
ปัญหาความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.)1 
 

     วรายุทธ มะเค็ง2 
 

จากการศึกษาปัญหาความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) อนัเป็นองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ พบว่า ปัญหาส าคญัท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบนัคือ ความไม่ชดัเจนในสถานะทางกฎหมายขององค์กร
ดังกล่าว โดยแมก้กต.จะมีบทบาทส าคญัในการธ ารงรักษาระบอบประชาธิปไตยผ่านการจดัและควบคุมการ
เลือกตั้งให้เป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม แต่กฎหมายกลบัมิไดบ้ญัญติัอย่างชดัแจง้ว่า กกต.มีฐานะเป็น “นิติ
บุคคลมหาชน” หรือ “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 อนั
ส่งผลให้เกิดข้อสงสัยว่าหากการใช้อ านาจของกกต.ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิของบุคคลภายนอก 
หน่วยงานใดจะเป็นผูรั้บผิดในทางละเมิด3 ความคลุมเครือในประเด็นดงักล่าวท าให้เกิดความไม่เป็นเอกภาพใน
การตีความของศาลและหน่วยงานท่ี เ ก่ียวข้อง บางแนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเห็นว่า
กระทรวงการคลงัตอ้งรับผิดแทน เน่ืองจากเป็นผูแ้ทนของรัฐในทางการคลงัและเป็นผูดู้แลเงินแผ่นดิน4 ขณะท่ี
อีกหลายกรณีกลบัตีความว่าส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีงบประมาณ 
บุคลากร รวมทั้งโครงสร้างธุรการของตนเอง ตอ้งเป็นผูรั้บผิดโดยตรง5 ผลจากความแตกต่างดงักล่าวก่อให้เกิด
ความไม่แน่นอนในทางกฎหมาย (legal uncertainty) และท าให้ผูเ้สียหายไม่สามารถคาดหมายได้แน่นอนว่า
จะตอ้งฟ้องร้องใครเป็นจ าเลยในคดีละเมิด นอกจากน้ี กกต.ในฐานะองคก์รอิสระท่ีใชอ้  านาจมหาชนโดยตรงต่อ
สิทธิและเสรีภาพของบุคคล เช่น การออกระเบียบการเลือกตั้ง การเพิกถอนสิทธิสมคัร หรือแมก้ระทั่งการ
ประกาศให้การเลือกตั้งเป็นโมฆะ ย่อมเป็นการใช้อ านาจท่ีส่งผลโดยตรงต่อสิทธิทางการเมืองของประชาชน 
หากการใชอ้ านาจนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจ าเป็นตอ้งมีผูรั้บผิดชอบในทางละเมิด แต่เม่ือ
กฎหมายยงัไม่มีความชดัเจน ยอ่มท าให้กระบวนการเยียวยาสิทธิล่าชา้และซับซ้อน ขดัต่อหลกันิติธรรม (rule of law) 
ท่ีก าหนดใหก้ฎหมายตอ้งมีความโปร่งใส คาดหมายได ้และตรวจสอบได้6 

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) 

โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย์พิมพ์ใจ  ร่ืนเริง และคณะกรรมการสอบ คือ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร .ชนกพร                 
สุมนะเศรษฐกุล และ ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ดนพร  จิตตจ์รุงเกียรติ 

2 นกัศึกษาปริญาโท หลกัสูตรนิตศาสตรมหาบณัฑิต (ส่วนกลาง) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
3 พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 5. 
4 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 1279/2554. 
5 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 301/2562. 
6 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ หลกักฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 2562), หนา้ 45. 
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การศึกษาดงักล่าวจึงไม่เพียงมีความส าคญัเชิงทฤษฎีในการพฒันาหลกักฎหมายมหาชน แต่ยงัมีความส าคญัเชิง
ปฏิบติัท่ีสามารถน าไปใชเ้ป็นแนวทางในการแกไ้ขกฎหมายเพื่อยกระดบัมาตรฐานการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนในสังคมประชาธิปไตย 

อย่างไรก็ตามเม่ือท าการศึกษาปัญหาความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) ยงัมี
ขอ้จ ากดัท่ีส าคญั ซ่ึงสรุปไดด้งัน้ี 

ปัญหาประการแรก ปัญหาการไม่บญัญติันิยามสถานะทางนิติบุคคลของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
หน่ึงในปัญหาส าคญัท่ีเก่ียวข้องกับความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) คือ การท่ี
กฎหมายมิไดบ้ญัญติัชดัเจนวา่ กกต. มีฐานะเป็นนิติบุคคลมหาชน หรือ “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 หรือไม่ ความไม่ชดัเจนดงักล่าวก่อใหเ้กิดขอ้สงสัยว่า หากกกต.
ใชอ้  านาจโดยมิชอบจนก่อให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิของบุคคลภายนอก ผูเ้สียหายควรฟ้องร้องต่อส านักงาน 
กกต. หรือกระทรวงการคลงั หรือแมก้ระทัง่ฟ้องกรรมการแต่ละรายโดยตรง ในทางปฏิบติั ศาลปกครองสูงสุด
เคยมีค าพิพากษาท่ีแตกต่างกนัในประเด็นน้ี บางคดีเห็นว่ากระทรวงการคลงัตอ้งรับผิดแทน เน่ืองจากเป็นผูดู้แล
เงินแผน่ดิน7 ขณะท่ีบางคดีกลบัถือวา่ส านกังาน กกต. ซ่ึงเป็นนิติบุคคลตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
ฯ เป็นผูรั้บผิดโดยตรง8 ความไม่เป็นเอกภาพน้ีสร้างความไม่แน่นอนทางกฎหมาย (legal uncertainty) และท าให้
ผูเ้สียหายไม่สามารถคาดหมายไดว้า่จะตอ้งฟ้องใครเป็นจ าเลยในคดีละเมิด 

จากการศึกษาพบวา่ ความไม่ชดัเจนของสถานะนิติบุคคลของกกต.ส่งผลกระทบ 3 ประการ ไดแ้ก่ 
1. ผูเ้สียหายเส่ียงท่ีจะฟ้องผิดหน่วยงาน หากศาลเห็นว่าไม่ไดฟ้้องคู่กรณีท่ีถูกตอ้ง อาจถูกยกฟ้อง

และเสียสิทธิในทางคดี9 
2. แนวค าพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดไม่เป็นเอกภาพ บางคร้ังช้ีให้ส านักงาน กกต. รับผิด 

บางคร้ังช้ีวา่กระทรวงการคลงัรับผิด ท าใหก้ระบวนการเยยีวยาล่าชา้10 
3. เกิดภาวะ “องคก์รท่ีใชอ้  านาจสูงแต่พน้ความรับผิด” ซ่ึงขดัต่อหลกันิติธรรม ( rule of law) และ

หลกัความรับผิดชอบเชิงสถาบนั (institutional accountability)11 
เม่ือเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ พบวา่ หลกักฎหมายของหลายประเทศก าหนดสถานะทางกฎหมายของ

องคก์รอิสระไวอ้ย่างชดัเจน เช่น ฝร่ังเศส วางหลกั faute de service ว่าหากเป็นการใชอ้ านาจรัฐ ความรับผิดตอ้ง
 

7 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1279/2554. 
8 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.301/2562. 
9 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 137–138. 
10 ธนวฒัน์ วงศไ์ชย, “การเยียวยาความเสียหายจากการใชอ้ านาจขององคก์รอิสระ,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

47, 2 (2561): 85–103. 
11 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ หลกักฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2562), หนา้ 45. 
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ตกแก่หน่วยงานของรัฐ ไม่ใช่ตวัเจา้หน้าท่ีส่วนบุคคล12 เยอรมนีก าหนดหลกั Amtshaftung ไวใ้น Grundgesetz 
มาตรา 34 และ BGB มาตรา 839 ให้รัฐรับผิดโดยตรงก่อน แลว้ไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ีภายหลงัหากมีเจตนาหรื
อประมาทเลินเล่อร้ายแรง13 องักฤษและสหรัฐอเมริกา แมเ้ดิมจะยึดหลกั sovereign immunity ท่ีรัฐไม่ตอ้งรับผิด 
แต่ต่อมาไดต้รากฎหมาย เช่น Crown Proceedings Act 1947 และ Federal Tort Claims Act 1946 เพื่อเปิดช่องให้
ประชาชนสามารถฟ้องรัฐหรือหน่วยงานสาธารณะไดโ้ดยตรง14 

ดังนั้น ปัญหาความไม่ชัดเจนของสถานะนิติบุคคลของกกต.เป็นอุปสรรคต่อการคุม้ครองสิทธิของ
ประชาชนอย่างแทจ้ริง และขดัต่อหลกันิติธรรม การแก้ไขควรบญัญติัให้ชัดว่า กกต.มีสถานะเป็นนิติบุคคล
มหาชน เพื่อให้สามารถถูกฟ้องร้องไดโ้ดยตรง พร้อมก าหนดกลไกให้ส านกังาน กกต. เป็นผูรั้บผิดแทน และมี
สิทธิไล่เบ้ียจากกรรมการผูใ้ชอ้  านาจท่ีจงใจหรือประมาทร้ายแรง ทั้งน้ีเพื่อสร้างความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย 
และเพิ่มความเช่ือมัน่ต่อกระบวนการยติุธรรม 

ปัญหาประการท่ีสอง ปัญหาความรับผิดของคณะกรรมการในคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีกระท า
ละเมิด เป็นปัญหาส าคญัอีกประการหน่ึง คือ ความไม่แน่นอนของความรับผิดของกรรมการผูใ้ช้อ  านาจใน
คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) แมก้กต.จะใชอ้  านาจมหาชนโดยตรงต่อสิทธิทางการเมืองของประชาชน แต่
ในทางกฎหมาย กกต.เป็นเพียง “คณะบุคคล” ไม่ใช่นิติบุคคล จึงไม่สามารถถูกฟ้องร้องโดยตรงได ้ปัญหาจึงอยู่
ท่ีว่า เม่ือกรรมการ กกต.ใชอ้  านาจแลว้ก่อให้เกิดความเสียหาย จะตอ้งถือว่าเป็นความรับผิดในนามองคก์ร หรือ
เป็นความรับผิดส่วนตวัของกรรมการแต่ละคนตามหลกัพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วางหลกัว่า “หากเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี หน่วยงานของรัฐตอ้ง
รับผิดแทน” ขณะท่ีมาตรา 6 และมาตรา 8 ก าหนดขอ้ยกเวน้วา่หากเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดโดยจงใจหรือประมาท
เลินเล่ออยา่งร้ายแรง เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดเอง15 อยา่งไรก็ดี กรรมการ กกต.ไม่ชดัเจนวา่เขา้ข่าย “เจา้หนา้ท่ีของรัฐ” 
ท่ีหน่วยงานตอ้งรับผิดแทนหรือไม่ เพราะการใชอ้ านาจของพวกเขามาจากรัฐธรรมนูญโดยตรง ไม่ไดป้ฏิบติัใน
ฐานะเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทัว่ไป16 

 
 
 

 
12 Conseil d’État, Blanco (1873). 
13 Grundgesetz มาตรา 34; Bürgerliches Gesetzbuch (BGB) มาตรา 839. 
14 Crown Proceedings Act 1947; Federal Tort Claims Act 1946. 
15 พระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 6, 8. 
16 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, นิติรัฐกบัการใชอ้ านาจรัฐ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), หนา้ 83. 
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จากการศึกษาพบวา่ ความไม่แน่นอนในความรับผิดของกรรมการผูใ้ชอ้  านาจก่อใหเ้กิดผลกระทบดงัน้ี 
1. ผูเ้สียหายไม่สามารถก าหนดจ าเลยได้ชัดเจนว่าควรฟ้องกรรมการ กกต.แต่ละราย หรือ

ส านกังาน กกต.ในฐานะนิติบุคคล17 
2. แนววินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดไม่เป็นเอกภาพ บางคดีช้ีให้กระทรวงการคลงัรับผิดแทน 

ขณะท่ีบางคดีช้ีใหส้ านกังาน กกต.รับผิด18 
3. การวินิจฉัยท่ีไม่ชดัเจนดงักล่าวสร้างความล่าชา้และซับซ้อน ท าให้สิทธิของผูเ้สียหายไม่ไดรั้บ

การเยยีวยาอยา่งมีประสิทธิภาพ 
เม่ือพิจารณากฎหมายต่างประเทศ จะพบว่าหลักทั่วไปคือ “รัฐหรือองค์กร” ต้องเป็นผูรั้บผิดชอบ

โดยตรง เพื่อคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียหายเป็นล าดบัแรก แลว้จึงเปิดโอกาสให้รัฐไล่เบ้ียเจา้หนา้ท่ีหากมีเจตนาหรือ
ความผิดร้ายแรง 

1. ในฝร่ังเศส ศาลปกครองสูงสุด (Conseil d’État) แยกความรับผิดเป็น faute de service (ความผิด
ในหนา้ท่ี รัฐตอ้งรับผิด) และ faute personnelle (ความผิดส่วนบุคคล เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดเอง)19 

2. ในเยอรมนี หลกั Amtshaftung ตาม Grundgesetz มาตรา 34 และ BGB มาตรา 839 ก าหนดให้
รัฐรับผิดก่อน แลว้จึงเรียกค่าเสียหายคืนจากเจา้หนา้ท่ีหากพิสูจน์ไดว้า่มีความผิดส่วนตวั20 

3. อังกฤษออก Crown Proceedings Act 1947 และสหรัฐอเมริกาออก Federal Tort Claims Act 
1946 เพื่อเปิดทางใหป้ระชาชนสามารถฟ้องหน่วยงานของรัฐไดโ้ดยตรง21 

ดงันั้น ปัญหาความไม่แน่นอนของความรับผิดของกรรมการผูใ้ช้อ  านาจสะทอ้นถึงความจ าเป็นท่ีตอ้ง
ก าหนดให้ชัดว่า การใช้อ านาจของกรรมการ กกต.ตอ้งถือเป็นการใช้อ านาจในนามองค์กร มิใช่ในนามส่วน
บุคคล เพื่อให้ผูเ้สียหายเขา้ถึงการเยียวยาได้สะดวกและทนัเวลา โดยอาจแก้ไขกฎหมายให้ส านักงาน กกต.  
รับผิดชอบแทน แลว้เปิดช่องให้ส านักงานฯ ใช้สิทธิไล่เบ้ียจากกรรมการท่ีจงใจหรือประมาทเลินเล่อร้ายแรง 
ทั้งน้ีเพื่อสร้างความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย และใหร้ะบบกฎหมายไทยสอดคลอ้งกบัมาตรฐานสากล 

ปัญหาประการท่ีสาม ปัญหาการไดรั้บการเยียวยาท่ีล่าชา้และซับซ้อน ปัญหาอีกประการหน่ึงท่ีส าคญั 
ความล่าช้าและความซับซ้อนของกระบวนการเยียวยาความเสียหายจากการใช้อ านาจของคณะกรรมการการ
เลือกตั้ง (กกต.) เม่ือผูเ้สียหายไดรั้บผลกระทบ จ าเป็นตอ้งน าคดีไปสู่ศาลปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีพิจารณา

 
17 ธนวฒัน์ วงศไ์ชย, “การเยียวยาความเสียหายจากการใชอ้ านาจขององคก์รอิสระ,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

47, 2 (2561): 85–103. 
18 พิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1279/2554 และท่ี อ.301/2562. 
19 Conseil d’État, Blanco (1873). 
20 Grundgesetz มาตรา 34; Bürgerliches Gesetzbuch (BGB) มาตรา 839. 
21 Crown Proceedings Act 1947; Federal Tort Claims Act 1946. 
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คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (3)22 ซ่ึงก าหนดให้อ านาจศาลปกครองพิจารณาคดีท่ีหน่วยงานของรัฐหรือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิด ขณะเดียวกนั มาตรา 49 ก าหนดให้การฟ้องตอ้งท าภายในก าหนดเวลา 90 วนันบั
แต่ผูฟ้้องคดีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้อง23 การจ ากัดเวลาเช่นน้ีอาจท าให้ผูเ้สียหายสูญเสียสิทธิหากไม่ได้
ด าเนินการฟ้องทนัเวลา 
ยิ่งไปกว่านั้น แมก้ฎหมายเปิดโอกาสให้ศาลออกค าสั่งคุม้ครองชัว่คราวหรือทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 66 แต่
ในทางปฏิบติักลบัมีขอ้จ ากัดมาก ทั้งในดา้นเง่ือนไขและความล่าช้า24 ผูเ้สียหายท่ีไดรั้บผลกระทบจากการใช้
อ านาจท่ีไม่ชอบของกกต.จึงมกัไม่ไดรั้บการเยยีวยาอยา่งทนัการณ์ 

จากการศึกษาพบว่า ความล่าช้าและความซับซ้อนของกระบวนการเยียวยาก่อให้เกิดผลกระทบสาม
ประการส าคญั ไดแ้ก่ 

1. ผูเ้สียหายจ านวนมากไม่สามารถเขา้ถึงสิทธิในการเยียวยาได้ทนัเวลา ส่งผลให้สิทธิทางการ
เมืองหรือสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีถูกละเมิดไม่ไดรั้บการฟ้ืนฟู25 

2. กระบวนการพิจารณาคดีท่ียืดเยื้อสร้างภาระค่าใชจ่้ายแก่ผูเ้สียหาย และลดทอนความเช่ือมัน่ใน
กระบวนการยติุธรรมทางปกครอง26 

3. ความล่าช้าในการตดัสินใจของศาลท าให้ค  าสั่งหรือมาตรการเยียวยามีประสิทธิภาพน้อยลง 
โดยเฉพาะในคดีเลือกตั้งท่ีตอ้งการความรวดเร็วเพื่อป้องกนัไม่ให้ผลการเลือกตั้งเสียหายหรือเกิดความไม่มัน่คง
ทางการเมือง27 

เม่ือเปรียบเทียบกบัต่างประเทศ จะเห็นวา่หลายประเทศไดพ้ฒันากลไกการคุม้ครองสิทธิอย่างทนัท่วงที 
ตวัอย่างเช่น ฝร่ังเศส มีกลไก référé-suspension และ référé-liberté ท่ีศาลปกครองสามารถออกค าสั่งคุม้ครอง
ชั่วคราวภายใน 48 ชั่วโมง หากเห็นว่ามีการละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน28 องักฤษเปิดโอกาสให้ศาล
ยุติธรรมสามารถออกค าสั่ง interim relief ไดอ้ย่างรวดเร็ว เพื่อป้องกนัไม่ให้เกิดความเสียหายร้ายแรงในระหวา่ง

 
22 พระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 (3). 
23 พระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 49. 
24 พระราชบญัญติัวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 66. 
25 ธนวฒัน์ วงศไ์ชย, “การเยียวยาความเสียหายจากการใชอ้ านาจขององคก์รอิสระ,” วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 

47, 2 (2561): 85–103. 
26 สมคิด เลิศไพฑูรย,์ หลกักฎหมายมหาชน (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2562), หนา้ 50. 
27 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, นิติรัฐกบัการใชอ้ านาจรัฐ (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), หนา้ 97. 
28 Jacques Ziller, Administrative Justice in Europe: The French Model (Oxford: Oxford University Press, 2014), 

หนา้ 112–114. 
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รอค าพิพากษา29 ส่วนสหรัฐอเมริกาและเยอรมนีมีกลไก injunction และ einstweiliger Rechtsschutz ท่ีเน้นการ
ปกป้องสิทธิของประชาชนอยา่งเร่งด่วน30 

ดงันั้น ปัญหาความล่าชา้และซับซ้อนของกระบวนการเยียวยาในกฎหมายไทยสะทอ้นถึงความจ าเป็นท่ี
ตอ้งปฏิรูปมาตรการคุม้ครองชัว่คราวและกระบวนการพิจารณาคดีในศาลปกครอง โดยควรแกไ้ขกฎหมายให้
ศาลสามารถออกค าสั่งคุม้ครองเร่งด่วนภายใน 48–72 ชัว่โมงในคดีท่ีกระทบสิทธิขั้นพื้นฐานหรือคดีเลือกตั้ง 
และควรก าหนดกลไกการเยียวยาภายในส านักงาน กกต. เพื่อบรรเทาความเสียหายของผูเ้สียหายเบ้ืองตน้ ทั้งน้ี
เพื่อใหก้ารคุม้ครองสิทธิของประชาชนมีความรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และสอดคลอ้งกบัมาตรฐานสากล 

จากผลการวิเคราะห์ท่ีไดช้ี้ให้เห็นอยา่งชดัเจนว่าระบบกฎหมายท่ีใชอ้ยู่ในปัจจุบนั ยงัไม่สามารถรองรับ
ความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้งได้อย่างครอบคลุมและมีประสิทธิภาพ ผูศึ้กษาจึงมี
ขอ้เสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายไทย โดยอาศยัแนวทางของกฎหมายต่างประเทศเป็นตน้แบบ และน ามา
ประยุกต์ใช้ให้สอดคลอ้งกับระบบกฎหมายและบริบทของประเทศไทย เพื่อให้การก าหนดความรับผิดทาง
ละเมิดของคณะกรรมการการเลือกตั้งเกิดผลไดจ้ริงในทางปฏิบติั ดงัน้ี 

 
1. ปัญหาการไม่บัญญัตินิยามสถานะทางนิติบุคคลของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

 
  1.1 การแก้ไขเพิม่เติมพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

แมก้ฎหมายฉบบัน้ีจะวางหลกัให้ผูเ้สียหายตอ้งฟ้องร้อง “หน่วยงานของรัฐ” โดยตรง (มาตรา 5) 
และก าหนดให้เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดเองเฉพาะในกรณีท่ีจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง (มาตรา 8) แต่ก็
ไม่ไดบ้ญัญติัชดัเจนว่า “องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ” เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) รวมอยู่ในนิยาม 
“หน่วยงานของรัฐ” หรือไม่ ช่องว่างน้ีก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในการก าหนดคู่กรณี ท าให้ผูเ้สียหายเส่ียงท่ีจะ
ฟ้องผิดหน่วยงานและเสียสิทธิในการเยยีวยา 

ดงันั้น จึงควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัฉบบัน้ี โดยบญัญติัให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
เช่น กกต. อยู่ในนิยาม “หน่วยงานของรัฐ” อย่างชัดเจน การแก้ไขน้ีจะช่วยสร้าง ความมั่นคงแน่นอนทาง
กฎหมาย (legal certainty) ปิดช่องว่างทางกฎหมาย และรับรองสิทธิของผูเ้สียหายให้สามารถฟ้องร้องไดอ้ย่าง
ตรงเป้าหมาย  

 
 

 
29 De Smith’s Judicial Review, 8th ed. (London: Sweet & Maxwell, 2018), หนา้ 654–656. 
30 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO) §§80–123; Federal Rules of Civil Procedure, Rule 65 (Injunctions). 
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  1.2 การแก้ไขเพิม่เติมพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง 
ปัจจุบนัพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ได้บญัญติัให้มี 

“ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง” เพื่อท าหนา้ท่ีธุรการและสนบัสนุนการปฏิบติังานของคณะกรรมการ แต่
ไม่ได้ระบุอย่างชัดเจนว่าส านักงานดังกล่าวมีฐานะเป็น นิติบุคคลมหาชน ท่ีสามารถเป็นคู่ความในคดี และ
รับผิดชอบทางละเมิดแทน กกต.ไดโ้ดยตรง ผลท่ีตามมาคือ เม่ือเกิดความเสียหายจากการใชอ้ านาจของกกต. เกิด
ความไม่แน่นอนวา่ผูเ้สียหายควรฟ้องร้องต่อใคร ระหวา่งกกต.เอง (ซ่ึงไม่ใช่นิติบุคคล) หรือส านกังานกกต. (ซ่ึง
ไม่มีบทบญัญติัรองรับชดัเจนวา่เป็นนิติบุคคลมหาชน) ปัญหาน้ีท าใหเ้กิดความล่าชา้และซบัซอ้นในกระบวนการ
เยียวยา และบั่นทอนหลัก ความรับผิดชอบเฉพาะองค์กร (institutional accountability) เพราะกกต.ในฐานะ
องคก์รผูใ้ชอ้  านาจโดยตรงกลบัไม่ถูกผกูพนัใหรั้บผิดในเชิงสถาบนั 

ดงันั้น เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจของกกต.ไม่หลุดพน้จากความรับผิด ควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติั
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง โดยเพิ่มบทบญัญติัท่ีก าหนดให้ส านกังานกกต.มีฐานะ
เป็น นิติบุคคลมหาชน และเป็นผูรั้บผิดแทนในกรณีท่ีเกิดความเสียหายจากการใชอ้ านาจของคณะกรรมการ  
 

1. ปัญหาความรับผิดของคณะกรรมการในคณะกรรมการการเลือกตั้งท่ีกระท าละเมิด  
 

 2.1 จัดท าบรรทัดฐานทางกฎหมายท่ีชัดเจน 
ปัญหาท่ีผ่านมาในการพิจารณาคดีละเมิดซ่ึงเกิดจากการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง 

คือ ศาลปกครองสูงสุดยงัมีแนวค าวินิจฉัยท่ีไม่เป็นเอกภาพ บางคดีเห็นว่ากระทรวงการคลงัเป็นผูรั้บผิดแทน 
เน่ืองจาก กกต. มิไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐใดโดยตรง จึงตอ้งให้ “รัฐ” ในฐานะเจา้ของอ านาจมหาชนรับผิด
แทนผ่านกระทรวงการคลงั ขณะท่ีบางคดีศาลกลบัวินิจฉัยให้ “ส านักงานกกต.” เป็นผูรั้บผิดแทน โดยถือว่า
ส านกังานมีฐานะเป็นหน่วยงานท่ีมีงบประมาณ บุคลากร และทรัพยสิ์นของตนเอง ซ่ึงสามารถรองรับภาระความ
รับผิดในทางละเมิดไดโ้ดยตรงความแตกต่างของแนววินิจฉัยทั้งสองทิศทางน้ีก่อให้เกิด ความไม่แน่นอนทาง
กฎหมาย (legal uncertainty) อย่างมีนัยส าคญั เพราะผูเ้สียหายไม่สามารถคาดหมายได้เลยว่าควรฟ้องใครเป็น
จ าเลย เม่ือประกอบกบัขอ้เท็จจริงท่ีว่ากฎหมายทั้ง พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 
2539 และ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยคณะกรรมการการเลือกตั้ง ไม่ได้บัญญัติชัดเจนว่า
หน่วยงานใดตอ้งเป็นผูรั้บผิดแทน กกต. ช่องวา่งน้ีจึงยิง่สร้างความซบัซอ้นและล่าชา้ในกระบวนการเยยีวยา 

ดงันั้น เพื่อปิดช่องว่างเชิงกฎหมาย ควรบญัญติัไวใ้น พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
คณะกรรมการการเลือกตั้งอย่างชัดเจนว่า เม่ือเกิดความเสียหายจากการใช้อ านาจของคณะกรรมการ ให้ 
ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง เป็นผูรั้บผิดในทางละเมิดโดยตรง การก าหนดเช่นน้ีจะท าให้ผูเ้สียหาย
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สามารถเขา้ถึงคู่กรณีไดช้ดัเจนทนัที ลดความเส่ียงของการถูกยกฟ้องเพราะ “ฟ้องผิดหน่วยงาน” อีกทั้งยงัท าให้
กฎหมายไทยสอดคลอ้งกบัหลกั institutional accountability ท่ีมุ่งให้แต่ละองค์กรของรัฐตอ้งรับผิดชอบต่อการ
ใชอ้ านาจของตนเอง ไม่ใช่ผลกัภาระไปยงัรัฐในภาพรวมโดยอตัโนมติั นอกจากน้ี การบญัญติัใหส้ านกังาน กกต.
เป็นผูรั้บผิดโดยตรงยงัสอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายเปรียบเทียบ เช่น หลกั Functional Theory ของเยอรมนีท่ีโยง
ความรับผิดเขา้กับหน่วยงานผูเ้ป็นเจ้าของภารกิจ ไม่ใช่เพียงรัฐในภาพรวม หรือแนวคิด faute de service ใน
กฎหมายฝร่ังเศสท่ีวางหลกัให้หน่วยงานรัฐต้องเป็นผูรั้บผิดหากความเสียหายเกิดจากการใช้อ านาจในทาง
ราชการ การปรับใช้แนวทางเหล่าน้ีกับกฎหมายไทยจะท าให้เกิด ความมั่นคงแน่นอนทางกฎหมาย (legal 
certainty) และช่วยยกระดบัการคุม้ครองสิทธิของผูเ้สียหายใหเ้ทียบเท่ากบัมาตรฐานสากล  

2.2 ก าหนดกลไกถ่วงดุลภายใน โดยให้กรรมการ กกต. ร่วมรับผิดในบางกรณี 
แมก้ารก าหนดให้ส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นผูรั้บผิดในทางละเมิดโดยตรง (ตาม

ขอ้เสนอ 2.1) จะช่วยสร้างความมัน่คงแน่นอนทางกฎหมาย (legal certainty) และลดความสับสนในการระบุ
คู่กรณี แต่หากส านกังาน กกต.เป็นผูรั้บผิดเพียงฝ่ายเดียว ก็อาจเกิดปัญหาท่ีกรรมการ กกต.ในฐานะผูใ้ชอ้  านาจ
ตดัสินใจโดยตรง “ไม่ตอ้งรับผิดชอบในเชิงส่วนบุคคล” เลย ซ่ึงอาจบัน่ทอนหลกั ความรับผิดชอบเฉพาะองคก์ร 
(institutional accountability) และหลกั ธรรมาภิบาล (good governance) 

ดังนั้ น ควรบัญญัติกลไกถ่วงดุลภายในไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
คณะกรรมการการเลือกตั้งอย่างชดัเจน โดยให้กรรมการ กกต.ตอ้งร่วมรับผิดกบัส านกังาน กกต.ในบางกรณีท่ี
เป็นการกระท าโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง หลกัการน้ีจะท าให้การใช้อ านาจของกรรมการ 
กกต.เป็นไปดว้ยความระมดัระวงัมากขึ้น อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัมิใหก้รรมการใชอ้  านาจโดยปราศจากความรับ
ผิด เพราะรู้ว่าสุดทา้ยส านักงาน กกต.จะเป็นผูรั้บผิดแต่เพียงฝ่ายเดียว แนวคิดดงักล่าวสอดคลอ้งกบักฎหมาย
เปรียบเทียบ เช่น กฎหมายเยอรมนี (Grundgesetz มาตรา 34 ประกอบกบั BGB มาตรา 839) ท่ีให้รัฐเป็นผูรั้บผิด
โดยตรง แต่เปิดช่องให้รัฐไล่เบ้ียเอากบัเจา้หนา้ท่ีท่ีจงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงได ้และระบบฝร่ังเศส
ท่ีแยก faute de service (ความผิดของระบบราชการ) ออกจาก faute personnelle (ความผิดส่วนบุคคล) เพื่อให้
เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดเองในกรณีท่ีมีพฤติกรรมเกินขอบเขตของหนา้ท่ีราชการ  
  

2. ปัญหาการได้รับการเยียวยาที่ล่าช้าและซับซ้อน 
 
 3.1 ก าหนดกระบวนการเยียวยาภายใน (internal remedy) ของ กกต. 

ปัจจุบนั เม่ือเกิดความเสียหายจากการใชอ้  านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ผูเ้สียหายแทบไม่มี
ช่องทางอ่ืนนอกจากการน าคดีเขา้สู่ศาลปกครอง ซ่ึงไม่เพียงท าใหก้ระบวนการเยยีวยามีความซบัซ้อนและยืดเยื้อ 
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แต่ยงัสร้างภาระต่อระบบศาลปกครองโดยรวม การขาดกลไกเยียวยาภายใน ( internal remedy) ของ กกต.จึงถือ
เป็นปัญหาเชิงโครงสร้างท่ีควรได้รับการแกไ้ข เพื่อแกไ้ขปัญหาน้ี ควรบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง อยา่งชดัเจนวา่ ให ้กกต.จดัตั้ง “คณะกรรมการเยยีวยาภายใน” โดย
มีหนา้ท่ีรับเร่ืองร้องเรียนจากผูเ้สียหาย ตรวจสอบขอ้เท็จจริงเบ้ืองตน้ และเสนอการชดเชยหรือแกไ้ขในกรณีท่ี
เห็นสมควร กระบวนการน้ีจะท าหนา้ท่ีเป็นกลไกการแกไ้ขปัญหาเชิงปกครอง (administrative redress) ซ่ึงช่วย
ลดจ านวนคดีท่ีตอ้งเขา้สู่ศาลโดยตรง และเพิ่มความรวดเร็วในการคุม้ครองสิทธิของประชาชน การมีกลไก
เยียวยาภายในยงัสอดคลอ้งกบัหลกัการสากลท่ีมุ่งเน้นการ access to justice และ effective remedy เช่น ระบบ
กฎหมายอังกฤษท่ีใช้ judicial review ควบคู่กับกลไก ombudsman หรือการไกล่เกล่ียเชิงปกครองก่อนเข้าสู่
กระบวนการศาล และระบบกฎหมายเยอรมนีท่ีมีกระบวนการร้องเรียนทางปกครอง (Verwaltungsbeschwerde) 
ก่อนการเขา้สู่ศาลปกครอง (Verwaltungsgerichtsbarkeit)  

3.2 แก้ไขกฎหมายวิธีพจิารณาคดีปกครอง โดยเพิม่กลไกการเยียวยาช่ัวคราวที่มีประสิทธิภาพมากขึน้ 
ในปัจจุบนั แมก้ฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง (พ.ร.บ. วิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542) จะ

บญัญติัเร่ือง “ทุเลาการบงัคบัตามมาตรา 66” ให้ศาลมีอ านาจสั่งระงบัการบงัคบัค าสั่งทางปกครองชัว่คราว แต่
ในทางปฏิบติักลบัพบว่า กระบวนการดงักล่าวใชเ้วลานานเกินไปเม่ือเทียบกบัลกัษณะความเร่งด่วนของสิทธิท่ี
ถูกละเมิด เช่น ค าสั่งเพิกถอนสิทธิสมคัรรับเลือกตั้ง หรือค าสั่งปิดส่ือมวลชน ซ่ึงหากการเยยีวยาล่าชา้ ยอ่มท าให้
สิทธิของผูเ้สียหายถูกละเมิดจนไม่สามารถกูค้ืนไดใ้นภายหลงั เพื่อใหก้ระบวนการเยยีวยามีประสิทธิภาพมากขึ้น 
จึงควรแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง โดยก าหนดใหศ้าลมีอ านาจออกค าสั่งชัว่คราวภายในกรอบ
เวลาเร่งด่วน (เช่น 48–72 ชัว่โมง) ในกรณีท่ีสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนก าลงัถูกละเมิดอยา่งร้ายแรง การปรับ
ใชก้ลไกเหล่าน้ีกบัระบบไทยจะช่วยยกระดบัมาตรฐานการคุม้ครองสิทธิของประชาชนให้มีประสิทธิภาพยิง่ขึ้น 
และสอดคลอ้งกบัหลกั Rule of Law ท่ีมุ่งใหสิ้ทธิของประชาชนไดรั้บการปกป้องอยา่งทนัท่วงที  

3.3 ใช้แนวทาง functional interpretation อย่างเป็นระบบ 
ปัญหาความซับซ้อนในการก าหนดผูรั้บผิดจากการใช้อ านาจของคณะกรรมการการเลือกตั้ง ส่วน

หน่ึงเกิดจากการท่ีศาลตอ้งเลือกตีความระหว่าง literal interpretation (ให้กระทรวงการคลงัรับผิดแทน) และ 
functional interpretation (ให้ส านกังาน กกต.รับผิดแทน) การท่ีแนวค าพิพากษาแตกออกเป็นสองทิศทางเช่นน้ี 
นอกจากจะก่อให้เกิด legal uncertainty อย่างร้ายแรงแลว้ ยงัสร้างภาระให้ผูเ้สียหายท่ีตอ้งเส่ียงต่อการฟ้องผิด
หน่วยงานและเสียเวลาโดยไม่จ าเป็น 

ดังนั้ น ควรมีการบัญญัติชัดเจนในกฎหมายเพื่อ “ยกระดับ” การตีความแบบ functional 
interpretation ให้เป็นบรรทดัฐานท่ีบงัคบัใช้ในทุกกรณี กล่าวคือ เม่ือเกิดความเสียหายจากการใช้อ านาจของ 
กกต. ให้ถือว่าส านักงาน กกต. เป็นผูรั้บผิดโดยตรงในฐานะ “หน่วยงานเจา้ของภารกิจ” เน่ืองจากส านักงาน 
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กกต. มีงบประมาณ บุคลากร และโครงสร้างทางกฎหมายท่ีสามารถรับผิดไดโ้ดยตรง การก าหนดเช่นน้ีจะช่วย
ลดความซับซ้อนในทางคดีและท าให้กระบวนการเยียวยามีความรวดเร็วขึ้ น การส่งเสริม functional 
interpretation อย่างเป็นระบบยงัสอดคลอ้งกับหลกักฎหมายเปรียบเทียบ เช่น ทฤษฎี Functional Theory ของ
เยอรมนี ท่ีเช่ือมโยงความรับผิดไปยงัหน่วยงานเจา้ของภารกิจ มิใช่ผลกัภาระไปยงัรัฐในภาพรวม หรือแนวทาง
ของฝร่ังเศสท่ีใชห้ลกั faute de service เพื่อก าหนดความรับผิดของหน่วยงานราชการโดยตรงหากการกระท านั้น
เป็นการใชอ้  านาจในหนา้ท่ี การยกระดบัแนวทางน้ีเขา้สู่กฎหมายไทยจึงเป็นการสร้างความมัน่คงทางกฎหมาย
และสอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญท่ีตอ้งการใหทุ้กองคก์รของรัฐมีความรับผิดชอบอยา่งแทจ้ริง  
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