดม้ากกว่า
กระบวนการยุติธรรมกระแสหลกั ซ่ึงประเภทขอ้พิพาทท่ีสามารถน าการระงบัขอ้พิพาททางเลือก    
มาใช้มักเป็นข้อพิพาทท่ีไม่ร้ายแรง จึงถือได้ว่าการไกล่เกล่ียข้อพิพาทเป็นทางเลือกท่ีมีความ
เหมาะสมในการน ามาใชร้ะงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิด 
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1.  ข้อพิพาทเกี่ยวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
ทีอ่าจน าวธิีการไกล่เกลีย่มาใช้ 

 
1.1  ข้อพพิาทเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 1.1.1  ความหมายของการกระท าละเมิด 
การกระท าใดจะเป็นละเมิด พิจารณาได้จากประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย ์มาตรา 420 คือ การกระท าใด ๆ ต่อบุคคลอ่ืน โดยจงใจหรือประมาทเลินเล่อ เป็นเหตุให้
บุคคลอ่ืนไดรั้บความเสียหาย ต่อชีวติ ร่างกาย อนามยั เสรีภาพ ทรัพยสิ์น หรือสิทธิอยา่งหน่ึงอยา่งใด 
ถือเป็นการกระท าละเมิด เม่ือพิจารณาองค์ประกอบความรับผิดทางละเมิดแล้ว การกระท า 
หมายความถึงการกระท าของบุคคล ซ่ึงรวมถึงการงดเวน้กระท าในกรณีท่ีจกัต้องป้องกันผล         
การป้องกนัความเสียหายมิให้เกิดนั้น ตอ้งมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งป้องกนัหนา้ท่ีนั้นอาจเกิดจากบทบญัญติั
ของกฎหมาย เกิดจากสัญญา หรือเกิดจากความสัมพนัธ์ตามขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนระหว่างคู่กรณี       
ในส่วนของการกระท าละเมิดในคดีปกครองนั้นจะต้องเกิดจากการกระท าละเมิดในการปฏิบติั
หน้าท่ีในทางปกครองของเจา้หน้าท่ีของรัฐในหน่วยงานทางปกครองและความเสียหายจากการ
กระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีทางปกครองนั้นเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย จากกฎ      
ค  าสั่งทางปกครอง ค าสั่งอ่ืน หรือการละเลยต่อหน้าท่ีท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติั
หนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร 

ในส่วนของความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานของรัฐและเจา้หน้าท่ีต่อ
บุคคลภายนอกและความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีต่อหน่วยงานของรัฐ ตามพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ถา้การละเมิดของเจา้หนา้ท่ีมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี
เจา้หน้าท่ีต้องรับผิดชอบต่อการกระท านั้นเป็นการส่วนตวั แต่หากเจา้หน้าท่ีกระท าการในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีหรือกระท านอกขอบอ านาจหนา้ท่ีพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
พ.ศ. 2539 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีได้
กระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี โดยให้ผูเ้สียหายฟ้องหน่วยงานของรัฐโดยตรง จะฟ้องเจา้หน้าท่ีมิได ้   
แต่อยา่งไรก็ดี ถา้การกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีซ่ึงเป็นการกระท าละเมิดดงักล่าวนั้นเจา้หน้าท่ีได้
กระท าไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง หน่วยงานของรัฐก็มีสิทธิไล่เบ้ียเอากบั
เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าไดใ้นภายหลงัตามมาตรา 8 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยหน่วยงานของรัฐจะใชสิ้ทธิเรียกร้องเอาจากเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิด
ได้เพียงใดนั้นตอ้งค านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณี 
และถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการ
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ด าเนินงานส่วนรวมก็ตอ้งหักส่วนความรับผิดออก รวมทั้งในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ี
หลายคนก็มิให้น าหลักเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใช้บังคับ โดยเจ้าหน้าท่ีแต่ละคนต้องรับผิดชดใช ้            
ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น 

1.1.2  ความแตกต่างของการด าเนินการทางละเมิดของเจ้าหน้าที่กับการด าเนินการ

ทางละเมิดของเจ้าหน้าทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
องค์กรปกครองส่ วนท้องถ่ิน เป็นห น่วยงานของรัฐ  ตามมาตรา 4              

แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินไม่ว่าจะเป็นฝ่ายบริหารท้องถ่ิน ฝ่ายสภาท้องถ่ิน รวมทั้ งพนักงานหรือข้าราชการ      
ส่วนท้องถ่ิน และลูกจ้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ล้วนเป็นเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 4           
แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ดงันั้น เม่ือเจา้หนา้ท่ีขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่าน้ีกระท าละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายต่อองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน    
ท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นสังกดัหรือแก่หน่วยงานของรัฐอ่ืน หรือกระท าต่อบุคคลภายนอก การด าเนินการ     
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงตอ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ดว้ย               

โดยหลกัแลว้ พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด       
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 มิไดก้ าหนดแบ่งแยกระหวา่งเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน        
กบัเจา้หน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืน หรือบญัญติัให้ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแตกต่างไปจากความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืน        
โดยหากเป็นการละเมิดของเจา้หนา้ท่ีท่ีมิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผดิชอบ
ต่อการกระท านั้นเป็นการส่วนตวั แต่หากเจา้หน้าท่ีกระท าการในการปฏิบติัหน้าท่ีหรือกระท า    
นอกขอบอ านาจหน้าท่ี พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดให้
หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผดิต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี 
อย่างไรก็ตาม ถ้าการกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีซ่ึงเป็นการกระท าละเมิดดังกล่าวนั้น เจา้หน้าท่ี      
ได้กระท าไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หน่วยงานของรัฐก็มีสิทธิไล่เบ้ีย     
เอากบัเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าได ้โดยตอ้งค านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรม         
ในแต่ละกรณี และถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือ
ระบบการด าเนินงานส่วนรวมก็ตอ้งหักส่วนความรับผิดออก รวมทั้งในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจาก
เจา้หนา้ท่ีหลายคนก็มิให้น าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบั โดยเจา้หนา้ท่ีแต่ละคนตอ้งรับผดิชดใช้
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ค่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น นอกจากน้ี การด าเนินการทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และเจ้าหน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืนตามพระราชบัญญัติความรับผิด     
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 มีขั้นตอนการด าเนินการท่ีเหมือนกนั คือ 
การรายงานความเสียหาย การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด            
การสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด การพิจารณาของผูส้ั่งแต่งตั้งกรรมการสอบขอ้เท็จจริง
ความรับผดิทางละเมิด และการส่งใหก้ระทรวงการคลงัตรวจพิจารณา  

อย่างไรก็ตาม การด าเนินการทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐประเภทอ่ืน มีความแตกต่างกนัในรายละเอียดบางประการ คือ       
ในขั้นตอนของการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเม่ือเกิดความ
เสียหายแก่หน่วยงานของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และหัวหน้าหน่วยงานของรัฐหรือ
ผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงเป็นหัวหน้าหน่วยงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นเห็นว่ามีเหตุ           
อนัควรเช่ือว่าความเสียหายดังกล่าวเกิดจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของ            
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หัวหน้าหน่วยงานหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนท าการสอบสวน ซ่ึงต้องปฏิบัติตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
และในกรณีท่ีผูมี้อ  านาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไม่ด าเนินการ
แต่งตั้งคณะกรรมการภายในเวลาอนัสมควร หรือแต่งตั้งกรรมการโดยไม่เหมาะสม ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 
ก าหนดให้ปลัดกระทรวง ปลัดทบวง หรือรัฐมนตรีซ่ึงเป็นผูบ้ ังคับบัญชาหรือก ากับดูแลหรือ  
ควบคุมการปฏิบติังานของบุคคลดงักล่าวมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการหรือเปล่ียนแปลงกรรมการ
แทนผูมี้อ านาจแต่งตั้งนั้นได้ตามท่ีเห็นสมควร โดยในกรณีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น           
เม่ือนายอ าเภอและผูว้่าราชการจงัหวดั แลว้แต่กรณี มีอ านาจก ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังาน
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงหมายถึง
อ านาจในการก ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังานของพนกังานในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
นายอ าเภอหรือผูว้ ่าราชการจงัหวดัจึงเป็นผูม้ีอ  านาจแต่งตั้งคณะกรรมการหรือเปลี่ยนแปลง
คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นได้          
ตามท่ีเห็นสมควร นอกจากน้ี เน่ืองจากระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั     
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 มิได้ก าหนดคุณสมบติัหรือขอ้ห้ามของ                    
ผูท่ี้เป็นกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเอาไว ้ดงันั้น ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือหวัหนา้
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หน่วยงานของรัฐผูส้ั่งแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะแต่งตั้ ง
เจา้หน้าท่ีคนหน่ึงคนใดภายในหน่วยงานของตนหรือจะแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐ
แห่งอ่ืนก็ได้ข้ึนอยู่กับดุลพินิจของผู ้สั่งแต่งตั้ ง แต่เฉพาะกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบล
กระทรวงมหาดไทยได้ก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของ       
หน่วยการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินก าหนดให้แต่งตั้งปลดัอ าเภอผูป้ระสานงานประจ าต าบล     
ร่วมเป็นกรรมการดว้ย 

ในขั้นตอนของการพิจารณาของผูส้ั่งแต่งตั้ งกรรมการสอบข้อเท็จจริง     
ความรับผิดทางละเมิดและการส่งให้กระทรวงการคลงัตรวจพิจารณาตามประกาศกระทรวงการคลงั 
เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี ท่ีไม่ต้องรายงานให้กระทรวงการคลังตรวจสอบ          
ฉบบัลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2552 ซ่ึงกระทรวงการคลงัก าหนดจ านวนความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์น
ท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งส่งเร่ืองให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ ส าหรับส่วนราชการกบัราชการ
ส่วนท้องถ่ินแตกต่างกัน ระยะเวลาการพิจารณาของกระทรวงการคลังเม่ือได้รับรายงานจาก
หน่วยงานของรัฐนั้น กระทรวงการคลังจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จโดยเร็ว ทั้ งน้ี ตามระเบียบ  
ส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี     
พ.ศ. 2539 จะเห็นไดว้า่ ก าหนดเวลาท่ีกระทรวงการคลงัจะตอ้งพิจารณาเร่ืองความรับผิดทางละเมิด
ต่อหน่วยงานของรัฐในกรณีท่ีส่วนราชการเป็นผูส่้งเร่ืองกบักรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     
เป็นผูส่้งเร่ืองก าหนดไวแ้ตกต่างกัน โดยในกรณีท่ีเป็นส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน 
กระทรวงการคลังจะต้องพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดไม่น้อยกว่าหกเดือน       
ถา้กระทรวงการคลงัไม่แจง้ผลการตรวจสอบให้ทราบภายในก าหนดเวลาดงักล่าวให้ผูแ้ต่งตั้ง          
มีค  าสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ แต่ในกรณีท่ีเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
กระทรวงการคลังจะตอ้งพิจารณาให้แล้วเสร็จก่อนอายุความสองปีส้ินสุดลงไม่น้อยกว่าหน่ึงปี       
ถ้ากระทรวงการคลังไม่แจง้ผลการตรวจสอบให้ทราบภายในก าหนดเวลาดังกล่าวให้ผูแ้ต่งตั้ ง          
มีค  าสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ เม่ือกระทรวงการคลงัตรวจพิจารณาเสร็จ
และส่งคืนมาให้หน่วยงานของรัฐแล้ว หัวหน้าหน่วยงานของรัฐหรือผูบ้ริหารท้องถ่ินผูแ้ต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงจะต้องวินิจฉัยความรับผิดของเจ้าหน้าท่ี และด าเนินการเพื่อให้
เจา้หนา้ท่ีช าระค่าสินไหมทดแทนโดยออกค าสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีผูจ้ะตอ้งรับผดิช าระค่าสินไหมทดแทน 
หรือฟ้องเป็นคดีต่อศาลท่ีมีเขตอ านาจภายในอายุความและในส่วนของการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์     
ท่ีก าหนดในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด          
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ในเร่ืองการออกค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง      
ซ่ึงหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืนต้องออกค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง แต่ส าหรับ    
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ผูบ้ริหารท้องถ่ินซ่ึงเป็นหัวหน้าหน่วยงาน โดยความเห็นชอบของ          
ผูก้  ากบัดูแลอาจมีค าสั่งแตกต่างจากความเห็นของกระทรวงการคลงัได ้และในกรณีท่ีเป็นการกระท า
ละเมิดต่อบุคคลภายนอก ซ่ึงตามระเบียบดังกล่าวแล้วไม่รวมถึงกรณีของราชการส่วนท้องถ่ิน        
จึงไม่สามารถน าระเบียบดงักล่าวมาใชบ้งัคบัไดโ้ดยตรง แต่จะตอ้งไปออกระเบียบปฏิบติัของตนเอง       
ซ่ึงกระทรวงมหาดไทยซ่ึงเป็นผูก้  ากับดูแลได้แจ้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน าระเบียบ      
ส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี   
พ.ศ. 2539 หมวด 2 มาใชใ้นระหวา่งท่ียงัไม่มีระเบียบดงักล่าวโดยอนุโลม และใหก้ระทรวงมหาดไทย
ท าหนา้ท่ีแทนกระทรวงการคลงัในการตรวจสอบการด าเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

1.2  แนวทางการน าการไกล่เกลี่ยมาใช้กับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่      
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

1.2.1  สาธารณรัฐฝร่ังเศส และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
เม่ือพิจารณาการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแลว้ จะเห็นไดว้า่ ในส่วนของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดน้ าการไกล่เกล่ีย
ข้อพิพาทมาใช้ระงบัข้อพิพาทในคดีปกครอง เร่ิมต้นมาจากมาตรา 13 แห่งรัฐบัญญัติลงวนัท่ี          
31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 ว่าด้วยการปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกับคดีปกครองซ่ึงให้อ านาจรัฐออกรัฐ
กฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐก าหนดเง่ือนไขว่าข้อพิพาทเก่ียวกับสัญญา หรือ      
ความรับผิดอย่างอ่ืนนอกจากสัญญาของรัฐ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และองค์การมหาชน
สามารถท่ีจะเสนอให้มีกระบวนการด าเนินการก่อนไปสู่อนุญาโตตุลาการหรือศาลได ้โดยอาจเป็น
กระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือโดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท สาธารณรัฐฝร่ังเศส         
จึงไดน้ าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นคดีปกครองควบคู่กบัการฟ้องร้องด าเนินคดีในศาล กล่าวคือ       
ขอ้พิพาททางปกครองอาจระงบัไดโ้ดยไม่จ  าเป็นตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง การไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาททางปกครองจึงเป็นวิธีการหน่ึงในการระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจาก    
การฟ้องคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง โดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองเป็นการเจรจา  
ตกลงเพื่อแก้ไขปัญหาขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามเข้ามาเป็นผูไ้กล่เกล่ียระหว่างประชาชนและ              
ฝ่ายปกครองเพื่อหาวิธีการซ่ึงเป็นท่ียอมรับของคู่กรณีในการแก้ไขปัญหาข้อพิพาทท่ีไม่ขดักับ     
หลกัความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และท าให้ขอ้พิพาทดงักล่าวหมดส้ินไป 
ซ่ึงวธีิการในการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาททางปกครองโดยไม่ตอ้งฟ้องต่อศาล อาจเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดบงัคบัไวว้่าจะตอ้งมีการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลได ้แต่ในบางกรณี
คู่กรณีอาจเจรจาไกล่เกล่ียก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดีต่อศาลหรือไม่ก็ได ้ซ่ึงจะเป็นการแบ่งเบาภาระของ
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ศาลในการพิจารณาพิพากษาคดี นอกจากน้ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองอาจเป็นการไกล่เกล่ีย
โดยหน่วยงานทางปกครององคก์รอ่ืน หรือโดยศาลปกครองก็ได ้

การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี      
แม้จะยงัไม่มีกฎหมายท่ีก าหนดไว้โดยตรงแต่ในทางปฏิบัติศาลปกครองสามารถไกล่เกล่ีย             
ขอ้พิพาทโดยอาศยัฐานทางกฎหมาย ตามกฎหมายวา่ดว้ยผูพ้ิพากษา (DeutschesRichtergesetz-DRIG) 
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง (Zivilprozessordnung-ZPO) และกฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณา
คดีปกครอง (Verwaltungsgerichtordnung-VWGO) มาใช ้โดยประเภทคดีท่ีไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ไดแ้ก่ 
คดีพิพาทเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกบัการตีความถอ้ยค าของกฎหมาย
ท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจงหรือไม่ชดัเจน คดีพิพาทเก่ียวกบัดุลพินิจในเร่ืองผงัเมือง คดีพิพาท
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง โดยช่วงเวลาเร่ิมตน้ในการน าคดีพิพาทเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ีย     
ไม่ มีกฎหมายก าหนดไว้ แต่ เม่ือพิ จารณาถึงหลักในการไกล่ เก ล่ียข้อพิพ าทในศาลแล้ว                   
อาจกล่าวได้ว่าจะตอ้งเป็นคดีท่ีศาลเห็นควรให้น าเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียและคู่กรณียินยอม       
ที่จะให้มีการไกล่เกลี่ย โดยอาจน าคดีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกลี่ยได้ตั้งแต่ระยะเวลาก่อน              
วนันั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก ระหว่างการนั่งพิจารณาคดี และภายหลังการนั่งพิจารณาคดีก่อนท่ี           
จะมีค าพิพากษา ซ่ึงในกรณีท่ีสามารถไกล่เกล่ียได้ส าเร็จ ก็จะมีการถอนฟ้องหรือท าเป็นสัญญา
ประนีประนอมยอมความนอกศาล หรือท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาล แล้วแต่กรณี 
หากไกล่เกลี่ยไม่ส าเร็จกระบวนการไกล่เกลี่ยขอ้พิพาทจะยุติลง และมีการด าเนินกระบวน             
วธีิพิจารณาคดีทางศาลต่อไป 

1.2.2  ประเทศไทย 
เม่ือพิจารณาตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั

เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงไดว้างหลกัเกณฑ์การปฏิบติัให้สอดคลอ้ง
กบัพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 เห็นไดว้า่ เม่ือเจา้หน้าท่ีกระท า
ละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ี ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และการปฏิบติัเก่ียวกบั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไดก้  าหนดขั้นตอนในการด าเนินการทางละเมิดไวว้า่ 
เม่ือเกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐให้เจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งแจง้ต่อผูบ้งัคบับญัชาโดยไม่ชกัชา้
และให้มีการรายงานตามล าดบัขั้นถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ    
มีเหตุอนัควรเช่ือว่าเกิดจากการกระท าของเจา้หน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐให้หัวหน้าหน่วยงาน   
ของรัฐดงักล่าวแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดข้ึนคณะหน่ึงให้มีจ  านวน   
ไม่เกินห้าคนโดยแต่งตั้งจากเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืน    
ตามท่ีเห็นสมควรเพื่อพิจารณาเสนอความเห็นเก่ียวกบัผูต้อ้งรับผิดและจ านวนค่าสินไหมทดแทน    
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ท่ีผูน้ั้นตอ้งชดใช้ คุณสมบติัและขอ้ห้ามของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
นั้นไม่ไดก้  าหนดไวโ้ดยชดัแจง้ผูส้ั่งแต่งตั้งจะแต่งตั้งจากเจา้หน้าท่ีคนหน่ึงคนใดภายในหน่วยงาน
ของตนหรือจะสั่งแต่งตั้ งจากเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานแห่งอ่ืนก็ได้ ส าหรับอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผดิทางละเมิดจะมีอ านาจท าการสอบสวนขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบั
การละเมิดท่ีเกิดข้ึนว่าเกิดจากเหตุใดพิจารณาก าหนดค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนวา่เป็นจ านวนเท่าใด และ   
ผูท่ี้จะตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคือผูใ้ดและจะตอ้งชดใช้เป็นจ านวนเท่าใดโดยค านึงถึง
ความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรม และหากหน่วยงานของรัฐมีส่วนในความผิดหรือ
ความบกพร่องนั้นจะตอ้งน ามาพิจารณาหักออกจากค่าเสียหายดว้ย ในกรณีท่ีคณะกรรมการเห็นว่า
เจ้าหน้าท่ีได้กระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง คณะกรรมการจะต้อง
พิจารณาด้วยว่าจะให้รับผิดชดใช้เท่าใดเม่ือคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
สอบขอ้เท็จจริงเรียบร้อยแลว้จะท าการลงมติและส่งความเห็นของตนพร้อมทั้งความเห็นแยง้ไปให ้ 
ผูส้ั่งแต่งตั้งหรือก็คือหวัหนา้หน่วยงานของรัฐเพื่อวนิิจฉยัสั่งการต่อไป โดยหวัหนา้หน่วยงานของรัฐ
จะเป็นผูว้ินิจฉัยสั่งการว่าการกระท าละเมิดท่ีเกิดข้ึนมีผูรั้บผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่      
และเป็นจ านวนเท่าใด แลว้ส่งส านวนการสอบสวนไปให้กระทรวงการคลงัเพื่อตรวจสอบภายใน
เจ็ดวนันบัแต่วนัวินิจฉัยสั่งการ ยกเวน้กรณีท่ีกระทรวงการคลงัออกประกาศก าหนดเร่ืองท่ีไม่ตอ้ง
รายงานให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ เม่ือกระทรวงการคลงัพิจารณาเสร็จส้ินแล้วให้ผูแ้ต่งตั้ง       
มีค  าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลงัและแจง้ค าสั่งนั้นให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบโดยการสั่งการ
ตามความเห็นของกระทรวงการคลงัให้ผูแ้ต่งตั้งด าเนินการออกค าสั่งให้ช าระค่าสินไหมทดแทน   
ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ในส่วนของ
เจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดนั้น เม่ือหน่วยงานแจง้ผลการวินิจฉัยพร้อมสิทธิการอุทธรณ์ให้เจา้หน้าท่ี
ผูก้ระท าละเมิดทราบแลว้ เจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์ได้และหากไม่พอใจ     
ในผลการอุทธรณ์สามารถน าคดีข้ึนฟ้องศาลได ้ 
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แผนภาพแสดงขั้นตอนการด าเนินการเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
ตามพระราชบัญญตัิความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี     

ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบัติเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

 
      

 

 

 

 

 

 

                                                                                                                         

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                                        
 

 
                              
                                                                                                                                                          

ความเสียหาย 

การรายงานความเสียหาย 

การรายงานส านวนการสอบสวน 
ให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ 

การสอบข้อเทจ็จริงความรับผดิทางละเมิด 

การพจิารณาของผู้ส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการ 
สอบข้อเทจ็จริงความรับผดิทางละเมิด 

การแต่งตั้งคณะกรรมการ 
สอบข้อเทจ็จริงความรับผดิทางละเมิด 

หน่วยงานของรัฐออกค าส่ัง 
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน อุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 

 
ฟ้องศาล 

 

หน่วยงานของรัฐ 

บุคคลภายนอก 

 

     จ านวนไม่เกนิ 5 คน   

มผีู้รับผดิหรือไม่ 

จ านวนเท่าใด 

รายงานผู้บังคับบัญชาตามล าดับ       
จนถึงหัวหน้าหัวหน่วยงาน 

 

ภายใน 7 วนั นับแต่ 
วนัวนิิจฉัยส่ังการ 

 เว้นแต่เป็นเร่ืองทีไ่ม่ต้องรายงาน                
 ให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ 
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เม่ือพิจารณาตามพระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 และ
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด             
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2539 จะเห็นได้ว่า ไม่มีบทบัญญัติในเร่ืองการระงับข้อพิพาททางละเมิด           
โดยวิธีอ่ืนนอกจากกระบวนการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด        
ทั้ งน้ี ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด            
ของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 28 และขอ้ 29 ได้ก าหนดไวแ้ต่เพียงว่าการประนีประนอมยอมความ          
ไม่ว่าจะเกิดข้ึนในขั้ นตอนใดต้องได้รับความเห็นชอบจากกระทรวงการคลังก่อน เว ้นแต่
กระทรวงการคลงัจะประกาศก าหนดเป็นอย่างอ่ืน โดยหากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัหน่วยงานของรัฐ      
ท่ีเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา หรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี การด าเนินการใหเ้ป็นไป
ตามระเบียบส าหรับหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น  

กรณีจึงมีปัญหาท่ีควรน ามาศึกษาว่า ข้อพิพาททางละเมิดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินประเภทใดบ้างท่ีอาจน าวิธีการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองมาใช้ได ้           
ผูศึ้กษามีความเห็นว่า ควรให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิด ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542          
ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน 
หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า
เกินสมควร เพื่อให้เป็นไปในแนวทางเดียวกับการด าเนินการของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและ       
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีท่ีน ากระบวนการไกล่เกล่ียมาใชก้บัคดีปกครอง ประกอบกบัลกัษณะ
ของขอ้พิพาททางละเมิดในคดีปกครองมีความใกล้เคียงกบัขอ้พิพาททางละเมิดในคดีแพ่ง     
เน่ืองจากขอ้พิพาททางละเมิดในคดีปกครองนั้นเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองกระท าการไปในการปฏิบติั
หน้าท่ีแลว้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน การเรียกร้องหรือฟ้องคดีจึงเป็นไปเพื่อให้ไดรั้บ            
การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน โดยอาจมีค าขอให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือ     
ให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง นอกจากน้ี ตามมาตรา 12          
แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ก าหนดลกัษณะการด าเนินการ
ออกค าสั่งให้ช าระค่าสินไหมทดแทนอนัถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมี
ดุลพินิจในการเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนโดยค านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระท า   
และความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์อนัเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีเปิดช่องให้เจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจให้เหมาะสมกบัสภาพของเร่ืองจึงอยูใ่นวิสัยท่ีจะประนีประนอมยอมความ
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ทางปกครองกันได้  ซ่ึงในทางทฤษฎีมีความเห็นว่าหลักเสรีภาพในการท าสัญญาย่อมน ามาใช้
ในทางกฎหมายมหาชนด้วย แม้ว่าดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะมีค่าไม่เท่ากบัเสรีภาพในการท า
สัญญาในทางแพ่ง เน่ืองจากกฎหมายปกครองมีขอบเขตท่ีจ ากดักว่าในกฎหมายแพ่ง เป็นเหตุให ้  
ฝ่ายปกครองมีอ านาจและหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายไดม้อบให้แก่ฝ่ายปกครองเท่านั้น ในส่วนของการ
ไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองนั้ นจะไม่อาจกระท าได้ หากเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีไม่มีอ านาจ            
ท่ีจะก าหนดเน้ือหาของค าสั่งเช่นนั้นได้ หรือหากการออกค าสั่งทางปกครองท่ีมีเน้ือหาเช่นนั้น        
จะท าให้ค  าสั่งทางปกครองเป็นโมฆะ เน่ืองจากขดักบักฎหมายอย่างชดัแจง้ กรณีเหล่าน้ีเจา้หน้าท่ี
ย่อมไม่มีอ านาจท่ีจะกระท าได้ แต่เจ้าหน้าท่ีจะไกล่เกล่ียข้อพิพาทได้ต้องเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ี            
มีอ านาจท่ีจะพิจารณาในประเด็นนั้น นอกจากน้ี การกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีนั้นจะมีประเด็นท่ี
เก่ียวกบัค่าเสียหายในทางปกครอง แต่เน่ืองจากไม่มีกฎหมายบญัญติัในเร่ืองเก่ียวกบัความรับผิด   
ของหน่วยงานทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ จึงไดน้ าหลกักฎหมายเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทนตามท่ี
บญัญัติไวใ้นมาตรา 438 ถึงมาตรา 447 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในฐานะท่ีเป็น      
หลกักฎหมายทัว่ไปมาใช ้เพื่อพฒันาหลกักฎหมายเก่ียวกบัค่าเสียหายในคดีปกครอง ซ่ึงค่าเสียหาย
ในคดีปกครองเป็นผลของการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองไม่ใช่
คดีปกครองโดยเน้ือหา ขอ้พิพาททางละเมิดในคดีปกครองในส่วนของค่าเสียหาย จึงอยู่ในวิสัย       
ท่ีจะไกล่เกล่ียและประนีประนอมยอมความกนัได ้อยา่งไรก็ตาม การไกล่เกล่ียเพื่อให้คู่กรณีตกลงกนั     
ในเร่ืองค่าสินไหมทดแทนดงักล่าว เน่ืองจากเงินท่ีจะน ามาชดใชเ้ป็นค่าสินไหมทดแทนนั้นเป็นเงิน
ของรัฐ การท่ีฝ่ายปกครองจะไปต่อรองกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงเก่ียวกบัจ านวนเงินค่าสินไหมทดแทน 
ฝ่ายปกครองจึงควรท่ีจะต้องขอความเห็นชอบหรือได้รับอนุมัติจากผูมี้อ  านาจก ากับดูแลหรือ
กระทรวงการคลงัในฐานะผูดู้แลรับผิดชอบการเบิกจ่ายเงินของรัฐเสียก่อน ซ่ึงแตกต่างกบัในคดีแพ่ง
ท่ีเงินท่ีน ามาชดใช้เป็นค่าสินไหมทดแทนเป็นเงินของเอกชนคู่กรณี ซ่ึงมีเสรีภาพในการตดัสินใจ
ต่อรองเก่ียวกับจ านวนเงินค่าสินไหมทดแทนเพื่อรักษาผลประโยชน์ของตนเองไว ้ส าหรับใน      
ส่วนท่ีเป็นการเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้กระท าการเพื่อเยียวยาความเสียหาย      
ท่ี เกิดจากการกระท าละเมิดนั้ น ตามหลักการพื้นฐานในกฎหมายปกครององค์กรเจ้าหน้าท่ี            
ฝ่ายปกครองจะตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่จริงในบา้นเมือง โดยไม่กระท าการใด ๆ    
ให้ขดัต่อกฎหมาย ดงันั้น การไกล่เกล่ียซ่ึงฝ่ายปกครองตกลงกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงวา่จะกระท าการ
หรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อเยียวยาผลแห่งการกระท าละเมิด จึงต้องค านึงถึง        
ดว้ยว่าการตกลงดงักล่าวของฝ่ายปกครองจะตอ้งไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ อีกทั้ง
จะต้องไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็นประโยชน์ของสังคมโดยรวม มิเช่นนั้ นแล้ว         
การกระท าของฝ่ายปกครองก็จะเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
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2.  วิธีการไกล่เกลีย่ข้อพพิาทเกีย่วกบัความรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าทีอ่งค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

 
2.1  ผู้ด าเนินการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 

  เม่ือพิจารณากระบวนการไกล่เกล่ียโดยศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส    
และสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี จะเห็นไดว้า่สาธารณรัฐฝร่ังเศสก าหนดให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท      
ทางปกครองอาจเป็นการไกล่เกล่ียโดยองคก์รอ่ืน หรือโดยศาลปกครองก็ได ้โดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
ทางปกครองโดยหน่วยงานทางปกครองนั้น อาจเป็นการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในกรณีของรัฐวสิาหกิจ
ท่ีให้บริการด้านสาธารณูปโภค ซ่ึงส่วนใหญ่จะจดัให้มีกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน
ระหว่างหน่วยงานของตนกับผูใ้ช้บริการ อาทิ การไฟฟ้าและการรถไฟ เป็นต้น และยงัมีกรณี
กระทรวงศึกษาธิการท่ีจดัให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทระหว่างขา้ราชการกบัผูท่ี้มาติดต่อราชการ 
และได้มีความพยายามหาวิธีการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในกระทรวงการคลังเพื่อท่ีจะยุติข้อพิพาท
ระหว่างกระทรวงการคลังกับผูเ้สียภาษี เพื่อลดจ านวนคดีไม่ให้ข้ึนสู่ศาลปกครอง ในส่วนของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไม่มีกฎหมายหรือระเบียบก าหนดให้น าการไกล่เกลี่ยมาใช้                 
แต่ในทางปฏิบติัศาลปกครองสามารถไกล่เกล่ียขอ้พิพาทโดยอาศยัฐานทางกฎหมาย ซ่ึงผูมี้อ  านาจ
หน้าท่ีด าเนินการไกล่เกล่ียคือตุลาการศาลปกครอง ส าหรับประเทศไทยนั้น หากพิจารณาจาก      
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางแพง่ซ่ึงกฎกระทรวงวา่ดว้ยการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาททางแพ่ง 
พ.ศ. 2553 ก าหนดให้มีคณะผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท ซ่ึงมีนายอ าเภอ พนกังานอยัการประจ าจงัหวดัหรือ
ปลดัอ าเภอท่ีได้รับมอบหมายเป็นประธานคณะบุคคลท าหน้าท่ีไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท   
โดยผูไ้กล่เกล่ียให้มาจากการเลือกบุคคลจากบญัชีรายช่ือตามท่ีนายอ าเภอจดัท าข้ึนโดยผ่านความ
เห็นชอบของคณะกรรมการจังหวดั ในส่วนของการไกล่เกล่ียคดีแพ่งโดยศาลยุติธรรมตาม
ขอ้ก าหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 ก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการแต่งตั้ง  
ผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทไวว้่า องค์คณะผูพ้ิพากษาอาจท าการไกล่เกล่ียดว้ยตนเอง หรือมอบหมายให ้     
ผูพ้ิพากษาคนหน่ึงหรือหลายคนในองค์คณะด าเนินการก็ได้ นอกจากน้ี ผูรั้บผิดชอบราชการศาล
หรือองค์คณะผูพ้ิพากษาอาจแต่งตั้งผูป้ระนีประนอมเพื่อช่วยเหลือศาลในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 
โดยการแต่งตั้งจะตอ้งค านึงถึงความเหมาะสม และความพอใจของคู่ความเท่าท่ีจะกระท าได ้

ผูศึ้กษาเห็นวา่ ในการด าเนินการไกล่เกล่ียนั้น การก าหนดคุณสมบติัของผูไ้กล่เกล่ีย
ซ่ึงเป็นคนกลางไวถื้อเป็นเร่ืองส าคญั เน่ืองจากผูไ้กล่เกล่ียเป็นบุคคลท่ีมีบทบาทส าคญัท่ีจะท าให ้ 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทประสบผลส าเร็จสามารถยุติขอ้พิพาทได้โดยเป็นธรรม คู่กรณีทั้งสองฝ่าย  
เกิดความพึงพอใจและเป็นการช่วยเยียวยาผูเ้สียหาย หรืออาจส่งผลให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเกิด      
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ความล้มเหลว ดงันั้น การก าหนดคุณสมบติัและหลกัเกณฑ์ในการได้มาซ่ึงผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท    
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะท าใหไ้ดม้าซ่ึงผูไ้กล่เกล่ียท่ีมีความเป็นกลาง 
ผูศึ้กษาจึงเห็นควรน าแนวทางในการเลือกผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทตามกฎกระทรวงวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย
และประนอมข้อพิพาททางแพ่ง พ.ศ. 2553 มาใช้ โดยให้มีการจดัท าบญัชีรายช่ือผูไ้กล่เกล่ีย     
ประจ าอ าเภอ ซ่ึงผูไ้กล่เกล่ียจะมาจากการเลือกบุคคลจากบญัชีรายช่ือตามท่ีนายอ าเภอจดัท าข้ึน               
โดยผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการจงัหวดั และเม่ือเกิดขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หน้าท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หากคู่กรณีมีความประสงค์จะให้มีการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท        
ให้นายอ าเภอด าเนินการให้คู่พิพาทเลือกผูไ้กล่เกล่ียตามจ านวนท่ีคู่กรณีตกลงกนัและร่วมกนัเลือก
ประธานคณะกรรมการไกล่เกล่ีย แต่ผูไ้กล่เกล่ียไม่ควรเป็นปลดัอ าเภอประจ าต าบลหรือผูก้  ากับ      
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากหากการไกล่เกล่ียข้อพิพาทไม่ประสบผลส าเร็จ            
ขอ้พิพาททางละเมิดจะถูกส่งกลบัสู่กระบวนการด าเนินการตามปกติ 

2.2  กระบวนการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
 เม่ือพิจารณากระบวนการไกล่เกล่ียโดยศาลปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและ

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และแนวทางการไกล่เกล่ียของประเทศไทยแลว้ พบวา่ มีความสอดคลอ้ง
กบัแนวคิดเก่ียวกบัการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยเป็นกระบวนการหรือมาตรการท่ีใช้ส าหรับแสวงหา
ความยุติธรรมท่ีมีรูปแบบการปฏิบติันอกเหนือจากกระบวนการยุติธรรมกระแสหลัก  ลักษณะท่ี
พิจารณาได้ว่าเป็นข้อขัดแย้งหรือข้อพิพาทในคดีเล็ก ๆ น้อย ๆ หรืออาจหมายความรวมถึง   
ทางเลือกในการยุติข้อพิพาทโดยไม่เข้าสู่ระบบกระบวนยุติธรรมด้วยการใช้วิธีการไกล่เกล่ีย        
หรือประนีประนอมยอมความหรือระบบอนุญาโตตุลาการนอกศาล โดยมีองค์ประกอบท่ีส าคญั    
คือ มีความขดัแยง้หรือขอ้พิพาทเกิดข้ึนซ่ึงมีความจ าเป็นและความตอ้งการใชก้ระบวนการยุติธรรม
รูปแบบเฉพาะส าหรับข้อพิพาทและคดีความบางลักษณะเป็นคดีท่ีมีลักษณะพิ เศษเฉพาะ                
ซ่ึงจะเป็นการเหมาะสมกว่าถ้าหากมีการใช้กระบวนการยุติธรรมทางเลือกรูปแบบเฉพาะหรือ
มาตรการท่ีมีการออกแบบโดยเฉพาะส าหรับคดีประเภทนั้น โดยอาศยัการมีส่วนร่วมของผูมี้ส่วน
เก่ียวข้องในความขดัแยง้หรือขอ้พิพาทเกิดข้ึน ไม่ว่าจะเป็นคู่กรณีและชุมชนหรือผูแ้ทนชุมชน       
ซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนร่วมหรือผูเ้ก่ียวขอ้งซ่ึงล้วนแต่เป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัยิ่งท่ีจะช่วยแก้ไขปัญหา            
ความขดัแยง้หรือขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน การน ากระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้มีความมุ่งหมาย
เพื่อลดขอ้เสียและผลกระทบของการด าเนินคดีตามกระบวนการยติุธรรมกระแสหลกั เพื่อลดตน้ทุน  
ของความยุติธรรม และเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของการบริหารงานยติุธรรม โดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
อาจส่งผลให้คู่ความยอมความเป็นการระงบัขอ้พิพาททั้งหมด การถอนฟ้องโดยโจทก์พอใจแล้ว    
ตกลงระงบัขอ้พิพาทดว้ยการถอนฟ้องไปเพราะไม่ติดใจเรียกร้องส่ิงใด หรือคู่ความรับขอ้เท็จจริง          
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เพราะการไกล่เกล่ียอาจท าให้คู่ความไดท้ราบถึงประเด็นปัญหาขอ้พิพาทท่ีแทจ้ริงว่าอยู่ตรงจุดใด 
แมไ้กล่เกล่ียแลว้ตกลงกนัไม่ไดท้ั้งหมดแต่คู่ความก็อาจรับขอ้เทจ็จริงกนับางประการ  

ส าหรับการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางแพ่งมีกฎกระทรวงว่าด้วยการไกล่เกล่ีย          
และประนอมข้อพิพาททางแพ่ง พ.ศ. 2553 ซ่ึงอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 61/2 วรรคหก        
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการไกล่เกล่ีย
และประนอมข้อพิพาททางแพ่งเก่ียวกับท่ีดิน มรดก และข้อพิพาททางแพ่งอ่ืนท่ีมีทุนทรัพย ์          
ไม่เกินสองแสนบาทหรือมากกว่านั้น ตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา กรณีท่ีคู่พิพาททุกฝ่าย     
ตกลงยินยอมเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียให้นายอ าเภอแจง้เป็นหนังสือให้คู่พิพาททุกฝ่ายทราบ
พร้อมทั้ งก าหนดวนั เวลา สถานท่ี ให้คู่พิพาททุกฝ่ายมาพร้อมกัน เพื่อเลือกผูไ้กล่เกล่ียของตน        
โดยเลือกบุคคลจากบญัชีรายช่ือตามท่ีนายอ าเภอจดัท าข้ึนโดยผา่นความเห็นชอบของคณะกรรมการ
จงัหวดั และร่วมกนัเลือกว่าจะให้นายอ าเภอ พนักงานอยัการจงัหวดัประจ ากรมหรือปลดัอ าเภอ   
เป็นประธานคณะผูไ้กล่เกล่ียและจดัให้มีการบนัทึกความตกลงยินยอมไวใ้นสารบบการไกล่เกล่ีย  
และประนอมขอ้พิพาท พร้อมทั้งให้คู่พิพาททุกฝ่ายลงลายมือช่ือในสารบบ โดยคณะผูไ้กล่เกล่ีย      
จะมีการประชุมภายใน 7 วนั นบัแต่วนัท่ีมีผูไ้กล่เกล่ียครบถว้น เพื่อพิจารณาวา่จะรับค าร้องขอนั้นไว้
ด าเนินการต่อไปหรือไม่รับไวพ้ิจารณาและใหย้ติุเร่ือง กรณีท่ีคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ยินยอมเขา้สู่
กระบวนการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาททางแพ่งให้นายอ าเภอจ าหน่ายค าร้องขอ และแจง้ให้   
ผูร้้องทราบ โดยสถานท่ีด าเนินการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทปกติให้กระท า ณ ท่ีวา่การอ าเภอ 
แต่ในกรณีจ าเป็นประธานคณะผูไ้กล่เกล่ียจะก าหนดให้ด าเนินการ ณ สถานท่ีราชการอ่ืนก็ได ้       
แต่ตอ้งแจง้ใหคู้่พิพาททราบล่วงหนา้ตามสมควร และในระหวา่งการด าเนินการไกล่เกล่ียและประนอม
ขอ้พิพาท หากคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่สมคัรใจท่ีจะด าเนินการไกล่เกล่ียต่อไป คู่พิพาทฝ่ายนั้น     
มีสิทธิบอกเลิกการไกล่เกล่ียต่อประธานคณะผูไ้กล่เกล่ีย โดยท าเป็นหนังสือหรือวาจาก็ได้ และ      
ให้คณะผูไ้กล่เกล่ียสั่งจ  าหน่ายค าร้องขอและสั่งยุติเร่ืองและให้ถือว่าคณะผูไ้กล่เกล่ียไม่เคยรับ        
ค  าร้องขอมาแต่ตน้ การด าเนินการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาทจะตอ้งด าเนินการให้แลว้เสร็จ
ภายใน 3 เดือน นบัแต่วนัท่ีนายอ าเภอไดล้งเร่ืองในสารบบ เวน้แต่มีความจ าเป็นและคู่พิพาทยนิยอม
ให้ขยายระยะเวลาได้อีกคร้ังละไม่เกิน 3 เดือน แต่รวมระยะเวลาทั้งหมดแล้วตอ้งไม่เกินหน่ึงปี    
หากพน้ก าหนดระยะเวลาดงักล่าวแลว้ยงัไม่ไดข้อ้ยุติ ให้คณะผูไ้กล่เกล่ียสั่งจ  าหน่ายขอ้พิพาทนั้น 
ในกระบวนการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาท กรณีท่ีคู่พิพาทไม่อาจตกลงกนัได ้ใหค้ณะผูไ้กล่เกล่ีย
สั่งจ  าหน่ายขอ้พิพาทนั้น แต่หากเป็นกรณีท่ีคู่พิพาทตกลงกนัได ้ใหค้ณะผูไ้กล่เกล่ียจดัใหมี้การท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความระหวา่งคู่พิพาท โดยให้คู่พิพาททุกฝ่ายและคณะผูไ้กล่เกล่ียลงลายมือช่ือ 
และให้ถือเอาขอ้ตกลงตามสัญญาประนีประนอมมีผลผูกพนัคู่พิพาทหากคู่พิพาทฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง    
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ไม่ปฏิบติัตามสัญญาประนีประนอมยอมความ ให้คู่พิพาทอีกฝ่ายหน่ึงยื่นค าร้องต่อต่อพนักงาน
อยัการท่ีมีเขตอ านาจรับผิดชอบ และให้พนกังานอยัการด าเนินการยื่นค าร้องต่อศาลท่ีมีเขตอ านาจ
ภายใน 3 ปี นบัแต่วนัท่ีอาจบงัคบัตามสัญญาประนีประนอมยอมความได ้เพื่อให้ออกค าบงัคบัตาม
สัญญาประนีประนอมยอมความ โดยใหน้ ากฎหมายวา่ดว้ยอนุญาโตตุลาการมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม  

ในส่วนของการไกล่เกล่ียคดีแพ่งโดยศาลยุติธรรมนั้ น มีกฎหมายก าหนด
รายละเอียดเก่ียวกบัขั้นตอนและแนวปฏิบติัไวใ้นขอ้ก าหนดของประธานศาลฎีกาว่าดว้ยไกล่เกล่ีย 
พ.ศ. 2554 ซ่ึงก าหนดว่า แนวทางการด าเนินการให้เป็นไปตามท่ีคู่ความตกลงกนัไว ้หากไม่ได ้      
ตกลงให้ผูป้ระนีประนอมก าหนดขั้นตอนหรือแนวทางตามท่ีเห็นสมควร โดยค านึงถึงพฤติการณ์
แห่งคดี ความประสงคข์องคู่ความ ความเป็นธรรม และความรวดเร็ว ในส่วนการประชุมไกล่เกล่ีย               
ผูป้ระนีประนอมอาจอนุญาตให้เขา้ประชุมเฉพาะคู่ความ ตวัแทน ทนายความ ท่ีปรึกษาหรือบุคคล   
ท่ีผูป้ระนีประนอมอนุญาต หรือให้ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงหรือทุกฝ่ายเขา้ประชุม แต่ตอ้งแจง้การด าเนินการ
ให้คู่ความท่ีมิไดเ้ขา้ร่วมทราบ และห้ามเปิดเผยสาระส าคญัของขอ้มูลในส่วนท่ีคู่ความผูใ้ห้ขอ้มูล
ระบุว่าเป็นความลับ ทั้ งน้ี ห้ามไม่ให้มีการเปิดเผยหรือบันทึกรายละเอียดของการไกล่เกล่ีย            
เวน้แต่คู่ความยินยอม รวมถึงห้ามน าความลบัเก่ียวกบัการด าเนินการไปอา้งอิงหรือสืบพยานใน
กระบวนการอนุญาโตตุลาการหรือศาล เวน้แต่เป็นการเปิดเผยเพื่อปฏิบติัหรือบังคบัให้เป็นไป      
ตามสัญญาประนีประนอมยอมความ  

ผูศึ้กษาจึงเห็นว่า หลักเกณฑ์และวิธีการในการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางละเมิดใน        
คดีปกครองมีลักษณะเช่นเดียวกับหลักการทั่วไปซ่ึงต้องปฏิบัติเพื่อให้การไกล่เกล่ียข้อพิพาท
บรรลุผล ดังนั้ น จึงไม่จ  าเป็นต้องก าหนดรายละเอียดของกระบวนการไกล่เกล่ียข้อพิพาทไว ้          
แต่ควรก าหนดหลกัเกณฑ์ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินประสบผลส าเร็จและมีการท าสัญญาประนีประนอมยอมความ ให้องค์กรปกครอง   
ส่วนท้องถ่ินรายงานสัญญาประนีประนอมยอมความเพื่อให้ผูก้  ากับดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินหรือกระทรวงการคลงัพิจารณาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายก่อนท่ีจะพิจารณาให้
ความเห็นชอบให้เป็นไปตามข้อตกลงนั้ น โดยกรณีความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับทรัพย์สินของ
หน่วยงานของรัฐจากสาเหตุทัว่ไป เช่น อุบติัเหตุ เพลิงไหม ้ทรัพยสิ์นเสียหายหรือสูญหาย เป็นตน้ 
ใหส่้งเร่ืองให้ผูก้  ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาใหค้วามเห็นชอบ เวน้แต่ความเสียหาย
ท่ีเกิดข้ึนเกิน 1,000,000 บาท ให้ส่งเร่ืองให้กระทรวงการคลงัพิจารณาให้ความเห็นชอบ ส่วนกรณี
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐซ่ึงมีสาเหตุจากการทุจริต หรือมีสาเหตุ    
มาจากการท่ีเงินขาดบัญชี หรือการไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ มติคณะรัฐมนตรีหรือ
ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ให้ส่งเร่ืองให้ผูก้  ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาให้ความเห็นชอบ 
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เวน้แต่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเกิน 400,000 บาท ให้ส่งเร่ืองให้กระทรวงการคลงัพิจารณาให้ความ
เห็นชอบ ลักษณะเช่นเดียวกับท่ีก าหนดไวใ้นประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่ตอ้งรายงานให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา        
เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2552 นอกจากน้ี ควรก าหนดห้ามมิให้เปิดเผยขอ้มูลรายละเอียดของการ   
ไกล่เกล่ียซ่ึงเป็นสาระส าคญั เวน้แต่คู่ความยนิยอม 

2.3  ผลของการไกล่เกลีย่ข้อพพิาท 
 ผูศึ้กษาเห็นว่า  ควรมีการบญัญติัถึงผลของการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดใน   

คดีปกครองไวเ้พื่อใหส้อดคลอ้งกบัการด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดในคดีแพง่ กล่าวคือ 
เม่ือการไกล่เกล่ียประสบผลส าเร็จตามข้อตกลงท่ีได้จากการไกล่เกล่ีย อาจท าเป็นสัญญา
ประนีประนอมยอมความ เพื่อให้ผูก้  ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกระทรวงการคลงั
พิจารณาตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายตามหลกักฎหมายปกครองของขอ้ตกลงดงักล่าวก่อนท่ี
จะพิจารณาให้ความเห็นชอบให้เป็นไปตามขอ้ตกลงนั้น ส าหรับการไกล่เกล่ียท่ีไม่ประสบผลส าเร็จ 
ข้อพิพาททางละเมิดจะถูกส่งกลับสู่กระบวนการด าเนินการตามปกติ ส่วนข้อเท็จจริงและ
พยานหลกัฐานใด ๆ  ท่ีใชใ้นการไกล่เกล่ียจะเป็นความลบัและจะไม่สามารถน ามาใชรั้บฟังในชั้น
การพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดและชั้นศาลได ้เวน้แต่คู่กรณี      
จะยนิยอม 

นอกจากน้ี การท่ีคู่กรณีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียอาจส่งผลใหใ้นกรณีท่ีการไกล่เกล่ีย
ข้อพิพาททางละเมิดไม่ประสบผลส าเร็จ หรือในกรณีท่ีมีการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางละเมิด            
แต่ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไม่ปฏิบติัตามขอ้ก าหนดในการชดใช้ค่าเสียหาย ผูเ้สียหายอาจหมดสิทธิในการ  
ใชสิ้ทธิเรียกร้องเพื่อขอรับการเยยีวยาชดใชค้่าสินไหมทดแทนหรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท า
การอย่างใดอย่างหน่ึงได ้จึงควรมีการบญัญติัในเร่ืองอายุความ กรณีท่ีขอ้พิพาทนั้นอยู่ในระหว่าง
กระบวนการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทให้อายุความในการฟ้องคดีสะดุดหยุดอยู่นับแต่     
วนัท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายลงลายมือช่ือยินยอมเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียจนถึงวนัท่ีคณะกรรมการ
ไกล่เกล่ียข้อพิพาทสั่งจ  าหน่ายขอ้พิพาทหรือวนัท่ีคู่กรณีท าสัญญาประนีประนอมยอมความกัน    
ทั้งน้ี เพื่อให้ความคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียหายในเร่ืองการขาดอายุความในการใช้สิทธิเรียกร้องให้
ผูก้ระท าผดิชดใชค้่าเสียหาย 

 
 
 
 



   บทที่  5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 
 
 

1.  บทสรุป 
 
ความเปล่ียนแปลงของสภาพสังคมปัจจุบนัส่งผลใหค้วามสัมพนัธ์ของคนเปล่ียนแปลง

ไปในรูปแบบท่ีมีความซบัซอ้นยิ่งข้ึน อนัจะน าไปสู่ขอ้พิพาทระหวา่งกนัและส่งผลให้กระบวนการ
ยุติธรรมประสบปัญหาหลายประการ ในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
ก็เช่นเดียวกัน เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับการกระจายอ านาจทางเขตแดน            
เพื่อรองรับการถ่ายโอนภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะ และมีอ านาจกระท าการในเร่ืองท่ี
ไดรั้บมอบหมายจากรัฐ โดยมีเจา้หนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงถือเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 เป็นผูก้ระท าการแทน 
จึงอาจเกิดกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีจงใจหรือประมาทเลินเล่อกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงต่อหน่วยงาน   
ของรัฐหรือต่อบุคคลภายนอก เป็นเหตุให้หน่วยงานของรัฐหรือบุคคลภายนอกไดรั้บความเสียหาย 
ซ่ึงเม่ือมีความเสียหายเกิดข้ึนกับทรัพย์สินของหน่วยงานของรัฐ หรือเกิดความเสียหายกับ
บุคคลภายนอก เจา้หน้าท่ีท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมีหน้าท่ีรับผิดชอบดูแลทรัพยสิ์นดงักล่าวจะตอ้งรายงาน    
ต่อผูบ้งัคบับญัชาทราบตามล าดบัชั้นจนถึงหวัหน้าหน่วยงานซ่ึงเป็นผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทราบ จากนั้น
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะด าเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด เพื่อหาตวั
ผูต้อ้งรับผดิและค่าสินไหมทดแทนท่ีตอ้งชดใช ้ เม่ือคณะกรรมการไดด้ าเนินการครบถว้นและเสนอ
ความเห็นให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินทราบ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นผูว้ินิจฉยัสั่งการวา่การกระท าละเมิดนั้น
มีผูต้อ้งรับผิดชอบชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่และเป็นจ านวนเท่าใด เม่ือมีค าวินิจฉัยแล้ว 
หน่วยงานตอ้งส่งส านวนการสอบสวนไปให้กระทรวงการคลงัพิจารณา และส่งส าเนาสรุปผลการ
สอบสวนและการวินิจฉัยสั่งการให้จงัหวดัและกระทรวงมหาดไทยทราบ ในส่วนของเจา้หน้าท่ี
ผูก้ระท าละเมิดนั้น เม่ือหน่วยงานแจง้ผลการวินิจฉัยพร้อมสิทธิการอุทธรณ์ให้เจา้หน้าท่ีผูก้ระท า
ละเมิดทราบแลว้ เจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดสามารถใช้สิทธิอุทธรณ์ไดแ้ละหากไม่พอใจในผลการ
อุทธรณ์สามารถน าคดีข้ึนฟ้องศาลได ้จะเห็นไดว้า่ กระบวนการด าเนินการทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความซับซ้อนและมีหลายขั้นตอน หากเจา้หน้าท่ีของหน่วยงาน       
ขาดประสบการณ์ ขาดความรู้ความเช่ียวชาญ ยอ่มส่งผลให้กระบวนการด าเนินการทางละเมิดของ
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เจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขาดมาตรฐานเดียวกนัและเกิดความล่าชา้ อีกทั้งในบางกรณี 
เม่ือมีการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึน การด าเนินกระบวนการ
ทางละเมิดตามพระราชบญัญัติความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งอาจไม่เหมาะสม และไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความยุติธรรม ซ่ึงมีสาเหตุส าคญั
มาจากขอ้จ ากดัในเร่ืองของการด าเนินการท่ีเป็นทางการและตอ้งปฏิบติัอย่างเคร่งครัดตามตวับท
กฎหมายและหนงัสือสั่งการท่ีเก่ียวขอ้งท่ีใชบ้งัคบัอยู ่ดงันั้น การแสวงหาเคร่ืองมือและกลไกข้ึนมา
เพื่อใช้เป็นทางเลือกในการระงบัขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
ยอ่มสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของสังคมในปัจจุบนัท่ีตอ้งการความสะดวกรวดเร็วและเป็นธรรม 
อีกทั้ งยงัช่วยกลั่นกรองข้อพิพาททางละเมิดเล็ก ๆ น้อย ๆ ให้ระงับลงได้ ซ่ึงหากน ามาใช้ให้
เหมาะสมแลว้จะส่งผลดีและรวดเร็วกวา่การด าเนินกระบวนการทางละเมิดและการฟ้องคดีตามปกติ 
อีกทั้งยงัเป็นการช่วยลดปริมาณงานและงบประมาณของภาครัฐได ้

เม่ือศึกษาเก่ียวกบัการระงบัขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด พ.ศ. 2539 และระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 แลว้ พบวา่ ไม่มีบทบญัญติั
ในเร่ืองการระงบัขอ้พิพาททางละเมิดโดยวิธีอื่นนอกจากกระบวนการแต่งตั้งคณะกรรมการ       
สอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไว ้อย่างไรก็ตาม ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 28 และขอ้ 29      
ได้ก าหนดไวแ้ต่เพียงว่าการประนีประนอมยอมความไม่ว่าจะเกิดข้ึนในขั้นตอนใดต้องได้รับ     
ความเห็นชอบจากกระทรวงการคลงัก่อน เวน้แต่กระทรวงการคลงัจะประกาศก าหนดเป็นอยา่งอ่ืน 
โดยหากเป็นกรณีท่ีเก่ียวกบัหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน    
โดยพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวา่ดว้ยความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี การด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบส าหรับหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น
กรณีจึงมีปัญหาท่ีควรศึกษาวา่ ขอ้พิพาททางละเมิดขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทใดบา้ง
ท่ีอาจน าวิธีการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองมาใช้ได้ และในกระบวนการไกล่เกล่ียควรจะให ้   
ผูใ้ดเป็นผูด้  าเนินการไกล่เกล่ีย และควรด าเนินการไกล่เกล่ียอยา่งไร และเม่ือด าเนินการไกล่เกล่ียแลว้ 
ผลการไกล่เกล่ียควรเป็นเช่นไร 

จากการศึกษาพบว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีการน า
วิธีการระงบัขอ้พิพาทดว้ยการไกล่เกล่ียมาใชใ้นคดีปกครอง กล่าวคือ ในส่วนของสาธารณรัฐฝร่ังเศส      
ไดน้ าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชร้ะงบัขอ้พิพาทในคดีปกครอง เร่ิมตน้มาจากมาตรา 13 แห่งรัฐบญัญติั
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ลงวนัท่ี 31 ธันวาคม ค.ศ. 1987 ว่าด้วยการปฏิรูปกฎหมายเก่ียวกับคดีปกครองซ่ึงให้อ านาจรัฐ     
ออกรัฐกฤษฎีกาโดยความเห็นชอบของสภาแห่งรัฐก าหนดเง่ือนไขว่าขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญา    
หรือความรับผิดอยา่งอ่ืนนอกจากสัญญาของรัฐ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์ารมหาชน
สามารถท่ีจะเสนอให้มีกระบวนการด าเนินการก่อนไปสู่อนุญาโตตุลาการหรือศาลได ้โดยอาจเป็น
กระบวนการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองหรือโดยการไกล่เกล่ียข้อพิพาท สาธารณรัฐฝร่ังเศส          
จึงไดน้ าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นคดีปกครองควบคู่กบัการฟ้องร้องด าเนินคดีในศาลกล่าวคือ        
ขอ้พิพาททางปกครองอาจระงบัไดโ้ดยไม่จ  าเป็นตอ้งฟ้องร้องเป็นคดีต่อศาลปกครอง การไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาททางปกครองจึงเป็นวิธีการหน่ึงในการระงบัขอ้พิพาททางปกครองโดยวิธีอ่ืนนอกจาก    
การฟ้องคดีและพิพากษาโดยศาลปกครอง โดยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองเป็นการเจรจา  
ตกลงเพื่อแก้ไขปัญหาขอ้พิพาทโดยมีบุคคลท่ีสามเข้ามาเป็นผูไ้กล่เกล่ียระหว่างประชาชนและ      
ฝ่ายปกครองเพื่อหาวิธีการซ่ึงเป็นที่ยอมรับของคู่กรณีในการแก้ไขปัญหาขอ้พิพาทที่ไม่ขดักบั    
หลักความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน และท าให้ข้อพิพาทดังกล่าวหมดส้ินไป        
ซ่ึงวิธีการในการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาททางปกครองโดยไม่ตอ้งฟ้องต่อศาล อาจเป็นกรณีท่ีกฎหมาย
ก าหนดบงัคบัไวว้่าจะตอ้งมีการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทก่อนท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลได ้แต่ในบางกรณี
คู่กรณีอาจเจรจาไกล่เกล่ียก่อนท่ีจะมีการฟ้องคดีต่อศาลหรือไม่ก็ได ้ซ่ึงจะเป็นการแบ่งเบาภาระของศาล
ในการพิจารณาพิพากษาคดี นอกจากน้ี การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองอาจเป็นการไกล่เกล่ีย          
โดยหน่วยงานทางปกครององค์กรอ่ืน หรือโดยศาลปกครองก็ได ้ส าหรับการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท    
ในคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้น แม้จะยงัไม่มีกฎหมายท่ีก าหนดไวโ้ดยตรง      
แต่ในทางปฏิบัติศาลปกครองสามารถไกล่เกล่ียข้อพิพาทโดยอาศัยฐานทางกฎหมายผ่านการ    
ตีความบทบญัญติัของกฎหมายต่าง ๆ โดยประเภทคดีท่ีไกล่เกล่ียขอ้พิพาท ไดแ้ก่ คดีพิพาทเก่ียวกบั
การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง คดีพิพาทเก่ียวกบัการตีความถอ้ยค าของกฎหมายท่ีมีความหมาย          
ไม่เฉพาะเจาะจงหรือไม่ชดัเจน คดีพิพาทเก่ียวกบัดุลพินิจในเร่ืองผงัเมืองคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญา
ทางปกครอง โดยช่วงเวลาเร่ิมตน้ในการน าคดีพิพาทเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ียไม่มีกฎหมาย
ก าหนดไว ้แต่เม่ือพิจารณาถึงหลักในการไกล่เกล่ียข้อพิพาทในศาลแล้วอาจกล่าวได้ว่าจะต้อง       
เป็นคดีท่ีศาลเห็นควรให้น าเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียและคู่กรณียินยอมท่ีจะให้มีการไกล่เกล่ีย 
โดยอาจน าคดีเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ียได้ตั้ งแต่ระยะเวลาก่อนวนันั่งพิจารณาคดีคร้ังแรก 
ระหว่างการนั่งพิจารณาคดี และภายหลังการนั่งพิจารณาคดีก่อนท่ีจะมีค าพิพากษาซ่ึงในกรณี             
ท่ีสามารถกรณีไกล่เกล่ียไดส้ าเร็จก็จะมีการถอนฟ้องหรือท าเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความ
นอกศาล หรือท าสัญญาประนีประนอมยอมความในศาลแล้วแต่กรณี หากไกล่เกล่ียไม่ส าเร็จ
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทจะยติุลง และมีการด าเนินกระบวนวธีิพิจารณาคดีทางศาลต่อไป 
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ส าหรับประเทศไทย การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางแพง่มีกฎกระทรวงวา่ดว้ยการไกล่เกล่ีย          
และประนอมข้อพิพาททางแพ่ง พ.ศ. 2553 ซ่ึงอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 61/2 วรรคหก        
แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2550 ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการไกล่เกล่ีย
และประนอมข้อพิพาททางแพ่งเก่ียวกับท่ีดิน มรดก และข้อพิพาททางแพ่งอ่ืนท่ีมีทุนทรัพย ์          
ไม่เกินสองแสนบาทหรือมากกวา่นั้น ตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกา ในส่วนของการไกล่เกล่ีย
คดีแพ่งโดยศาลยุติธรรมนั้น มีกฎหมายก าหนดรายละเอียดเก่ียวกับขั้นตอนและแนวปฏิบัติไว ้       
ในขอ้ก าหนดของประธานศาลฎีกาวา่ดว้ยไกล่เกล่ีย พ.ศ. 2554 ซ่ึงก าหนดวา่ แนวทางการด าเนินการ  
ให้เป็นไปตามท่ีคู่ความตกลงกันไว ้หากไม่ได้ตกลงให้ผูป้ระนีประนอมก าหนดขั้นตอนหรือ
แนวทางตามท่ีเห็นสมควร โดยค านึงถึงพฤติการณ์แห่งคดีความประสงคข์องคู่ความ ความเป็นธรรม 
และความรวดเร็ว ในส่วนข้อพิพาททางปกครอง ประเทศไทยไม่มีการบญัญัติกฎหมายในเร่ือง      
การไกล่เกล่ียข้อพิพาททางปกครองไว ้ท าให้ยงัไม่มีแนวทางซ่ึงก าหนดขั้นตอนและวิธีการใน           
การด าเนินการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีชดัเจน ประกอบกบัเม่ือพิจารณาจากจ านวนขอ้พิพาททางละเมิด  
ของเจ้าหน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซ่ึงมีปริมาณมากและมีแนวโน้มสูงข้ึนอย่างต่อเน่ือง        
รัฐจึงจ าเป็นต้องหามาตรการเพื่อช่วยกลัน่กรองขอ้พิพาททางละเมิดให้ระงบัลงได้อย่างสะดวก 
รวดเร็ว และเป็นธรรม โดยการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางอาญา ถือเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการ
ยุติธรรมเชิงสมานฉันท์ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีน ามาใช้เสริมกระบวนการยุติธรรมหลัก ท าให้
กระบวนการยติุธรรมสามารถด าเนินไปไดอ้ยา่งรวดเร็ว และคล่องตวัมากข้ึน ปริมาณคดีในระยะยาว
จะลดลง อีกทั้งเป็นการส่งเสริมสิทธิมนุษยชน และไม่ทอดทิ้งผูเ้สียหาย โดยมีกระบวนการดูแล  
และชดใชเ้ยยีวยาแก่ผูเ้สียหายท่ีมีศกัยภาพมากข้ึน  

ผูศึ้กษามีความเห็นวา่ ควรใหมี้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิด ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542          
ซ่ึงเป็นขอ้พิพาทเก่ียวกบัการกระท าละเมิดหรือความรับผดิอยา่งอ่ืนของหน่วยงานทางปกครองหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใชอ้  านาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน 
หรือจากการละเลยต่อหน้าท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าวล่าช้า
เกินสมควร เน่ืองจากลกัษณะของขอ้พิพาททางละเมิดในคดีปกครองมีความใกลเ้คียงกบัขอ้พิพาท
ทางละเมิดในคดีแพ่ง เน่ืองจากข้อพิพาททางละเมิดในคดีปกครองนั้นเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง
กระท าการไปในการปฏิบติัหน้าท่ีแล้วก่อให้เกิดความเสียหายแก่ประชาชน การเรียกร้องหรือ      
ฟ้องคดีจึงเป็นไปเพื่อให้ไดรั้บการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน โดยอาจมีค าขอให้ฝ่ายปกครอง
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือให้ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอย่างใดอย่างหน่ึง
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ประกอบกบั ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 
ก าหนดลกัษณะการด าเนินการออกค าสั่งให้ช าระค่าสินไหมทดแทนอนัถือเป็นค าสั่งทางปกครอง
ให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในการเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน โดยค านึงถึงระดับ   
ความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์อนัเป็นบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายท่ีเปิดช่องให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจให้เหมาะสมกบัสภาพของเร่ืองจึงอยูใ่นวิสัย
ท่ีจะประนีประนอมยอมความทางปกครองกนัได ้นอกจากน้ี การกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีนั้น    
จะมีประเด็นท่ีเก่ียวกบัค่าเสียหายในทางปกครอง แต่เน่ืองจากไม่มีกฎหมายบญัญติัในเร่ืองเก่ียวกบั   
ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ จึงไดน้ าหลกักฎหมายเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทน
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 438 ถึงมาตรา 447 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นฐานะท่ีเป็น
หลกักฎหมายทัว่ไปมาใช ้เพื่อพฒันาหลกักฎหมายเก่ียวกบัค่าเสียหายในคดีปกครอง ซ่ึงค่าเสียหาย
ในคดีปกครองเป็นผลของการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองไม่ใช่
คดีปกครองโดยเน้ือหาข้อพิพาททางละเมิดในคดีปกครองในส่วนของค่าเสียหาย จึงอยู่ในวิสัย        
ท่ีจะไกล่เกล่ียและประนีประนอมยอมความกนัได ้ 

อยา่งไรก็ตาม การไกล่เกล่ียเพื่อให้คู่กรณีตกลงกนัในเร่ืองค่าสินไหมทดแทนดงักล่าว 
เน่ืองจากเงินท่ีจะน ามาชดใช้เป็นค่าสินไหมทดแทนนั้นเป็นเงินของรัฐ การท่ีฝ่ายปกครองจะไป
ต่อรองกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงเก่ียวกบัจ านวนเงินค่าสินไหมทดแทน ฝ่ายปกครองจึงควรท่ีจะตอ้ง    
ขอความเห็นชอบหรือไดรั้บอนุมติัจากผูมี้อ  านาจก ากบัดูแลหรือกระทรวงการคลงัในฐานะผูดู้แล
รับผิดชอบการเบิกจ่ายเงินของรัฐเสียก่อน ส าหรับในส่วนท่ีเป็นการเรียกร้องให้ฝ่ายปกครอง    
กระท าการหรืองดเวน้กระท าการเพื่อเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าละเมิดนั้น การไกล่เกล่ีย     
ให้ฝ่ายปกครองตกลงกบัคู่กรณีอีกฝ่ายหน่ึงวา่จะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง
เพื่อเยียวยาผลแห่งการกระท าละเมิด ตอ้งค านึงด้วยว่าการตกลงดงักล่าวของฝ่ายปกครองจะตอ้ง     
ไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ อีกทั้งจะตอ้งไม่กระทบต่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงเป็น
ประโยชน์ของสังคมโดยรวม  

โดยในการด าเนินการไกล่เกล่ียนั้น อาจน าแนวทางในการเลือกผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาท
ตามกฎกระทรวง ว่าด้วยการไกล่เกล่ียและประนอมขอ้พิพาททางแพ่ง พ.ศ. 2553 มาใช้ โดยให้มี
บญัชีรายช่ือผูไ้กล่เกล่ียประจ าอ าเภอ ซ่ึงผูไ้กล่เกล่ียจะมาจากการเลือกบุคคลจากบญัชีรายช่ือตาม     
ท่ีนายอ าเภอจดัท าข้ึนโดยผ่านความเห็นชอบของคณะกรรมการจงัหวดั และเม่ือเกิดขอ้พิพาททาง
ละเมิดของเจา้หน้าท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หากคู่กรณีมีความประสงคจ์ะให้มีการไกล่เกล่ีย
และประนอมขอ้พิพาท ให้นายอ าเภอด าเนินการให้คู่พิพาทเลือกผูไ้กล่เกล่ียตามจ านวนท่ีคู่กรณี      
ตกลงกนัและร่วมกนัเลือกประธานคณะกรรมการไกล่เกล่ีย แต่ผูไ้กล่เกล่ียไม่ควรเป็นปลดัอ าเภอ



99 
 

ประจ าต าบลหรือผูก้  ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากหากการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท      
ไม่ประสบผลส าเร็จ ขอ้พิพาททางละเมิดจะถูกส่งกลบัสู่กระบวนการด าเนินการตามปกติ ส าหรับ
หลกัเกณฑ์และวิธีการในการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดในคดีปกครองมีลกัษณะเช่นเดียวกบั
หลกัการทัว่ไปซ่ึงตอ้งปฏิบติัเพื่อให้การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทบรรลุผล ดงันั้น จึงไม่จ  าเป็นตอ้งก าหนด
รายละเอียดของกระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไว ้แต่ควรก าหนดหลกัเกณฑ์ในกรณีท่ีการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประสบผลส าเร็จและมีการท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความ ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรายงานสัญญาประนีประนอมยอมความ
เพื่อให้ผู ้ก  ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือกระทรวงการคลังพิจารณาตรวจสอบ   
ความชอบด้วยกฎหมายก่อนท่ีจะพิจารณาให้ความเห็นชอบให้เป็นไปตามขอ้ตกลงนั้น โดยกรณี
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐจากสาเหตุทัว่ไป เช่น อุบติัเหตุ เพลิงไหม ้
ทรัพย์สินเสียหายหรือสูญหาย เป็นต้น ให้ส่งเร่ืองให้ผูก้  ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
พิจารณาให้ความเห็นชอบ เว ้นแต่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเกิน 1,000,000 บาท ให้ส่งเร่ืองให้
กระทรวงการคลังพิจารณาให้ความเห็นชอบ ส่วนกรณีความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับทรัพย์สิน           
ของหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมีสาเหตุจากการทุจริต หรือมีสาเหตุมาจากการท่ีเงินขาดบัญชี หรือ        
การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ มติคณะรัฐมนตรีหรือข้อบังคับต่าง ๆ ให้ส่งเร่ืองให ้            
ผูก้  ากบัดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพิจารณาให้ความเห็นชอบ เวน้แต่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเกิน 
400,000 บาท ให้ส่งเร่ืองให้กระทรวงการคลงัพิจารณาให้ความเห็นชอบ ลกัษณะเช่นเดียวกบั          
ท่ีก าหนดไวใ้นประกาศกระทรวงการคลงั เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ที่ไม่ตอ้ง
รายงานให้กระทรวงการคลงัตรวจสอบ ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 20 พฤษภาคม 2552 
นอกจากน้ี ควรก าหนดห้ามมิให้เปิดเผยขอ้มูลรายละเอียดของการไกล่เกล่ียซ่ึงเป็นสาระส าคญั     
เวน้แต่คู่ความยินยอม ส าหรับการไกล่เกล่ียท่ีไม่ประสบผลส าเร็จนั้น ขอ้พิพาททางละเมิดจะถูก
ส่งกลบัสู่กระบวนการด าเนินการตามปกติ ส่วนขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานใด ๆ  ท่ีในการไกล่เกล่ีย      
จะเป็นความลบั  และจะไม่สามารถน ามาใช้รับฟังในการพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง
ความรับผดิทางละเมิดและในศาลได ้เวน้แต่คู่กรณีจะยนิยอม 

นอกจากน้ี การท่ีคู่กรณีเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียอาจส่งผลใหใ้นกรณีท่ีการไกล่เกล่ีย
ข้อพิพาททางละเมิดไม่ส าเร็จผล หรือในกรณีท่ีมีการไกล่เกล่ียข้อพิพาททางละเมิดแต่ฝ่ายใด        
ฝ่ายหน่ึงไม่ปฏิบติัตามขอ้ก าหนดในการชดใช้ค่าเสียหาย ผูเ้สียหายอาจหมดสิทธิในการใช้สิทธิ
เรียกร้องเพื่อขอรับการเยียวยาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการ
อย่างใดอย่างหน่ึงได้ จึงควรมีการบัญญัติในเร่ืองอายุความ กรณีข้อพิพาทนั้ นอยู่ในระหว่าง
กระบวนการไกล่เกล่ียและประนอมข้อพิพาทให้อายุความในการฟ้องคดีสะดุดหยุดอยู่นับแต่     
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วนัท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายลงลายมือช่ือยินยอมเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียจนถึงวนัท่ีคณะกรรมการ
ไกล่เกล่ียข้อพิพาทสั่งจ  าหน่ายขอ้พิพาทหรือวนัท่ีคู่กรณีท าสัญญาประนีประนอมยอมความกัน    
ทั้งน้ี เพื่อใหค้วามคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียหายในเร่ืองการขาดอายใุนการใชสิ้ทธิเรียกร้องให้ผูก้ระท า
ผดิชดใชค้่าเสียหาย 
 

2.  ข้อเสนอแนะ 
 

จากการศึกษาและวิเคราะห์เก่ียวกบัการน ากระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ใน  
การระงบัขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542       
พบว่า การไกล่เกล่ียขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ควรไดรั้บการแกไ้ขปรับปรุงในส่วนของบทบญัญติัในขอ้ 28 และขอ้ 29 ของระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
และมีการออกระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หน้าท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อให้เกิดความชดัเจนในขั้นตอนและวิธีการในการด าเนินการไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทโดยมีแนวทาง ดงัน้ี   

2.1  ก าหนดให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินมีอ านาจในการน าขอ้พิพาทเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้สู่กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยใหมี้อ านาจไกล่เกล่ีย
ขอ้พิพาทได้เท่าท่ีไม่เป็นการขดัต่อกฎหมายท่ีใช้บงัคบัอยู่ และจะต้องไม่กระทบต่อประโยชน์
สาธารณะ 

2.2  ก าหนดให้เม่ือการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครอง     
ส่วนท้องถ่ินประสบผลส าเร็จ ให้ท าเป็นสัญญาประนีประนอมยอมความ เพื่อให้ผูก้  ากับดูแล    
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหรือกระทรวงการคลงัพิจารณาตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมาย
ก่อนท่ีจะพิจารณาใหค้วามเห็นชอบใหเ้ป็นไปตามขอ้ตกลงนั้น 

2.3  ก าหนดใหใ้นกรณีท่ีขอ้พิพาทอยูร่ะหวา่งกระบวนการไกล่เกล่ียและประนีประนอม      
ข้อพิพาท ให้อายุความในการฟ้องคดีสะดุดหยุดอยู่นับแต่วนัท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายลงลายมือช่ือ
ยินยอมเข้าสู่กระบวนการไกล่เกล่ียจนถึงวนัท่ีสั่งจ  าหน่ายข้อพิพาทหรือวนัท่ีคู่กรณีท าสัญญา
ประนีประนอมยอมความกนั  
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2.4  ก าหนดใหมี้ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางละเมิด
ของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงก าหนดรายละเอียดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการ    
ไกล่เกล่ียขอ้พิพาท โดยก าหนดให้มีคณะกรรมการข้ึนมาชุดหน่ึงมีหน้าท่ีไกล่เกล่ียและประนอม    
ขอ้พิพาททางละเมิดของเจา้หน้าท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามท่ีระเบียบก าหนด ซ่ึงจะเป็น
ประโยชน์ในการท างานของเจ้าหน้าท่ี ท่ี เก่ียวข้องให้สามารถท างานได้อย่างเต็มท่ี เน่ืองจาก               
มีกฎหมายรองรับตามกระบวนการดงักล่าว 
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