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จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษา

ความหมาย ประวติัความเป็นมา แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี และ
ศึกษามาตรการทางกฎหมายตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ประกอบกบั
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.  
2539 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม เพื่อเสนอแนะแนวทางการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 และกฎหมาย อ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวข้องให้มีผลบังคับใช้อย่างมีประสิทธิภาพ โดย
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มีสาระส าคญัวา่ หากเจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติั
หน้าท่ีแลว้ไปละเมิดก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนหรือต่อหน่วยงานของรัฐเอง เจา้หน้าท่ีผูก้ระท า
ละเมิดจะมีความรับผิดเฉพาะเม่ือเป็นการจงใจกระท าเพื่อการเฉพาะตวั หรือจงใจให้เกิดความเสียหาย หรือ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น และใหแ้บ่งแยกความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดแต่ละคนมิให้
น าหลกัลูกหน้ีร่วมมาใช้บงัคบั เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของ
เจา้หนา้ท่ี3 โดยกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีจนก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคล
อ่ืน กรณีน้ีผูเ้สียหายอาจด าเนินการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐไดโ้ดยตรง แต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิด
ไม่ได ้เม่ือหน่วยงานของรัฐไดรั้บผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดนั้นแลว้ จึงมา
พิจารณาใชสิ้ทธิไล่เบ้ียหรือเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจา้หน้าท่ีไดใ้นภายหลงัเฉพาะกรณีท่ีเจา้หน้าท่ี
กระท าละเมิดไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น แต่หากการกระท าละเมิดของ
เจ้าหน้าท่ีของรัฐมิใช่การกระท าในการปฏิบัติหน้าท่ี  กรณีน้ีผูเ้สียหายต้องด าเนินการฟ้องร้องเจ้าหน้าท่ี
ผูก้ระท าละเมิดให้รับผิดเป็นการส่วนตวั แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได ้ทั้งน้ี พระราชบญัญติัความรับผิด
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงปฏิบติังานในหนา้ท่ีมิให้
ตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวัในทุกกรณี เน่ืองจากความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีเกิดจากการท่ีเจา้หน้าท่ี
ปฏิบติัหนา้ท่ีหรือด าเนินกิจการต่าง ๆ อนัเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ หาไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนตวัไม่ 

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี               

โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.กลัยา ตณัศิริ และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารยป์ระเสริฐ ตณัศิริ 
และรองศาสตราจารยสุ์ธินี รัตนวราห 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง (วิทยาเขตบางนา) 
3 ชาญชัย แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ , พิมพค์ร้ังท่ี 12 (กรุงเทพมหานคร: 

ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 2565), หนา้ 27. 
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อย่างไรก็ตาม เม่ือได้ศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีตาม
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 พบว่ากฎหมายดังกล่าวยงัคงมีปัญหาอยู่
หลายประการ ซ่ึงสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 

ปัญหาประการแรก ปัญหาการห้ามฟ้องเจา้หนา้ท่ีให้รับผิดเป็นการส่วนตวั กรณีกระท าละเมิดดว้ย
ความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 
2539 มาตรา 5 วรรคหน่ึง วางหลกัว่า “หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ี
ของตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรงแต่จะ
ฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได”้ ประกอบกบัมาตรา 8 วรรคหน่ึง วางหลกัว่า “ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใช้
ค่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของเจา้หนา้ท่ีให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจา้หนา้ท่ีผูท้  า
ละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความ
จงใจหรือประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง” 

บทบัญญัติดังกล่าวมีวตัถุประสงค์และเจตนารมณ์เพื่อคุ ้มครองเจ้าหน้าท่ีของรัฐ มิให้ต้องถูก
ด าเนินคดีในชั้นศาล เน่ืองจากการท่ีเจา้หน้าท่ีด าเนินกิจการต่าง ๆ นั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ 
มิไดเ้ป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนตวั 4 ดงันั้น หน่วยงานรัฐจึงตอ้งเขา้มารับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในผล
แห่งละเมิด โดยหากเจา้หนา้ท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีแลว้ก่อให้เกิดความเสียหาย เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดไม่ตอ้งรับ
ผิดในความเสียหาย ผูเ้สียหายจะด าเนินการฟ้องร้องให้เจ้าหน้าท่ีรับผิดเป็นการส่วนตัวไม่ได้ และแม้
เจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงก็ตาม 
ผูเ้สียหายก็ยงัคงไม่อาจฟ้องเจ้าหน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดให้รับผิดเป็นการส่วนตัวได้อยู่ดี ต้องด าเนินการ
ฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐเท่านั้น ส่วนความรับผิดของเจ้าหน้าท่ีในผลแห่งละเมิดนั้นเป็นเร่ืองระหว่าง
เจา้หนา้ท่ีและหน่วยงานของรัฐท่ีหน่วยงานของรัฐจะพิจารณาใชสิ้ทธิไล่เบ้ียเอาจากเจา้หนา้ท่ีในภายหลงั 

การท่ีกฎหมายบญัญติัไวใ้นลกัษณะดงักล่าว อาจมองไดว้่าบทบญัญติัดงักล่าวให้ความคุม้ครองแก่
เจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดมากเกินไป เน่ืองจากพฤติการณ์การกระท าด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรงนั้นเป็นกรณีท่ีผูก้ระท าไม่สุจริต หรือมีเจตนาท่ีจะก่อให้เกิดความเสียหาย หรือไม่ระมดัระวงั
อย่างร้ายแรงจนก่อให้เกิดความเสียหายอนัเป็นพฤติการณ์ท่ีกฎหมายไม่ควรให้ความคุม้ครองแก่เจา้หนา้ท่ี
ผูก้ระท าละเมิดดงักล่าว และการท่ีเจา้หนา้ท่ีทราบดีอยู่แลว้วา่หากตนกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ี ไม่วา่
จะมีมูลเหตุจูงใจอย่างไรก็ตาม ตนก็จะไม่ถูกฟ้องร้องให้รับผิดเป็นการส่วนตวั อาจส่งผลให้เจา้หน้าท่ีขาด
ความระมดัระวงัในการปฏิบติัหนา้ท่ีและไม่ค  านึงถึงผลกระทบต่อผูเ้สียหาย นอกจากน้ี การบญัญติักฎหมาย
ลกัษณะดงักล่าวยงัเป็นการจ ากัดสิทธิการฟ้องคดีของผูเ้สียหาย อาจท าให้ผูเ้สียหายรู้สึกว่าไม่ได้รับความ

 
4 ส านกัวิจยัและวิชาการ ส านกังานศาลปกครอง, หลักกฎหมายพื้นฐานความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ ตาม

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, พิมพค์ร้ังท่ี 1 (กรุงเทพมหานคร: บริษทั ธรรมดาเพรส 
จ ากดั, 2552), หนา้ 10. 
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ยติุธรรม อีกทั้ง การท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับภาระในการชดใชค้่าเสียหายแทนเจา้หนา้ท่ีทุกกรณี อาจส่งผล
กระทบต่อการสูญเสียงบประมาณของหน่วยงานของรัฐท่ีควรน าไปใชใ้นกิจการบริการสาธารณะดา้นอ่ืน ๆ 
และยงัส่งผลกระทบต่อการใชสิ้ทธิไล่เบ้ียของหน่วยงานของรัฐอีกดว้ย 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าละเมิดดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง ไม่ว่าจะได้กระท าในการปฏิบัติหน้าท่ีหรือไม่ก็ตาม  ย่อมถือเป็นความรับผิดส่วนตัวของ
เจา้หนา้ท่ี กรณีน้ีผูเ้สียหายสามารถด าเนินการฟ้องร้องเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดให้รับผิดเป็นการส่วนตวัได้
โดยตรง ขณะท่ีระบบกฎหมายไทยก าหนดวา่ หากเจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความจงใจ
หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ผูเ้สียหายจะตอ้งด าเนินการฟ้องร้องหน่วยงานของรัฐเท่านั้น จะฟ้องร้อง
เจา้หนา้ท่ีให้รับผิดเป็นการส่วนตวัไม่ได ้ส่วนเจา้หนา้ท่ีจะตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนหรือไม่ ก็เป็น
เร่ืองระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเจ้าหน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดเท่านั้น จะพบว่าหลักการดังกล่าวในระบบ
กฎหมายไทยและระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีความแตกต่างกนัอยา่งชดัเจน 

ปัญหาประการท่ีสอง ปัญหาความไม่ชัดเจนของค าว่า “ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง”  ตาม
พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 8 วรรคหน่ึง วางหลกัว่า “ในกรณีท่ี
หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของเจา้หนา้ท่ีให้หน่วยงาน
ของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ ถ้า
เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” การพิจารณาว่าการกระท า
ละเมิดดงักล่าวเป็นการกระท าดว้ยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงหรือไม่นั้นจึงเป็นปัจจยัส าคญัในการ
พิจารณาความรับผิดของเจา้หนา้ท่ี เน่ืองจากเป็นขั้นตอนท่ีจะบ่งช้ีวา่หน่วยงานของรัฐมีสิทธิไล่เบ้ียหรือเรียก
ใหเ้จา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทนหรือไม่ 

ผูศึ้กษาพบวา่ พระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ไม่ไดใ้ห้ค  านิยามหรือ
ค าจ ากดัความของค าว่า “ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” เอาไว้ มีเพียงค าอธิบายของนกักฎหมายและแนวค า
วินิจฉัยของศาลปกครองเท่านั้น อย่างไรก็ดี การท่ีพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 
2539 ไม่ได้ให้ค  านิยามหรือค าจ ากัดความของค าว่าประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเอาไว้ ประกอบกับ
ขอ้เท็จจริงในแต่ละคดีมีความหลากหลายซบัซอ้นแตกต่างกนั ส่งผลให้การวินิจฉัยตีความถอ้ยค าดงักล่าวจึง
มีความแตกต่างกนัออกไปตามความเห็นและดุลพินิจของผูว้ินิจฉัย ซ่ึงอาจท าให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติัท่ี
เกิดการตีความขอ้เท็จจริงเดียวกันแต่กลบัน าไปสู่ผลการวินิจฉัยท่ีแตกต่างกันและไม่เป็นไปในแนวทาง
เดียวกนั อีกทั้ง การท่ีบทบญัญติัดงักล่าวไม่ก าหนดค านิยามหรือความหมายของค าว่าประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรงยงัก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติัท่ีหน่วยงานของรัฐหรือกระทรวงการคลงัใชดุ้ลพินิจวินิจฉัยในทาง
ท่ีเป็นโทษแก่เจา้หน้าท่ีของรัฐ โดยมกัจะวินิจฉัยว่าเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดดว้ยความประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง เพื่อให้เจา้หน้าท่ีตอ้งรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนแก่หน่วยงานของรัฐ ทั้งท่ีไม่มีขอ้เท็จจริง
พอจะบ่งช้ีไดว้า่เจา้หนา้ท่ีกระท าละเมิดโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  
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นอกจากน้ี ยงัมีปัญหาเก่ียวกับเจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจวินิจฉัยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี 
โดยเฉพาะคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีตรวจสอบขอ้เท็จจริง 
รวบรวมพยานหลากฐาน และเสนอความเห็นไปยงัผูแ้ต่งตั้ง ถึงแมค้วามเห็นของคณะกรรมการจะไม่ผูกมดัผู ้
แต่งตั้ง แต่อยา่งไรก็ดี ผูท่ี้จะมาท าหนา้ท่ีพิจารณาวินิจฉยัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีควรจะตอ้งเป็น
ผูท่ี้มีความรู้ความเช่ียวชาญทางดา้นกฎหมาย ซ่ึงจากขอ้ 8 วรรคสอง ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ย
หลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มิไดมี้การ
ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละคุณสมบติัของผูท่ี้จะไดรั้บแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดเอาไว ้ท าให้เจา้หน้าท่ีท่ีไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการอาจมิใช่บุคคลท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญ
ทางดา้นกฎหมาย จึงอาจส่งผลใหก้ารวินิจฉัยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี รวมถึงการวินิจฉัยตีความ
การกระท าโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงอาจมีความผิดพลาดหรือไม่ถูกตอ้งตามหลกักฎหมาย 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเองก็ไม่ไดมี้การใหค้  านิยามหรือค าจ ากดัความของค าว่า “ประมาทเลินเล่อ
อย่างร้ายแรง” เอาไวอ้ย่างชดัเจน ตอ้งอาศยัการตีความเอาจากความเห็นหรือค าอธิบายของนกักฎหมายหรือ
ค าพิพากษาของศาลเช่นเดียวกับในระบบกฎหมายไทย โดยค าว่า “ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” ทั้งใน
ระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีความหมายไปในแนวทางเดียวกัน คือ ความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง หมายความถึง การกระท าโดยปราศจากความระมดัระวงัแมเ้พียงเล็กนอ้ยจนก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน ทั้งท่ีผูก้ระท าตระหนกัถึงความเส่ียงหรือภยนัตรายท่ีอาจเกิดขึ้น ซ่ึงหากมีการใช้
ความระมดัระวงัแมเ้พียงเลก็นอ้ยก็อาจหลีกเล่ียงความเสียหายนั้นได ้แต่กลบัเพิกเฉยและกระท าลงโดยไม่ได้
ใช้ความระมดัระวงัเช่นว่านั้นเลย ลกัษณะการกระท าดงักล่าวใกลเ้คียงกบัการจงใจ แต่แตกต่างตรงท่ีไม่มี
เจตนาอนัเป็นส่ิงชัว่ร้ายหรือความตั้งใจท่ีจะก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน 

ปัญหาประการท่ีสาม ปัญหาการก าหนดสัดส่วนความรับผิดระหว่างเจา้หนา้ท่ีกบัหน่วยงานของรัฐ 
เม่ือเจา้หน้าท่ีกระท าละเมิดในการปฏิบติัหน้าท่ีดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง และหาก
หน่วยงานของรัฐไดรั้บผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายแลว้ หน่วยงานของรัฐย่อมมีสิทธิไล่เบ้ีย
หรือเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีชดใชค้่าสินไหมทดแทนต่อหน่วยงานของรัฐ โดยสัดส่วนความรับผิดของเจา้หน้าท่ีจะ
มีจ านวนมากนอ้ยเพียงใดนั้นจ าตอ้งค านึงถึงมาตรา 8 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ี แห่งพระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 อนัเป็นเหตุลดหย่อนหรือเหตหุกัส่วนความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี โดยมาตรา 8 วรรคสอง วางหลกัวา่ “สิทธิเรียกใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมี
ไดเ้พียงใดให้ค  านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์โดยมิ
ตอ้งให้ชดใช้เต็มจ านวนความเสียหายก็ได้” และมาตรา 8 วรรคสาม วางหลกัว่า “ถา้การละเมิดเกิดจาก
ความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนร่วม ใหห้กัส่วนความรับผิด
ดงักล่าวออกดว้ย” 

การก าหนดจ านวนค่าสินไหมทดแทนจ าตอ้งค านึงถึงหลกัเกณฑ์ตามท่ีพระราชบัญญัติดังกล่าว
ก าหนดไว ้ซ่ึงผูศึ้กษาพบวา่ บทบญัญติัมาตรา 8 วรรคสองและวรรคสาม ใชถ้อ้ยค าท่ีคลุมเครือ ท าความเขา้ใจ
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ไดย้าก และไม่ไดร้ะบุหลกัเกณฑใ์นการพิจารณาเหตุลดหยอ่นหรือเหตหุกัส่วนความรับผิดเอาไวอ้ยา่งชดัเจน 
เป็นเหตุให้ในการพิจารณาก าหนดสัดส่วนความรับผิดจึงตอ้งอาศยัดุลพินิจของผูว้ินิจฉัยเป็นรายกรณีไป ซ่ึง
อาจก่อให้เกิดปัญหาทางปฏิบติัในเร่ืองการใช้ดุลพินิจของผูว้ินิจฉัยท่ีตีความข้อเท็จจริงเดียวกันแต่กลับ
น าไปสู่ผลการวินิจฉัยท่ีแตกต่างกนั รวมถึงปัญหาในการใช้ดุลพินิจท่ีไม่ถูกตอ้ง อีกทั้ง การขาดหลกัเกณฑ์
การพิจารณาบทบัญญัติมาตรา 8 วรรคสาม อาจน าไปสู่ปัญหาการเอ้ือประโยชน์แก่หน่วยงานของรัฐ 
หน่วยงานของรัฐซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจวินิจฉัยสัดส่วนความรับผิดของเจ้าหน้าท่ีอาจตีความข้อเท็จจริงเพื่อ
ประโยชน์ของตน โดยปฏิเสธความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินการ
ส่วนรวมดงักล่าว อนัส่งผลให้หน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งรับผิดชอบใด ๆ แมว้่าขอ้เท็จจริงจะช้ีใหเ้ห็นถึงความ
บกพร่องของหน่วยงานท่ีส่งผลให้เกิดความเสียหาย อนัน าไปสู่ความไม่เป็นธรรมต่อเจ้าหน้าท่ีผูก้ระท า
ละเมิด และหน่วยงานรัฐหรือกระทรวงการคลงัมกัจะละเลยไม่ค  านึงถึงหลกัเกณฑ์ตามท่ีพระราชบญัญัติ
ดงักล่าวก าหนดไว ้กรณีเช่นน้ีสะทอ้นให้เห็นถึงปัญหาจากการท่ีบทบญัญติัดงักล่าวใชถ้อ้ยค าท่ีคลุมเครือ ท า
ความเขา้ใจไดย้าก และไม่มีหลกัเกณฑก์ารพิจารณาเหตุลดหย่อนหรือเหตุหักส่วนความรับผิดท่ีชดัเจน อนั
เป็นสาเหตุให้หน่วยงานของรัฐใชดุ้ลพินิจพิจารณาก าหนดสัดส่วนความรับผิดของเจา้หนา้ท่ีไม่ถูกตอ้งตาม
กฎหมาย 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส กรณีความผิดร่วมหรือความรับผิดร่วม เม่ือหน่วยงานของรัฐได้รับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายแลว้ หน่วยงานของรัฐก็ย่อมมีสิทธิไล่เบ้ียหรือเรียกให้เจ้าหน้าท่ี
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได ้ในทางกลบักนัหากเจา้หน้าท่ีไดช้ดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สียหายแลว้ 
เจา้หน้าท่ีก็ย่อมมีสิทธิไล่เบ้ียหรือเรียกค่าสินไหมทดแทนคืนจากหน่วยงานของรัฐไดเ้ช่นเดียวกนั ผูศึ้กษา
เห็นว่ากรณีความผิดร่วมหรือความรับผิดร่วมตามระบบกฎหมายฝร่ังเศสนั้น หมายความว่า มีส่วนหน่ึงเป็น
ความผิดส่วนตวัของเจา้หน้าท่ีและอีกส่วนหน่ึงเป็นความผิดของหน่วยงานของรัฐ โดยส่วนท่ีเป็นความผิด
ของหน่วยงานของรัฐบางกรณีอาจจะพอเทียบเคียงได้กับมาตรา 8 วรรคสาม ท่ีเป็นความผิดหรือความ
บกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด าเนินงานส่วนรวม ซ่ึงจากการศึกษาในส่วนความผิดของ
หน่วยงานน้ีเอง ไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีชดัเจนว่ากรณีดงักล่าวสามารถน ามาหักลดหย่อนสัดส่วนความรับผิดได้
จ านวนมากน้อยเพียงใด จ าตอ้งศึกษาเทียบเคียงเอาจากค าพิพากษาของศาลปกครองเป็นรายกรณีไป โดยผู ้
พิพากษาจะพิจารณาจากขอ้เท็จจริงและความรุนแรงของความผิดท่ีแต่ละฝ่ายไดก่้อให้เกิดความเสียหายขึ้น5

เช่นเดียวกบัระบบกฎหมายไทย 
ดงันั้น เพื่อให้การพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัความรับผิดทาง

ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งมีความชดัเจนมากยิ่งขึ้น สามารถน าไปปรับ

 
5 ณฐ สันตาสว่าง, “หลกัการว่าดว้ยความรับผิดของฝ่ายปกครองตามกฎหมายฝร่ังเศส,” วารสารรามค าแหง ฉบับ

นิติศาสตร์ 10, 2 (กรกฏาคม-ธนัวาคม 2564): 46. 
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ใช้ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ และสร้างความเป็นธรรมต่อทั้งตวัผูเ้สียหาย เจา้หน้าท่ีและหน่วยงานของรัฐ ผู ้
ศึกษาจึงมีขอ้เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขปรับปรุงกฎหมาย ดงัน้ี  

1. ปัญหาการห้ามฟ้องเจา้หน้าท่ีให้รับผิดเป็นการส่วนตวั กรณีกระท าละเมิดดว้ยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ผูศึ้กษาเห็นสมควรให้มีการปรับปรุงบทบญัญติัมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 โดยเปิดโอกาสให้ผูเ้สียหายสามารถด าเนินการฟ้องร้อง
เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดในการปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงให้รับผิดเป็น
การส่วนตวัไดอี้กทางหน่ึง  

เดิมมาตรา 5 บญัญติัวา่ “หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผลแห่งละเมิดท่ีเจา้หนา้ท่ีของ
ตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดงักล่าวไดโ้ดยตรงแต่จะฟ้อง
เจา้หนา้ท่ีไม่ได ้

ถา้การละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่ไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่ากระทรวงการคลงั
เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผิดตามวรรคหน่ึง” 

ขอเสนอแนะให้เพิ่มเติมเป็น มาตรา 5 บญัญติัว่า “หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดต่อผูเ้สียหายในผล
แห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีในกรณีน้ีผูเ้สียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐ
ดงักล่าวไดโ้ดยตรงแต่จะฟ้องเจา้หนา้ท่ีไม่ได ้

ถา้การละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีซ่ึงไม่ไดส้ังกดัหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่ากระทรวงการคลงั
เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีตอ้งรับผิดตามวรรคหน่ึง 

หากเจา้หนา้ท่ีกระท าการตามวรรคหน่ึงดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างรายแรง ในกรณี
น้ีใหผู้เ้สียหายอาจฟ้องเจา้หนา้ท่ีใหรั้บผิดเป็นการส่วนตวัไดอี้กทางหน่ึง” 

2. ปัญหาความไม่ชดัเจนของค าว่า “ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” ผูศึ้กษาเห็นสมควรให้ปรับปรุง
บทบญัญติัมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 โดยให้เพิ่มนิยาม
ความหมายของการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงเพื่อใชเ้ป็นแนวทางในการพิจารณาเบ้ืองตน้  

เดิมมาตรา 4 บญัญติัวา่ “ในพระราชบญัญติัน้ี  
“เจา้หนา้ท่ี” หมายความว่า ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง หรือผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืนไม่ว่าจะเป็น

การแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด  
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและ

มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งขึ้นโดยพระราชบญัญติัหรือ
พระราชกฤษฎีกา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็น
หน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ีดว้ย” 

ขอเสนอแนะใหเ้พิ่มเติมเป็น “ในพระราชบญัญติัน้ี  
“เจา้หนา้ท่ี” หมายความว่า ขา้ราชการ พนกังาน ลูกจา้ง หรือผูป้ฏิบติังานประเภทอ่ืนไม่ว่าจะเป็น

การแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอ่ืนใด  
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“หน่วยงานของรัฐ” หมายความวา่ กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนและ
มีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งขึ้นโดยพระราชบญัญติัหรือ
พระราชกฤษฎีกา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอ่ืนของรัฐท่ีมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็น
หน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ีดว้ย 

“ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” หมายความว่า การกระท าโดยมิไดเ้จตนา แต่เป็นการกระท าซ่ึง
บุคคลพึงคาดหมายไดว้่าอาจก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น และหากใชค้วามระมดัระวงัแมเ้พียงเล็กนอ้ยก็อาจ
ป้องกนัมิใหเ้กิดความเสียหายได ้แต่กลบักระท าลงโดยมิไดใ้ชค้วามระมดัระวงัเช่นวา่นั้นเลย” 

นอกจากน้ี ควรสนบัสนุนให้มีการรวบรวมและเผยแพร่ค าวินิจฉัยของศาลปกครองท่ีเก่ียวกบัการ
กระท าโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง เพื่อเป็นแนวทางประกอบการพิจารณาแก่หน่วยงานของรัฐ 

อีกทั้ง สมควรให้มีการปรับปรุงคุณสมบติัของคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดให้มีความเหมาะสม เดิมขอ้ 8 วรรคสอง ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์การ
ปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ก าหนดวา่ “คณะกรรมการ
ตามวรรคหน่ึง ให้มีจ านวนไม่เกินห้าคน โดยแต่งตั้งจากเจ้าหน้าท่ีของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้ นหรือ
หน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร”  

ขอเสนอแนะให้เพิ่มเติมเป็น ขอ้ 8 วรรคสอง ก าหนดว่า “คณะกรรมการตามวรรคหน่ึง ให้มี
จ านวนไม่เกินหา้คนและตอ้งเป็นผูท่ี้ไดรั้บปริญญาทางกฎหมาย โดยแต่งตั้งจากเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานของ
รัฐแห่งนั้นหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร” 

3. ปัญหาการก าหนดสัดส่วนความรับผิดระหว่างเจ้าหน้าท่ีกับหน่วยงานของรัฐ  ผูศึ้กษาเห็นว่า
ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดขึ้นในแต่ละกรณีมีความแตกต่างกัน จึงไม่ควรแก้ไขปรับปรุงหลักเกณฑ์ในบทบัญญัติ
มาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ให้มีความชดัเจนขึ้น แต่ควร
ปรับปรุงถอ้ยค าในบทบญัญติัใหมี้ความเขา้ใจง่ายขึ้น 

เดิมมาตรา 8 บญัญติัว่า “ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหาย
เพื่อการละเมิดของเจา้หนา้ท่ีใหห้น่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีผูท้  าละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน
ดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได ้ถา้เจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าการนั้นไปดว้ยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง  

สิทธิเรียกใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีไดเ้พียงใดใหค้  านึงถึงระดบัความร้ายแรง
แห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑโ์ดยมิตอ้งใหใ้ชเ้ตม็จ านวนของความเสียหายก็ได ้ 

ถา้การละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการด า เนินงาน
ส่วนร่วม ใหห้กัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ย  

ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หนา้ท่ีหลายคน มิใหน้ าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบัและ 
เจา้หนา้ท่ีแต่ละคนตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น” 
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ขอเสนอแนะให้เพิ่มเติมเป็น “ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่
ผูเ้สียหายเพื่อการละเมิดของเจ้าหน้าท่ีให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  า ละเมิดชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ ถ้าเจ้าหน้าท่ีได้กระท าการนั้นไปด้วยความจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรง  

สิทธิเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึงจะมีได้เพียงใดให้ค  า นึงถึงหลักเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ีอยา่งเคร่งครัด 

(1) ใหค้  านึงถึงระดบัความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณีเป็นเกณฑ์โดย
มิตอ้งใหใ้ชเ้ตม็จ านวนของความเสียหายก็ได ้ 

(2) ถ้าการละเมิดเกิดจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือระบบการ
ด าเนินงานส่วนร่วม ใหห้กัส่วนแห่งความรับผิดดงักล่าวออกดว้ย  

(3) ในกรณีท่ีการละเมิดเกิดจากเจา้หน้าท่ีหลายคน มิให้น าหลกัเร่ืองลูกหน้ีร่วมมาใชบ้งัคบัและ
เจา้หนา้ท่ีแต่ละคนตอ้งรับผิดใชค้่าสินไหมทดแทนเฉพาะส่วนของตนเท่านั้น” 

อย่างไรก็ดี การพิจารณาตามมาตรา 8 วรรคสอง ให้พิจารณาเทียบเคียงเอาจากแนวค าวินิจฉัยของ
ศาลปกครองประกอบการพิจารณา แต่ในส่วนการพิจารณาตามมาตรา 8 วรรคสาม เห็นว่าควรมีการจดักลุ่ม
พฤติการณ์ความผิดประเภทต่าง ๆ อนัมีลกัษณะเป็นความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือ
ระบบการด าเนินงานส่วนรวม พร้อมทั้งก าหนดแนวทางการหักส่วนความรับผิดในจ านวนท่ีเหมาะสม เพื่อ
ป้องกนัการใชดุ้ลพินิจท่ีแตกต่างกนัเกินสมควร  

นอกจากน้ี เห็นสมควรให้มีการฝึกอบรมภายในหน่วยงานของรัฐเพื่อเสริมสร้างความรู้และความ
เขา้ใจเก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจวินิจฉัยความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี และควรมีมาตรการส่งเสริมให้
กระบวนการพิจารณาก าหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของหน่วยงานรัฐจ าตอ้งพิจารณา
และค านึงถึงมาตรา 8 อยา่งเคร่งครัดในทุกกรณี 

อีกทั้ง สมควรให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีโดยตรงท าการรวบรวมและสรุปหลกักฎหมายจากแนวค า
วินิจฉัยของศาลปกครองเก่ียวกับการก าหนดสัดส่วนความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  เพื่อเป็นแนว
ทางการพิจารณาในเบ้ืองตน้ รวมถึงการรวบรวมค าวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศสกรณีความผิดร่วมหรือ
ความรับผิดร่วม และสรุปเป็นหลกัเกณฑห์รือแนวทางการพิจารณาก าหนดสัดส่วนความรับผิดของเจา้หน้าท่ี 
เพื่อท่ีจะน ามาศึกษาเทียบเคียงและปรับใชก้บักรณีขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดขึ้นในประเทศไทย 
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