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ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีค้ามนุษย์ พ.ศ. ....

ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณา
คดีค้ามนุษย์ พ.ศ. ....

เพื่อการลงโทษเพิ่มข้ึนได้ถ้าปรากฏว่าการกระท�ำความผิด
ของจ�ำเลยมลีกัษณะรนุแรง รวมทัง้ยงัก�ำหนดให้จดัตัง้แผนก
คดีค้ามนุษย์ขึ้นในศาลอุทธรณ์ และก�ำหนดให้ศาลฎีกา 
มีอ�ำนาจรับฎีกาไว้พิจารณาได้เม่ือเห็นว่าเป็นปัญหาส�ำคัญ
ที่ศาลฎีกาควรรับวินิจฉัย 
	 โดยประโยชน ์ที่ประชาชนจะได ้รับจากร ่าง 
พระราชบัญญัติฉบับนี้คือ ท�ำให้การพิจารณาพิพากษา
อรรถคดีทั้งหลายที่เป็นคดีค้ามนุษย์เป็นไปอย่างรวดเร็ว
และเป็นธรรม โดยค�ำนึงถึงความมีประสิทธิภาพของ
ระบบไต่สวนในการพิจารณาคดีค้ามนุษย์ อันเป็นการ
แก้ไขปัญหาข้อขัดข้องด้านกระบวนการยุติธรรม และจะ 
ส่งผลดีต่อการด�ำเนินงานตามนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล 
อกีทัง้ยังเป็นการแสดงเจตจ�ำนงอย่างเด่นชัดของรฐับาลไทย 
ต่อประชาคมโลกถึงความมุ่งม่ันอย่างต่อเน่ืองในการ 
แก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์อย่างจริงจังเพื่อความม่ันคงและ 
ภาพลักษณ์ที่ดีของประเทศไทย

	 เนื่องจากการค้ามนุษย์เป็นปัญหาท่ีกระทบต่อ
สิทธิมนุษยชน เป็นอันตรายต่อเสถียรภาพทางการเมือง 
เศรษฐกจิ สงัคม และความมัน่คงของรฐั ทัง้ยงัส่งผลกระทบ
อย่างกว้างขวางในระดบัภมูภิาคและระหว่างประเทศ ดงันัน้ 
เพือ่ให้การป้องกนัและปราบปรามการค้ามนษุย์เป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพและคดีความท่ีเกี่ยวข้องกับการค้ามนุษย ์
ได้รับการพิจารณาพิพากษาอย่างรวดเร็วและเป็นธรรม 
จึงสมควรให้มีกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีค้ามนุษย์ขึ้น
เป็นการเฉพาะ โดยก�ำหนดให้ประธานศาลอุทธรณ์เป็น 
ผู้วินิจฉัยกรณีที่มีปัญหาว่าคดีใดเป็นคดีค้ามนุษย์หรือไม ่
และในส่วนของวิธีพิจารณาคดีค้ามนุษย์ได้ก�ำหนดให้ใช้
ระบบไต่สวน ซึง่จะแตกต่างจากวธิพีจิารณาคดตีามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่ใช ้ระบบกล่าวหา 
จงึท�ำให้การด�ำเนนิกระบวนพจิารณาคดเีป็นไปโดยรวดเรว็
และเป็นธรรมยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และ
วธิกีารพจิารณาค�ำร้องขอปล่อยชัว่คราวผูต้้องหาหรอืจ�ำเลย
ไว้เป็นพเิศษ โดยค�ำนงึถงึความปลอดภัยของผู้เสียหายและ
อนัตรายทีจ่ะเกดิแก่พยานหลักฐานเป็นส�ำคัญ ก�ำหนดโทษ
ผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่หลบหนีไปในระหว่างที่ได้รับการ
ปล่อยชัว่คราว ก�ำหนดห้ามมใิห้นบัระยะเวลาทีผู่ถ้กูกล่าวหา
หรอืจ�ำเลยหลบหนรีวมเป็นส่วนหนึง่ของอายคุวาม ในกรณี
ที่ศาลได้มีค�ำพิพากษาให้จ�ำเลยชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่
ผู้เสียหายแล้ว ศาลยังมีอ�ำนาจสั่งให้จ�ำเลยจ่ายค่าเสียหาย

ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

www.krisdika.go.th

กฤษฎีกาสาร

หลักนิติธรรม
จุดร่วมในความหมายที่หลากหลาย

เทคโนโลยีโลกเสมือน
เริ่มใช้ ได้ในโลกความเป็นจริง
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	 นายวรรณชยั  บญุบ�ำรงุ รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา เป็นประธานในพธีิเปิดการสมัมนาเชิงปฏบิตักิารเก่ียวกับ

กฎหมายปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในจงัหวดัเชยีงราย จดัโดยส�ำนกักฎหมายปกครอง เมือ่วนัที ่๑๗ ธนัวาคม ๒๕๕๘ 

ณ โรงแรมดสิุต ไอส์แลนด์ รสีอร์ท จงัหวดัเชยีงราย ผูเ้ข้าร่วมสมัมนาฯ ประกอบด้วยข้าราชการและลกูจ้างในสงักดัองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในจงัหวัดเชยีงราย จ�ำนวน ๒๐๐ คน การสมัมนาฯ จดัขึน้ระหว่างวนัที ่๑๗ - ๑๘ ธนัวาคม ๒๕๕๘ มวีตัถปุระสงค์เพือ่

เผยแพร่ความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบักฎหมายว่าด้วยวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองและกฎหมายว่าด้วยความรบัผดิทางละเมดิของ 

เจ้าหน้าที ่เป็นการขยายผลการปฏบิตัติามกฎหมายดงักล่าวให้แก่เจ้าหน้าทีผู่เ้กีย่วข้องในเชงิรกุให้เกดิผลเป็นรปูธรรม และส่งผลให้ 

การบงัคับใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ

	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูงของส�ำนักงานฯ 

เข้ามอบแจกันดอกไม้และอวยพรแด่ พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี เนื่องในโอกาสวันข้ึนปีใหม่ ๒๕๕๙ 

เมื่อวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๒๕๕๘ ณ ตึกสันติไมตรี ท�ำเนียบรัฐบาล

	 ส�ำนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งท่ี ๑/๒๕๕๙ เมื่อวันท่ี ๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ 

ณ ห้องประชุม ๖ - ๑ (ทวี  บุณยเกตุ) อาคารส�ำนักอธิการบดี มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ โดยมีรองศาสตราจารย์ ดร. เจษฎ์  

โทณะวณิก คณบดีคณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์ เป็นประธานในพิธีเปิด มีนักศึกษาคณะนิติศาสตร์ฯ ชั้นปีที่ ๔ เข้าร่วม

กิจกรรมจ�ำนวน ๑๕๐ คน กิจกรรมเน้นการบรรยายเรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�ำปรึกษาทางด้านกฎหมาย การให้ 

ค�ำแนะน�ำเกีย่วกบัวชิาชพีกฎหมายท่ีน่าสนใจ และการค้นคว้าข้อมลูกฎหมายผ่านเวบ็ไซต์ของส�ำนกังานฯ www.krisdika.go.th  



ที่ปรึกษา
	 นายดิสทัต โหตระกิตย์
	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

	 นายนิพนธ์ ฮะกีมี
	 นางสาวจารุวรรณ  เฮงตระกูล
	 นายวรรณชัย บุญบ�ำรุง  
	 นายปกรณ์ นิลประพันธ์
	 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 และกรรมการร่างกฎหมายประจ�ำทุกท่าน

	 บรรณาธิการ
	 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

	 กองบรรณาธิการ
	 นางกรรณกนก ช่างกลึงเหมาะ 	นายนพดล เภรีฤกษ์
	 นายเชวง ไทยยิ่ง				    นางณัฐนันทน์ อัศวเลิศศักดิ์
	 นางพงษ์สวาท กายอรุณสุทธิ์ 	 นางสาววันดี สุชาติกุลวิทย์

	 ผู้ช่วยบรรณาธิการ
	 นางสาวพรเพ็ญ ค�ำนูณวัฒน์ 	 นางสาวรัชนี สังข์ทองงาม 
	 นางเกสินี แสงสุวรรณ 		  นางชุติมา ใหญ่น้อย
	 นายนพดล  เปลินเสวี

	 จัดท�ำโดย
	 ส่วนช่วยอ�ำนวยการและประชาสัมพันธ์ ส�ำนักงานเลขาธิการ
	 ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 เลขที่ ๑ ถนนพระอาทิตย์ เขตพระนคร กรุงเทพฯ ๑๐๒๐๐
	 โทรศัพท์ ๐-๒๒๒๒-๐๒๐๖-๙ ต่อ ๑๒๐๕, ๑๖๔๐
	 โทรสาร ๐-๒๒๒๐-๗๖๓๙
	 www.krisdika.go.th, www.lawreform.go.th

บทความ ข้อความ หรอืความเหน็ใด ๆ  ทีป่รากฏในกฤษฎกีาสาร 
เป็นความคดิเหน็ส่วนตวัของผูเ้ขียน ซึง่ส�ำนกังานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�ำเป็นต้องเห็นพ้องด้วย 

คณะผู้จัดท�ำ

	 ท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารท่านใดทีช่อบท่องโลก Social Media ตอนนี้ 
คงเคยเห็นภาพคนสวมเครื่องครอบศีรษะแล้วท�ำท่าทางเหมือนคุยหรือเล่น
กับอะไรบางอย่าง นั่นคือเทคโนโลยีโลกเสมือนจริงก�ำลังเริ่มถูกน�ำมาใช้ใน
ชวีติประจ�ำวนัแล้ว ซึง่คอลมัน์เทคโนโลยแีละสารสนเทศฉบบันีจ้ะแนะน�ำให้
รู้จกักับ Oculus Rift (คอมพวิเตอร์สวมศรีษะ) และ Microsoft Hololens 
(แว่นตาจ�ำลองภาพ) มคีวามเป็นมาและใช้งานอย่างไร ต้องตดิตามในฉบบันี้
	 นักกฎหมายหรือแม้แต่ท่านที่ไม่ใช่นักกฎหมายก็คงเคยได้ยินค�ำว่า 
หลกันติธิรรม (The Rule of Law) ซึง่มกัถกูกล่าวถงึอยูเ่สมอ ๆ และให้ 
ความหมายที่หลากหลายแตกต่างกัน แต่ความหมายที่แท้จริงของ 
หลักนิติธรรมคืออะไร สกู๊ปพิเศษฉบับน้ีได้น�ำเสนอเร่ือง “หลักนิติธรรม 
จดุร่วมในความหมายทีห่ลากหลาย” โดยผูเ้ขยีนกติตมิศกัดิ ์ นายธรรมนติย์ 
สมุนัตกลุ ทีป่รกึษาส�ำนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา ได้วเิคราะห์และสรปุ
ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงสถาบันและในเชิงเน้ือหาสาระ รวมทั้ง
ได้แสดงความคดิเหน็ และข้อเสนอแนะถงึการสร้างหลกันติธิรรมให้เกดิขึน้ 
อย่างแท้จริงในสังคมน่าติดตามเป็นอย่างยิ่ง บทความทางกฎหมายฉบับนี้ 
น�ำเสนอเรือ่ง “เขตอ�ำนาจศาลในคดีความรับผิดของฝ่ายปกครอง: เปรยีบเทยีบ 
ระบบกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ในยโุรป” ซึง่จะเป็นการน�ำเสนอประเดน็
ปัญหาเกี่ยวกับเขตอ�ำนาจศาล ที่พิจารณาคดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิด
ทางละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐว่าอยู่ในเขต
อ�ำนาจของศาลใด ระหว่างศาลปกครองกบัศาลยตุธิรรม โดยเปรยีบเทยีบว่า
ประเทศต่าง ๆ  ในยโุรปมหีลักเกณฑ์ในเรือ่งนีอ้ย่างไร ประเทศไทยเป็นอย่างไร 
และใช้หลกัเกณฑ์แบบไหน สนใจตดิตามกนัได้
	 และเมือ่เรว็ ๆ นี ้มข่ีาวกรณนีกับนิของสายการบนิเอกชนแห่งหนึง่ 
นดัหยดุงาน ท�ำให้มผีูโ้ดยสารตกค้างทีส่นามบนิเป็นจ�ำนวนมาก ก่อให้เกดิความ 
เสยีหายและความเดอืดร้อนแก่ประชาชนจ�ำนวนมาก กฎหมายต่างประเทศ
ฉบับนี้จึงขอน�ำเสนอเรื่อง “หลักว่าด้วยความต่อเนื่องของการบริการ
สาธารณะของประเทศฝรัง่เศส” ซึง่ในประเทศฝรัง่เศสได้ให้ความส�ำคญัใน
เรื่องนี้เป็นอย่างยิ่ง โดยคณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้รับรองให้หลักดังกล่าว
เป็นหลกัท่ีมสีถานะเทียบเท่ากบัรฐัธรรมนญู สนใจตดิตามอ่านรายละเอยีดได้ 
ความเหน็ทางกฎหมายฉบบันีม้เีรือ่งทีน่่าสนใจและเป็นประโยชน์หลายเรือ่ง 
ทีค่วรต้องทราบ อาท ิการใช้โทรศพัท์เคลือ่นทีใ่นขณะหยดุรถตามสญัญาณ
ไฟจราจรสีแดง แนวทางปฏบิตัติามกฎหมายว่าด้วยบตัรประจ�ำตวัประชาชน 
ฯลฯ นายปกรณ์ นลิประพนัธ์ รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา จะมา
แยกแยะวิเคราะห์ให้ทราบถึงความเป็นมาของการมี ส.ว. ปัญหาที่เกิดขึ้น 
อ�ำนาจหน้าทีข่อง ส.ว. ทีผ่่านมา และอ�ำนาจหน้าทีข่อง ส.ว. ทีค่วรจะเป็น
ในอนาคต ปิดท้ายด้วยประโยชน์ทีป่ระชาชนจะได้รบัจากร่างพระราชบญัญตัิ
วธิพีจิารณาคดค้ีามนษุย์ พ.ศ. .... ซึง่อยูใ่นระหว่างด�ำเนนิการให้เป็นกฎหมาย 
พบกับสาระด ีๆ ทีเ่ป็นประโยชน์เช่นนีอ้กีในกฤษฎกีาสารฉบบัหน้า

บรรณาธกิาร

บทบรรณาธิการ สารบัญ

	 เทคโนโลยีสารสนเทศ
๒	 เทคโนโลยีโลกเสมือนเริ่มใช้ได้ในโลกความเป็นจริง

	 ความเห็นทางกฎหมาย
๔	 ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
	 ที่น่าสนใจ

๘	 ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ

	 สกู๊ปพิเศษ
๑๐	 “หลักนิติธรรม” จุดร่วมในความหมายที่หลากหลาย

	 เรื่องน่ารู้
๑๔	 เมื่อ ส.ว. ไม่ใช่สภาพี่เลี้ยงอีกต่อไป

	 กฎหมายต่างประเทศ
๑๖	 หลักว่าด้วยความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ 
	 ของประเทศฝรั่งเศส

	 บทความทางกฎหมาย
๑๙	 เขตอ�ำนาจศาลในคดีความรับผิดของฝ่ายปกครอง:  
	 เปรยีบเทยีบระบบกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ในยโุรป

	 ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
ปกหลัง	 ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากร่างพระราชบัญญัติ 
	 วธิพีจิารณาคดีค้ามนุษย์ พ.ศ. ....



ส่วนสารสนเทศ ส�ำนักงานเลขาธิการ

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

เทคโนโลยีโลกเสมือน
เริ่มใช้ ได้ในโลกความเป็นจริง

นปีที่ผ่านมา ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีมาพร้อม

กับอุปกรณ์ใหม่ ๆ บางอุปกรณ์สามารถน�ำออกสู่การ

ผลติและสร้างยอดขายได้เป็นอย่างด ีบางอปุกรณ์ยงัเป็นเพยีง

ต้นแบบ ในปี ๒๐๑๖ นี้ เทคโนโลยีโลกเสมือนเป็นเทคโนโลยี

หนึ่งที่จะก้าวเข้ามามีบทบาทต่อชีวิตประจ�ำวัน ดังเช่น

Oculus Rift (คอมพวิเตอร์สวมศีรษะ) จาก Facebook 

เปิดฉากสู่โลกเสมือนจริง 

ในช่วงไตรมาสที่ ๑ ของปี ๒๐๑๖ น่าจับตามองว่า 

Facebook จะแสดงความก้าวหน้าของคอมพิวเตอร์สวม

ศีรษะอย่าง Oculus Rift ให้ทั่วโลกได้เห็นมากน้อยแค่ไหน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งกับความคาดหวังในการเป็นอุปกรณ ์

เพื่อการสื่อสารรูปแบบใหม่ที่สามารถให้ประสบการณ์ที่ 

หลากหลาย ให้ภาพเสมือนจริงทั้งการเล่นเกม ดูภาพยนตร์

แบบ ๓๖๐ องศา การมีส่วนร่วมในด้านการศกึษา การประชมุ

ทางไกล เป็นต้น

ใ

Microsoft HoloLens (แว่นตาจ�ำลองภาพโฮโลแกรม) 

สูม่อืนกัพฒันาทัว่ไป 

	 เป ็นอีกหนึ่ ง อุปกรณ ์สวมใส ่ที่น ่ าติดตามและ 

โดดเด่นไม่น้อยส�ำหรับ Microsoft HoloLens แว่นตาจ�ำลอง 

ภาพโฮโลแกรม พร้อมให้ผู ้ใช้สามารถควบคุมจัดการได ้

เพียงปลายนิ้ว ซึ่งในปี ๒๐๑๕ ทาง Microsoft ได้แสดงให้ 

เห็นว่าแว่นตาชนิดนี้สามารถใช้งานได้เสมือนคอมพิวเตอร์ 

จะเล่นเกมก็ท�ำได้ และถูกคาดการณ์ว่า HoloLens รุ่นแรก

จะเปิดให้นักพัฒนาทั่วไปได้น�ำไปทดลองใช้ภายในปี ๒๐๑๖ 

ส่วนผู้บริโภคทั่วไปอาจต้องรอจนถึงปี ๒๐๑๗	
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ทั้งสองอุปกรณ์ใช้เทคโนโลยีที่แตกต่างกัน โดย 

Oculus Rift ใช้เทคโนโลยีความเป็นจริงเสมือน (Virtual 

Reality) หรือเรียกกันย่อ ๆ ว่า วีอาร์ (VR) เป็นกลุ่มของ

เทคโนโลยีเชิงโต้ตอบที่ท�ำให้ผู้ใช้เกิดความรู้สึกว่าได้เข้าร่วม

อยู่ในสิ่งแวดล้อมที่ไม่ได้มีอยู่จริงซึ่งสร้างโดยคอมพิวเตอร์  

การท�ำงานของวีอาร์จะใช้อุปกรณ์จอภาพสวมศีรษะเพื่อให้

เห็นภาพสามมิติ โดยใช้ซอฟต์แวร์โปรแกรมสร้างภาพบน

คอมพิวเตอร์ให้ผู้ใช้สามารถท่องส�ำรวจไปในโลกเสมือนจริง

โดยเพิม่คณุลกัษณะด้วยเสยีง การเคลือ่นที ่และการเชือ่มโยง 

หลายมติ ิระบบการท�ำงานของโปรแกรมจะจัดการฐานข้อมลู

ของวัตถุเสมือนและปรับให้เป็นไปตามการเคลื่อนที่ของผู้ใช้ 

นอกจาก Oculus Rift จาก Facebook แล้ว ยังมีอุปกรณ์

ที่ใช้เทคโนโลยีวีอาร์จากบริษัทอื่นอีก เช่น HtC Vive (VR), 

Samsung Gear VR

ส่วน Microsoft HoloLens ใช้เทคโนโลยทีีผ่สานโลก

แห่งความเป็นจรงิเข้ากบัโลกเสมอืน (Augmented Reality) 

หรือเรียกย่อ ๆ ว่า เออาร์ (AR) อุปกรณ์ HoloLens เป็น

แว่นตาทีจ่ะท�ำให้เรามองเหน็ภาพ Hologram หรือภาพ ๓ มติิ

เสมอืนจรงิในสภาพแวดล้อมจรงิ รวมถงึสามารถมปีฏสิมัพนัธ์ 

ควบคุมและสั่งงานด้วยท่าทาง หรือตอบสนองกับวัตถุที่เรา

เห็นได้ด้วย การท�ำงานของ HoloLens ที่ตัวแว่นจะมี CPU 

และ GPU ใส่มาให้ในตวั รวมถึงตวัประมวลผลแบบใหม่ HPU 

(Holographic processing unit) ที่ท�ำมาเพื่อจัดการกับ

เรือ่ง Augmented Reality (AR) โดยเฉพาะ มลี�ำโพงส�ำหรบั 

ฟังเสยีงให้สามารถตอบสนองกบัภาพทีเ่หน็ได้ดขีึน้ เทคโนโลยี

เออาร์นี้สามารถประยุกต์ใช้ได้หลายด้าน เช่น การโฆษณา

การแพทย์ การออกแบบ การก่อสร้าง การเล่นเกม การชม

ภาพยนตร์ นอกจากอุปกรณ์ HoloLens แล้วยังมีอุปกรณ์ 

Google Glass ท่ีใช้เทคโนโลยีเออาร์จากบริษัทยักษ์ใหญ่

อย่าง Google 

เทคโนโลยี Virtual Reality และ Augmented 

Reality นี้ ได้ถูกคิดค้นตั้งแต่ปี ค.ศ. ๑๙๖๖ ผ่านอุปกรณ์ที่

ชื่อ Sword of Damocles ซึ่งมีลักษณะเป็นหมวกครอบหัว

ครอบตา และมีการเดินสายเชื่อมอุปกรณ์ไปยังคอมพิวเตอร์

ขนาดใหญ่ผ่านเสาทีเ่ชือ่มไปกบัเพดานด้านบน โดยคนสวมใส่

จะสามารถเหน็โลกจ�ำลองผ่านอปุกรณ์ทีส่วมอยู ่และสามารถ 

หันซ้ายขวาบนล่างเพื่อเปลี่ยนทิศทางและมุมมองในการชม

โลกใบใหม่นี้ แต่อุปกรณ์สวมใส่เหล่านี้ก็มักจะมีปัญหาท�ำให้

คนสวมเกิดอาการเวียนศีรษะและคลื่นไส้ เนื่องจากความถี่

ของภาพที่เห็นในอุปกรณ์นั้นไม่เหมือนกับโลกความเป็นจริง 

ที่คุ้นเคย ท�ำให้สมองเกิดอาการเมาและอาเจียนออกมาได้ 

ปัจจุบันเทคโนโลยีได้ก้าวหน้าไปมาก การแก้ปัญหาเรื่อง

ความถีข่องภาพทีเ่หน็ในอปุกรณ์และความคมชดัของจอภาพ

ช่วยท�ำให้อาการเวียนศีรษะและคลื่นไส้ลดน้อยลงไปด้วย

อย่างไรก็ตาม แม้เทคโนโลยีจะก้าวเข้ามามีบทบาท

ในชีวิตประจ�ำวันของคนเรามากขึ้นทุกที แต่ก็อย่าลืมการมี

ปฏสิมัพนัธ์กบัผูค้นรอบข้าง อย่าเสพตดิเทคโนโลยมีากเกนิไป 

จนกลายเป็นสังคมก้มหน้าอย่างเช่นในปัจจุบัน และอาจ 

กลายเป็นสังคมปิดหู ปิดตา ในอนาคตก็ได้  

ท่ีมา: http://www.it24hrs.com/2015/trend-technology-2016/
	 http://www.applicadthai.com/business/art-inspire/ 
	 แนวโน้มเทรนด์เทคโนโลยีไทย-2559-top-10-predictions- 
	 thai-ict-2016
	 http://www.thaiuber.com/
	 http://darkmaster.me/it/airbnb/
	 http://www.lasuprint.com /บทความ/เคร่ืองพิมพ์ 
	 มัลติฟังก์ชัน-Multifunction-คืออะไร.html
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จ่ายประโยชน์ทดแทนเป็นเงินบ�ำเหน็จชราภาพได้ เมื่อม ี
การรับเงินสนับสนุนจากรัฐบาลตั้งแต่เดือนที่เป็นผู้ประกันตน 
หรือเดือนที่ ผู ้ประกันตนได้จ ่ายเงินสมทบย้อนหลังเข ้า 
กองทุน
	 มาตรา ๑๒ แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว ก�ำหนดให้
ผู้มีอายุเกินหกสิบปีบริบูรณ์แต่ไม่เกินหกสิบห้าปีบริบูรณ์เป็น 
ผู ้มีสิทธิสมัครเป็นผู ้ประกันตนตามมาตรา ๗ มาตรา ๘ 
หรือมาตรา ๘/๑ โดยมีก�ำหนดระยะเวลาสมัครได้ภายใน 
หนึ่งปีนับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกานี้มีผลใช้บังคับ ดังนั้น 
ส�ำนกังานประกนัสงัคมจงึต้องด�ำเนนิการรบัสมคัรผูป้ระกนัตน 
ภายในระยะเวลาที่ก�ำหนดเท่านั้น และไม่สามารถด�ำเนินการ 
ต่ออายุพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวได้ แต่อาจมีการตรา 
พระราชกฤษฎีกาก�ำหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงิน
สมทบ ประเภทของประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์
และเงือ่นไขแห่งสทิธิในการรบัประโยชน์ทดแทนของบคุคลซึง่
สมัครเป็นผู้ประกันตนขึ้นใหม่ได้

(เรื่องเสร็จที่ ๑๑๓๔/๒๕๕๘ บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาก�ำหนด 
หลกัเกณฑ์และอตัราการจ่ายเงนิสมทบ ประเภทของประโยชน์
ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการ 
รับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัครเป็นผู ้ประกันตน 
พ.ศ. ๒๕๕๔, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๙))

กองกฎหมายไทย

	 การจ่ายเงินสมทบตามมาตรา ๔๐ แห่งพระราช
บัญญัติประกันสังคม พ.ศ. ๒๕๓๓ (กรณีผู ้ประกันตนที่
ไม่ใช่ลูกจ้าง) เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดไว้ในพระราช
กฤษฎีกาก�ำหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบ 
ประเภทของประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และ
เง่ือนไขแห่งสิทธิในการรับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่ง
สมคัรเป็นผูป้ระกนัตน พ.ศ. ๒๕๕๔ โดยรัฐบาลไม่มหีน้าทีต้่อง
จ่ายเงินสมทบให้แก่ผู้ประกันตนตามมาตรา ๔๐ แต่รัฐบาล
สามารถให้ความช่วยเหลือแก่ผู้ประกันตนตามมาตรา ๔๐ 
ได้โดยการตั้งเงินงบประมาณรายจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือ
จ�ำเป็น (งบกลาง) แต่ต้องค�ำนึงถึงความเหมาะสมของฐานะ
ทางการเงินการคลังของประเทศด้วย เมื่อรัฐบาลได้ให้ความ
ช่วยเหลือแก่ผู้ประกันตนแล้ว ย่อมถือว่าผู้ประกันตนได้จ่าย
เงนิสมทบเข้ากองทนุครบถ้วนตามพระราชกฤษฎกีาดงักล่าว
แล้ว 
	 ส�ำหรบัการค�ำนวณเพือ่จ่ายประโยชน์ทดแทนเป็นเงนิ
บ�ำเหนจ็ชราภาพตามมาตรา ๑๔/๑ วรรคหนึง่และวรรคสาม 
แห่งพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว สามารถค�ำนวณจ่ายได้โดย
การน�ำเงนิทีร่ฐับาลต้ังงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี (งบกลาง) 
รายการเงินส�ำรองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินหรือจ�ำเป็น อันเป็น
เงินอดุหนนุเพือ่จะน�ำมาจ่ายสนบัสนนุผูป้ระกนัตนนอกเหนอื
จากที่ผู้ประกันตนจะต้องจ่ายเงินสมทบตามที่มาตรา ๒๐ 
แห่งพระราชกฤษฎกีาดงักล่าวก�ำหนดไว้ มาใช้ในการค�ำนวณ

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ความเห็นทางกฎหมาย
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่น่าสนใจ

การปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาก�ำหนดหลักเกณฑ์และอัตราการจ่ายเงินสมทบ 
ประเภทของประโยชน์ทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑ์และเงื่อนไขแห่งสิทธิในการ

รับประโยชน์ทดแทนของบุคคลซึ่งสมัครเป็นผู้ประกันตน พ.ศ. ๒๕๕๔ 

4 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



	 มาตรา ๔๕ (๘) แห่งพระราชบัญญัติองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ ประกอบกับ (๑๖) และ (๑๗) แห่ง
กฎกระทรวง (พ.ศ. ๒๕๔๑) ออกตามความในพระราชบญัญตัิ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. ๒๕๔๐ ก�ำหนดให้องค์การ
บรหิารส่วนจงัหวดัมหีน้าทีส่่งเสริมการท่องเทีย่ว และส่งเสรมิ
และแก้ไขปัญหาการประกอบอาชีพ แต่จะต้องมีลักษณะ
เป็นการส่งเสริม มิใช่เป็นการเข้าไปด�ำเนินกิจการเอง การที่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดนนทบุรีจัดกิจกรรมล่องเรือไหว้
พระ ๙ วัดรอบเกาะเกร็ด โดยประชาชนไม่ต้องเสียค่าใช้จ่าย 
ในการเดินทาง กรณีดังกล่าวจึงมิใช่เป็นเพียงการอ�ำนวย 
ความสะดวกให้แก่ประชาชนในการเข้าถึงแหล่งท่องเที่ยว 
หากแต่มีลักษณะเป็นการประกอบกิจการน�ำเที่ยวเอง อีกทั้ง 

มผีูป้ระกอบการเอกชนให้บรกิารเรอืเพือ่เข้าถงึแหล่งท่องเทีย่ว
บริเวณรอบเกาะเกร็ดอยู่แล้ว การด�ำเนินการขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัดนนทบุรีจึงอาจเป็นการตัดทางท�ำมาหา
ได้ของผู้ประกอบอาชีพดังกล่าวอยู่ และอาจเป็นการขัดต่อ
ประเพณีการปกครองที่ห้ามมิให้รัฐกระท�ำการค้าขายแข่งขัน
กับเอกชน ดังนั้น โครงการส่งเสริมการตลาด การท่องเที่ยว
เชิงเกษตร และส่งเสริมกลุ่มอาชีพจังหวัดนนทบุรี โดยการจัด
กิจกรรมล่องเรือท่องเที่ยวรอบเกาะเกร็ดขององค์การบริหาร
ส่วนจงัหวดันนทบรุ ีและไม่เกบ็ค่าโดยสาร จงึไม่อาจกระท�ำได้

(เรื่องเสร็จที่ ๑๑๗๗/๒๕๕๘ บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง อ�ำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด
นนทบรุใีนการด�ำเนนิโครงการส่งเสรมิการตลาด การท่องเทีย่ว 
เชิงเกษตร และส่งเสริมกลุ่มอาชีพ, คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ ๑))

อ�ำนาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัดนนทบุรีในการด�ำเนินโครงการ
ส่งเสริมการตลาด การท่องเที่ยวเชิงเกษตร และส่งเสริมกลุ่มอาชีพ

การใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่ในขณะหยุดรถ
ตามสัญญาณไฟจราจรสีแดง

	 โดยที่มาตรา ๔๓ (๙) แห่งพระราชบัญญัติจราจร
ทางบก พ.ศ. ๒๕๒๒ ก�ำหนดห้ามมิให้ผู ้ขับขี่ขับรถใน
ขณะใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่ เว้นแต่กรณีที่ใช้อุปกรณ์เสริม
ส�ำหรับการสนทนา โดยผู้ขับขี่ต้องไม่ถือหรือจับโทรศัพท์
เคลือ่นที ่แม้ว่าพระราชบญัญตัฉิบบันีไ้ม่ได้ก�ำหนดนยิามค�ำว่า 
“การขับรถ” ไว้โดยชัดแจ้ง แต่เมื่อพิจารณาเจตนารมณ์ของ 
พระราชบัญญัติฉบับนี้แล้วเห็นได้ว่า กฎหมายมุ่งประสงค์ให้
ผู้ขับขี่ซึ่งควบคุมอยู่ในทางเดินรถจะต้องปฏิบัติตามสัญญาณ
จราจรและเครื่องหมายจราจร โดยรวมถึงการหยุดรถหลัง
เส้นให้รถหยดุเพือ่รอสญัญาณไฟจราจรทีเ่ป็นเพียงการปฏิบตัิ
ตามเครื่องหมายจราจรเท่านั้น โดยผู้ขับข่ียังคงต้องควบคุม

รถและปฏบัิตติามสญัญาณไฟจราจรต่อไป การหยดุรถตาม
สัญญาณไฟจราจรสีแดงจึงยังอยู่ในความหมายของการขับรถ 
ดังนั้น การใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่ในขณะที่หยุดรถตามสัญญาณ
ไฟจราจรสีแดงโดยไม่ใช้อุปกรณ์เสริมตามข้อยกเว้นดังกล่าว 
จึงเป็นการใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่ในระหว่างขับรถและเป็น 
ความผิดตามมาตรา ๔๓ (๙) ซึ่งมีโทษตามมาตรา ๑๕๗ 
แห่งพระราชบัญญัติจราจรทางบกฯ 

(เรื่องเสร็จที่ ๑๑๘๑/๒๕๕๘ บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง การใช้โทรศัพท์เคลื่อนที่ในขณะหยุดรถตาม
สัญญาณไฟจราจรสีแดง, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที ่๔))

5ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



	 มาตรา ๙๔ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติต�ำรวจ
แห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ก�ำหนดให้การพิจารณาลงโทษทาง
วินัยแก่ข้าราชการต�ำรวจที่ออกจากราชการไปแล้วสามารถ
กระท�ำได้ หากได้มีการสอบสวนการกระท�ำความผิด 
วินัยอย่างร้ายแรงไว้แล้วก่อนวันที่ข้าราชการต�ำรวจจะ
ออกจากราชการ และการสอบสวนได้ด�ำเนินการให้แล้ว
เสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ออกจากราชการ โดยไม่ได้
จ�ำกัดว่าการสอบสวนดังกล่าวจะต้องเป็นการสอบสวนตาม 
พระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติฯ  ดังนั้น การด�ำเนินการ 
ไต่สวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามมาตรา ๙๒ วรรคหน่ึง 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 
๒๕๔๒ จึงมีผลเช ่นเดียวกับ
การด�ำเนินการสอบสวนของ 
ผู ้บังคับบัญชา และอยู ่ ใน 
ความหมายของการสอบสวน
ตามมาตรา ๙๔ วรรคหนึ่ง 

แห่งพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติฯ ด้วย แม้ว่าวิธีการ 
ขั้นตอน และกระบวนการในการสอบสวนจะแตกต่าง 
กันก็ตาม แต่ความแตกต่างดังกล่าวไม่เป็นเหตุลบล้างผล 
แห่งการด�ำเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพราะ 
การด�ำเนินการของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ย่อมเป็นไปตาม 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตฯ และมีผลให้หน่วยงานของรัฐ 
ต้องปฏิบัติตาม จึงไม่อาจตีความมาตรา ๙๔ วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติฯ ให้มีผลขัดหรือ 
แย้งกับพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการ
ป้องกนัและปราบปรามการทจุรติฯ ซึง่เป็นกฎหมายประกอบ
รัฐธรรมนูญได้ 

(เรือ่งเสรจ็ที ่๑๓๓๖/๒๕๕๘ บนัทกึส�ำนกังานคณะกรรมการ
กฤษฎกีา เรือ่ง ส�ำนกังานต�ำรวจแห่งชาตขิอทบทวนความเหน็ 
คณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับมาตรา ๙๔ แห่งพระราช-
บญัญตัติ�ำรวจแห่งชาต ิพ.ศ. ๒๕๔๗, คณะกรรมการกฤษฎกีา 
(ที่ประชุมร่วมคณะที่ ๑ และคณะที่ ๒))

แนวทางปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยบัตรประจ�ำตัวประชาชน

	 มาตรา ๑๑ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติบัตร
ประจ�ำตัวประชาชน พ.ศ. ๒๕๒๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย 
พระราชบัญญัติบัตรประจ�ำตัวประชาชน (ฉบับที่  ๓) 
พ.ศ. ๒๕๕๔ ก�ำหนดให้ผู ้ต้องมีบัตรประจ�ำตัวประชาชน 
ซึ่งมีอายุต้ังแต่สิบห้าปีขึ้นไปหรือบุคคลซึ่งมีหน้าที่ยื่นค�ำขอ
มีบัตรประจ�ำตัวประชาชน แล้วแต่กรณี ต้องยื่นขอมีบัตร
ประจ�ำตัวประชาชน หากพ้นก�ำหนดระยะเวลาการขอมีบัตร
แล้วไม่ย่ืนขอมีบัตร ต้องระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่งร้อยบาท 
และตราบใดที่ยังไม่ด�ำเนินการขอมีบัตรให้เรียบร้อย ความ
ผิดนัน้จะยงัคงมีอยูต่ลอดไป แต่จะมโีทษกต่็อเมือ่มอีายตุัง้แต่
สิบห้าปีขึ้นไปแล้ว

(เรือ่งเสรจ็ที ่๑๒๐๗/๒๕๕๘ บนัทกึส�ำนกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง แนวทางปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยบัตร
ประจ�ำตัวประชาชน, คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑))

ส�ำนักงานต�ำรวจแห่งชาติขอทบทวนความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา
เกี่ยวกับมาตรา ๙๔ แห่งพระราชบัญญัติต�ำรวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗

6 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



	 มาตรา ๒๗ แห่งพระราชบญัญตักิารสอบสวนคดพีเิศษ 
พ.ศ. ๒๕๔๗ ได้ก�ำหนดวิธีการพิเศษและเป็นการเฉพาะให้
อธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษหรือผู้ได้รับมอบหมายมีอ�ำนาจ
ให้หน่วยงานหรือบุคคลใดจัดท�ำเอกสารหรือหลักฐานใดขึ้น 
เพื่อน�ำไปใช้ในการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยาน 
หลกัฐานได้ โดยถอืว่าเป็นความร่วมมอืกนัระหว่างหน่วยงาน
ของรฐั และได้รบัความคุม้ครองโดยถอืว่าเป็นการกระท�ำโดย
ชอบ ดังนั้น การที่อธิบดีกรมสอบสวนคดีพิเศษหรือผู้ได้รับ 
มอบหมายได้ขอให้หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องกับการเปิด
บัญชีเงินฝากธนาคารหรือจัดท�ำข้อมูลเกี่ยวกับบัตร จัดท�ำ
เอกสารหรือหลักฐานเพื่อใช้ในการสืบสวนสอบสวนนั้น ย่อม
สามารถด�ำเนินการได้ อย่างไรก็ดี คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ ๑๑) มีข้อสังเกตว่า แม้ว่ามาตรา ๒๗ วรรคสอง 
บัญญัติให้การด�ำเนินการดังกล่าวเป็นการกระท�ำโดยชอบ
ก็ตาม แต่กรมสอบสวนคดีพิเศษอาจพิจารณาเสนอให้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงยุติธรรมประสานงานกับรัฐมนตรี 
ผูร้กัษาการตามกฎหมายฉบบัต่าง ๆ  ทีเ่กีย่วข้อง เช่น รฐัมนตรี
ว่าการกระทรวงมหาดไทย ซึง่เป็นผูร้กัษาการกฎหมายว่าด้วย
บัตรประจ�ำตัวประชาชนหรือกฎหมายว่าด้วยการทะเบียน
ราษฎรในการแสวงหาแนวทางการปฏิบัติในเรื่องนี้ร่วมกัน 
เพื่อให้ผู ้มีหน้าที่ในการออกบัตรประจ�ำตัวประชาชนมี 
ความมั่นใจว่าการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้จะไม่ต้อง 
รับผิดในทางใด ๆ ไม่ว่าทางวินัย ทางปกครอง ทางแพ่งหรือ
อาญา 

(เรือ่งเสรจ็ที ่๑๔๑๑/๒๕๕๘ บนัทกึส�ำนกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่อง อ�ำนาจในการจัดท�ำเอกสารหรือหลักฐาน 
เพื่อประโยชน์ในการสืบสวนสอบสวนตามมาตรา ๒๗ 
แห่งพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. ๒๕๔๗, 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๑))

อ�ำนาจในการจัดท�ำเอกสารหรือหลักฐาน 
เพื่อประโยชน์ในการสืบสวนสอบสวนตามมาตรา ๒๗

แห่งพระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. ๒๕๔๗

7ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



	 การที่เจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่รับผิดชอบติดตามฟ้องคดี
เพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครอง
เมื่อพ้นก�ำหนดระยะเวลาการฟ้องคดีแล้ว ท�ำให้ทางราชการ
ได้รับความเสียหายจากการที่ไม่สามารถด�ำเนินคดีกับลูกหนี ้
ตามสัญญาทางปกครองได้ ถือเป็นกรณีที่หัวหน้าหน่วย
งานของรัฐต้องแต่งต้ังคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความ 
รับผิดทางละเมิดเพื่อพิจารณาหาตัวเจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิด 
และจ�ำนวนค่าสินไหมทดแทนเสมอไปหรือไม่นั้น
	 ค�ำตอบในเรือ่งน้ีสามารถศกึษาได้จากความเหน็คณะ
กรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เรื่องเสร็จที่ ๑๔๗๗/๒๕๕๘ 
ซึ่งมีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า มหาวิทยาลัยบูรพาได้มีค�ำสั่งปลด
นาง ย. ออกจากราชการ เพราะกระท�ำผิดวินัยอย่างร้ายแรง 
แต่โดยท่ีนาง ย. เคยได้รับอนุญาตให้ลาศึกษาต่อภายใน
ประเทศโดยมีการท�ำสัญญาขึ้นระหว่างมหาวิทยาลัยและ
นาง ย. กระทรวงการคลังจึงแจ้งให้มหาวิทยาลัยบูรพาเรียก
ให้นาง ย. และนางสาว ม. ผู้ค�้ำประกัน ชดใช้เงินจ�ำนวน 
๑๘๕,๕๐๘.๖๓ บาท แก่ทางราชการให้ครบถ้วน ด้วยเหตุนี้ 
มหาวิทยาลัยบูรพาจึงมีหนังสือถึงส�ำนักงานอัยการจังหวัด
ชลบุรี ขอความอนุเคราะห์ให้พนักงานอัยการจังหวัดชลบุรี
ด�ำเนนิคดใีห้กบัมหาวทิยาลัยบรูพา แต่ส�ำนกังานอยัการพิเศษ
ฝ่ายคดีแพ่ง เขต ๒ ได้ส่งเร่ืองคืน โดยเห็นว่ากระบวนการ
ลงโทษทางวินัยยังไม่สิ้นสุด เนื่องจากนาง ย. ได้ยื่นอุทธรณ์
ค�ำสั่งปลดออกจากราชการและอยู่ระหว่างการพิจารณาของ 
คณะกรรมการมหาวิทยาลัย (ก.ม.) กรณีจึงยังไม่อาจรับฟัง 
ได้โดยยุติว่า นาง ย. ผิดสัญญา ท�ำให้ไม่สามารถด�ำเนินคดี
กับนาง ย. ได้ เม่ือต่อมาทบวงมหาวิทยาลัยได้มีหนังสือถึง
มหาวิทยาลัยบูรพาแจ้งว่า ก.ม. ได้พิจารณาอุทธรณ์ของ 
นาง ย. แล้ว เห็นว่าอุทธรณ์ฟังไม่ขึ้น ให้ยกอุทธรณ์ และ 
รองนายกรัฐมนตรี (นายสุวิทย์ คุณกิตติ) ปฏิบัติราชการแทน
นายกรฐัมนตร ีพจิารณาแล้วมีค�ำส่ังให้ยกอทุธรณ์ตามมตขิอง 
ก.ม. มหาวิทยาลัยบูรพาจึงได้มีหนังสือถึงส�ำนักงานอัยการ

พิเศษฝ่ายคดีแพ่ง เขต ๒ ขอให้พนักงานอัยการด�ำเนินคด ี
กับนาง ย. และนางสาว ม. 
	 อย ่างไรก็ดี  ภายหลังจากที่ส� ำนักงานอัยการ
ประจ�ำศาลแขวงชลบุรีได้ยื่นฟ้องนาง ย. และนางสาว ม. 
ต่อศาลแขวงชลบุรี และศาลมีค�ำสั่งรับฟ้องแล้ว ศาลแขวง
ชลบุรีได้มีค�ำส่ังเพิกถอนค�ำส่ังเดิมที่รับฟ้องเป็นไม่รับฟ้อง 
คืนค่าขึ้นศาล และให้จ�ำหน่ายคดีออกจากสารบบความ 
ส�ำนักงานอัยการประจ�ำศาลแขวงชลบุรีจึงได้ส่งส�ำนวนคดี
ต่อไปยังส�ำนักงานคดีปกครองระยองเพื่อด�ำเนินการต่อไป 
พนักงานอัยการ ส�ำนักงานคดีปกครองระยอง จึงได ้
ยื่นฟ้องนาง ย. / นางสาว ม. อีกครั้งต่อศาลปกครอง 
ระยอง เมื่อวันที่ ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๔๖ เรียกค่าปรับ 
จ�ำนวนทุนทรัพย์ ๒๒๕,๔๕๗.๐๘ บาท และศาลปกครอง 
ระยองได้มีค�ำพิพากษา ลงวันที่ ๑๑ ธันวาคม ๒๕๔๖ 
ให้นาง ย. และนางสาว ม. ร่วมกันรับผิดชดใช้เงินจ�ำนวน 
๑๐๕,๑๐๖.๒๙ บาท พร้อมทั้งดอกเบี้ยในอัตราร้อยละ 
๑๕ ต่อปี ของเงินจ�ำนวน ๘๖,๕๗๐.๖๙ บาท นับแต่วัน 
ถัดจากวันฟ้องจนถึงวันช�ำระเสร็จให้แก่ผู้ฟ้อง แต่โดยที่ศาล
พิพากษาไม่เต็มตามฟ้อง มหาวิทยาลัยบูรพาจึงมีหนังสือถึง
ส�ำนักงานคดีปกครองระยองขอให้อุทธรณ์ค�ำพิพากษาต่อ 
ศาลปกครองสูงสุด เพื่อขอให้พิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสอง
ร่วมกันหรือแทนกันช�ำระเงินจ�ำนวนเพิ่มขึ้น
	 ศาลปกครองสูงสุดได้มคี�ำพิพากษา วันที ่๖ กมุภาพันธ์ 
๒๕๕๐ ว่า เมื่อผู ้ฟ้องคดีน�ำคดีมาฟ้องศาลปกครองใน 
วันที่ ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๔๖ จึงเป็นการยื่นฟ้องที่พ้นก�ำหนด
ระยะเวลาหนึง่ปีนบัแต่วนัทีรู่ห้รอืควรรูถ้งึเหตแุห่งการฟ้องคดี 
ตามนัยมาตรา ๕๑ แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ และระยะเวลา
ฟ้องคดีนี้เป็นข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อย
ของประชาชน ศาลปกครองมีอ�ำนาจยกขึ้นวินิจฉัยเองได้ 
จึงพิพากษากลับเป็นยกฟ้อง

ความเห็นทางกฎหมายที่น่าสนใจ
ส�ำนักกฎหมายปกครอง

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

เรื่อง การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิดในกรณีไม่มีเจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิดทางละเมิด

8 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



	 กรณีนี้มหาวิทยาลัยบูรพามีความเห็นว่า การที่ศาล
ปกครองสูงสุดมีค�ำพิพากษาให้ยกฟ้องนั้น ไม่มีเจ้าหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐใดต้องรับผิดทางละเมิด เนื่องจาก 
เจ้าหน้าที่ได้ปฏิบัติหน้าที่โดยใช้เวลาอันเหมาะสมในการ 
จัดเตรียมเอกสารหลักฐานและส่งเรื่องให้พนักงานอัยการ
ด�ำเนนิการต่อไปภายในระยะเวลาอนัสมควรแล้ว ขณะทีก่รม 
บญัชกีลางพจิารณาในเบือ้งต้นแล้วเหน็ว่า การทีศ่าลปกครอง
สูงสุดพิพากษากลับให้ยกฟ้อง ถือได้ว่าเกิดความเสียหาย
แก่มหาวิทยาลัยบูรพาแล้วและความเสียหายที่เกิดข้ึนมีเหตุ
อันควรเชื่อว่าเกิดจากการกระท�ำของเจ้าหน้าที่ อันครบ 
องค์ประกอบการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิดตามข้อ ๘ วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบ
ส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับ 
ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ๒๕๓๙ แล้ว 
มหาวิทยาลัยบูรพาจึงต้องด�ำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด กรมบัญชีกลางจึงขอ
หารือว่าความเห็นของกรมบัญชีกลางถูกต้องหรือไม่
	 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณา
ข้อหารือของกรมบัญชีกลางแล้ว เหน็ว่า เมือ่เกดิความเสยีหาย 
ขึ้นแก่หน่วยงานของรัฐแห่งใด และหัวหน้าหน่วยงาน 
ของรัฐแห่งนั้นมีเหตุอันควรเชื่อว่าเกิดจากการกระท�ำของ 
เจ้าหน้าทีข่องหน่วยงานของรฐัแห่งนัน้ หวัหน้าหน่วยงานของ
รัฐจะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิดขึ้นตามข้อ ๘ วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบส�ำนักนายก
รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ เพื่อที่คณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจะได้พิจารณาเสนอ
ความเห็นเกี่ยวกับผู้ต้องรับผิดและจ�ำนวนค่าสินไหมทดแทน
ที่ผู้น้ันต้องชดใช้ ซึ่งความเสียหายที่เกิดข้ึนกรณีใดจะต้อง
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
ตามข้อ ๘ วรรคหนึ่ง เป็นเรื่องที่หัวหน้าหน่วยงานของรัฐจะ
ต้องใช้ดุลยพินิจพิจารณาจากข้อเท็จจริงและพยานหลักฐาน
ที่เกี่ยวข้องว่ามีเหตุอันควรเชื่อว่าเกิดจากการกระท�ำของ 
เจ้าหน้าที่หน่วยงานของรัฐแห่งนั้นหรือไม่ โดยหัวหน้า 
หน่วยงานของรัฐอาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง
เบื้องต้นขึ้นเพื่อเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาก็ได้ 

	 ข้อหารือในเรื่องนี้ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ศาลปกครอง
สงูสดุได้มคี�ำพพิากษาให้ยกฟ้องเพราะเหตยุืน่ฟ้องพ้นก�ำหนด 
เวลาฟ้องคดี กรณีจึงถือได้ว่ามีความเสียหายเกิดขึ้นกับ
มหาวิทยาลัยบูรพาอันเนื่องมาจากการที่ไม่สามารถเรียกร้อง 
ให้นาง ย. และนางสาว ม. รับผิดตามสัญญาลาศกึษาต่อภายใน
ประเทศได้ อธิการบดีมหาวิทยาลัยบูรพาซึ่งเป็นหัวหน้า
หน่วยงานของรัฐที่ได้รับความเสียหายในกรณีนี้ จึงต้อง 
พจิารณาว่าความเสยีหายดงักล่าวมเีหตอุนัควรเชือ่ว่าเกดิจาก
การกระท�ำของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานของรัฐหรือไม่ซึ่งหาก 
ข้อเท็จจริงปรากฏว่าเหตุของการยื่นฟ้องคดีเมื่อพ้นก�ำหนด 
เวลาฟ้องคดีนั้น มีความชัดเจนว่าเกิดจากการที่เจ้าหน้าที ่
ละเลย เพิกเฉย หรือด�ำเนินการล่าช้า ท�ำให้ยื่นฟ้องคดี
ไม่ทันภายในเวลาที่กฎหมายก�ำหนด อธิการบดีมหาวทิยาลยั
บรูพากต้็องแต่งตัง้คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จรงิความรับผิด 
ทางละเมิดตามข้อ ๘ วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบส�ำนักนายก 
รัฐมนตรีฯ ต่อไป แต่หากข้อเท็จจริงเป็นที่แน่ชัดว่าความ
เสียหายมิได้เกิดขึ้นจากการกระท�ำของเจ้าหน้าที่ อธิการบดี
มหาวิทยาลัยบูรพาก็ไม่จ�ำต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ 
ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแต่อย่างใด 
	 เมือ่รายงานผลการสอบข้อเทจ็จรงิของคณะกรรมการ
สอบข้อเท็จจริงเบื้องต้นปรากฏผลเป็นที่แน่ชัดว่า เจ้าหน้าที่
ปฏิบัติหน้าที่โดยใช้เวลาอันเหมาะสมในการจัดเตรียม
เอกสารหลักฐานและส่งเรื่องให้พนักงานอัยการด�ำเนินการ
ต่อไปภายในระยะเวลาอันควรแล้ว จึงไม่มีบุคลากรของ
มหาวิทยาลัยบรูพาผู้ใดต้องรับผิด และอธิการบดมีหาวิทยาลัย
บูรพาพิจารณาแล้วเห็นว่าไม่มีเหตุอันควรเชื่อว่าเกิดจาก
การกระท�ำของเจ้าหน้าที่ของมหาวิทยาลัยบูรพา  ดังนั้น 
อธิการบดีมหาวิทยาลัยบูรพาย่อมมีดุลยพินิจที่จะไม่แต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จรงิความรบัผดิทางละเมดิตามข้อ 
๘ วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีฯ ได้  อย่างไร
กด็ ีอธิการบดมีหาวิทยาลยับรูพามหีน้าทีต้่องรายงานผลการ
พิจารณาดังกล่าวต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการซึ่ง
เป็นผู้ก�ำกับดูแลเพื่อพิจารณาว่าสมควรยุติเรื่องหรือไม่ต่อไป

(บันทึกส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การแต่งตั้ง 
คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมดิในกรณี 
ไม่มีเจ้าหน้าที่ผู้ต้องรับผิดทางละเมิด (เรื่องเสร็จที่ ๑๔๗๗/ 
๒๕๕๘))
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	 ผู้เขียนเคยเขียนบทความ “ดัชนีช้ีวัดหลักนิติธรรม 
(The Rule of Law Index)” ลงพมิพ์ในจลุสารกฤษฎกีาสาร 
และเว็บไซต์ของส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่ยัง 
ทิ้งประเด็นความหมายของหลักนิติธรรมของนักคิดที่
หลากหลาย ในความหมายหลากหลายนี้มีความคิดอะไร
ที่เป็นจุดร่วมกันบ้าง บทความของ Alvaro Santos, 
The World Bank’s Uses of the “Rule of Law” 
Promise in Economic Development ในหนังสือของ 
David M. Trubek and Alvao Santos (editors), The 
New Law and Economic Development: A critical 
Appraisal, Cambridge University Press (2006). ได้
วิเคราะห์ไว้อย่างน่าสนใจ ซ่ึงแม้ว่าจะเป็นการวิเคราะห์
ในเชิงกฎหมายกับเศรษฐศาสตร์เพื่อการพัฒนา (Law & 
Economic Development) และเป็นความคิดตะวันตก 
ตามแนวลัทธิเสรีนิยม (liberalism) ก็ตาม แต่ก็น่าสนใจที่
ว่าหลักนิติธรรมมิได้น�ำมาใช้เป็นเครื่องมือในการวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจเท่านั้น แต่ยังน�ำเสนอแนวทางการหา
หลักนิติธรรมร่วมกัน เพื่อให้สังคมเกิดการบังคับใช้อย่าง
จริงจังด้วย หนังสือเล่มนี้หาอ่านได้ที่ห้องสมุดส�ำนักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 

๑. บทนํา 
	 ในสังคมตะวันตก “หลักนิติธรรม” มีมาตั้งแต่สมัย
กรกีโบราณ เมโสโปเตเมยี โรม และพบได้ในทฤษฎีการเมอืง
ตั้งแต่ Aristotle, Montesquieu และ Locke ส่วนสังคม 
ตะวันออกแม้จะไม่ปรากฏมีชื่อนักปราชญ์โดดเด่น แต่พบ 
ได้ในอารยธรรมโบราณของอินเดียและจีน ในจารีตไทย 
อย่างน้อยเราจะพบหลัก “ทศพิธราชธรรม” ที่เต็มเปี่ยม 
ไปด้วยความเมตาและการให้ท่ีบอกเราว่าผูป้กครอง (ไม่ว่า 

กษัตริย์หรือผู้ปกครองอ่ืนใดก็ตาม) ควรมีอ�ำนาจอะไร 
ควรท�ำอะไร เมตตาธรรมในการก�ำหนดนโยบาย การเมอืง 
ของท่านคืออะไร เพื่อสร้างความผาสุกของบ้านเมืองและ 
การพัฒนาจิตใจของประชาชนที่จะสร้างความเข้าใจถึง 
คุณค่าสังคม (social value) และความอยู ่ดีมีสุข 
(well-being) หลักการนิติธรรมสากลนี้ล้วนเก่ียวข้องกับ 
ข้อจ�ำกัดอ�ำนาจการปกครองของรฐับาล ซึง่ต่างให้ความหมาย
ที่ล้วนเกี่ยวข้องกับการจ�ำกัดอ�ำนาจรัฐ และสังเกตให้ดีว่า
มีข้อชี้แนะว่ารัฐควรท�ำอะไรด้วยหนทางที่ถูกต้องเพื่อการ
พัฒนาดังกล่าว 
	 Aristotle ได้เสนอว่า กฎหมายเท่านั้น ไม่ใช่ใคร 
คนใดคนหนึ่งที่จะปกครองประชาชน ด้วยเหตุผลที่ว่า 
การปกครองควรกระท�ำด้วยเหตุผล (reason) ไม่ใช่ 
ด้วยอารมณ์ความรู้สึกหรือความหลงใหล หรืออารมณ์
ความอยาก (passion) ของผู้ใด 
	 Montesquieu มองมาที่สถาบันจ�ำกัดอ�ำนาจ
ของรัฐบาลในการใช้อ�ำนาจปกครอง การใช้อ�ำนาจกับ
ประชาชน และให้การประกันสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล 
ให้ปราศจากความหวาดกลัวและการข่มขู่ในการใช้ความ
รุนแรง การที่จะให้บรรลุวัตถุประสงค์นี้ได้ต้องมีระบบ
การเมืองที่มีการตรวจสอบอ�ำนาจรัฐ ป้องกันประชาชน 
ไม่ให้เจ้าปกครองเหวีย่งแส้หรอืจ�ำกัดอ�ำนาจของผูม้อี�ำนาจ
ออกกฎหมายในการใช้อ�ำนาจแบบพลการแก่ปัจเจก 
แต่ละคน การมีระบบตุลาการที่เป็นอิสระ และการ 
ตรวจสอบการใช้อ�ำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติ 
	 Locke ให้เหตผุลว่า การคุม้ครองรกัษาทรพัย์สนิของ 
ปัจเจกชนซึ่งเป็นเครื่องมือหลักของคนในการเข้าสู่สังคม
การเมืองจะต้องได้รับการค�้ำประกันโดย ๓ เงื่อนไข 
ประการแรกคือ มีกฎหมายที่ผ่านการให้ความยินยอม

“หลักนิติธรรม” จุดร่วมในความหมายที่หลากหลาย

ธรรมนิตย์ สุมันตกุล* 

10 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร

*	 ที่ปรึกษาส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (อดีตรองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา)



		

 

เห็นชอบ ประการที่สอง การมีระบบตุลาการท่ีไม่ได้อยู่
ในอ�ำนาจของใครในการช้ีขาดตัดสินข้อพิพาทต่าง ๆ อัน
เนื่องมาจากการใช้กฎหมาย และประการที่สาม มีอ�ำนาจ
ของฝ่ายบริหารในการบังคับใช้และลงโทษตามกฎหมาย 
	 Alvaro Santos สรุปว่า ความคิดเกี่ยวกับหลัก
นิติธรรมข้างต้นวางอยู่บนสองมาตรการ มาตรการแรก 
ระดบัความเป็นอิสระของการกระท�ำจากกฎระเบยีบ (order) 
ที่ออกมาบังคับใช้โดยมิชอบ มาตรการนี้เป็นความหมาย
ในเชิงสถาบัน (institution) หรือบทบาทของสถาบันใน
สังคมในการออกกฎเกณฑ์ที่ชอบในการจัดระเบียบ เช่น 
กฎหมายออกมาโดยสถาบันที่ประชาชนยอมรับหรือไม่ 
มศีาลในการบงัคบัการหรอืไม่  ในระดบันีไ้ม่ได้ดวู่ากฎหมาย
ดีหรือเลว เพราะฉะนั้นหลักนิติธรรมจะต้องมีอยู่ไม่ว่า 
เป็นธรรมหรือมีความเป็นประชาธิปไตยหรือไม่ก็ตาม 
	 ในอีกมาตรการหนึ่งเป็นมาตรฐานเชิงเนื้อหาสาระ 
(substance) ของหลักนิติธรรม ซึ่งวัดด้วยการมีกฎหมาย

ตารางสรุปแสดงความหมายของหลักนิติธรรม

ที่ดีหรือกฎหมายเลว เป็นความหมายในเชิงเครื่องมือ 
(instrumental conception of the rule of law) ใน
ฐานะเป็นกลไกในการท�ำให้บรรลุวัตถุประสงค์บางอย่าง
ของสังคม มีเป้าหมายเพื่อผลผลิตของสังคมหรือเพื่อ
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยที่ดี เป็นคุณค่าของสังคม 
แต่อย่างไรกต็าม ในสงัคมมคีณุค่าในหลาย ๆ  คณุค่าทีต้่อง
เปรยีบเทยีบกนัและต้องเลอืก ในบางครัง้สงัคมไม่ต้องการ
เพราะมีคุณค่าอย่างอ่ืนส�ำคัญกว่า เช่น ความจ�ำเป็น
ฉุกเฉินของประเทศ หรือเพื่อประโยชน์แห่งความเป็น
ธรรม ความหมายนีเ้ป็นแรงบนัดาลใจให้กบัความยตุธิรรม 
ประชาธปิไตย และเสรภีาพ และจะไม่มกีารประนปีระนอม
หรือปรองดองถ้าปราศจากคุณค่าเหล่านี้ ในมาตรการนี้
หลักนิติธรรมจึงเป็นเป้าหมายในตัวเอง (goal in its own 
right) ไม่แปลกใจว่าท�ำไมเราสร้างความปรองดองไม่ส�ำเรจ็
หรือหาความย่ังยืนของรัฐธรรมนูญไม่ได้ เพราะว่าเรา
ประชาชนส่วนรวมหาคุณค่าเหล่านี้ไม่เจอ 

ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงสถาบัน
(institutional conception)

ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหาสาระ
(substantive conception)

มองในแง่ความชอบธรรมของสถาบันหรือกลไกการ
บังคับใช้กฎหมายของสังคม บทบาทความส�ำคัญ 
ของสถาบันต่าง ๆ ในการบังคับใช้กฎหมาย เพื่อให้เกิด
ความสงบเรียบร้อย ไม่สนใจกฎหมายดี ไม่ดี เป็นธรรม 
หรือไม่ ตราบเท่าที่กฎหมายรักษาความสงบ 

มองเนื้อหาสาระของกฎหมายว ่ากฎหมายดีหรือ 
ไม่ดี และพิจารณาในเชิงคุณภาพถึงความยุติธรรม 
ประชาธปิไตย เสรภีาพ กฎหมายดหีรอืเลว เป็นความหมาย 
ในเชิงเครื่องมือ และคุณค่าหลาย ๆ อย่างในสังคม 
เปรียบเทียบกัน อาจละทิ้งคุณค่าหนึ่งได้ ถ้าคุณค่าอื่น
จ�ำเป็นหรือส�ำคัญกว่า

๒. ความหลากหลายของความหมาย 
	 ต่อไปน้ีในบทความนี้ขอเสนอความหมายของหลัก
นิติธรรมจากทรรศนะของนักคิดตะวันตก จากความ
เห็นคลาสสิกจนถึงปัจจุบัน คือ Dicey (1835-1922), 
Max Weber (1864-1920), Joseph Hayak (1899-
1992), Amartya Sen (1933) และ Joseph Raz (1939) 
ส�ำหรับความหมายของนักนิติศาสตร์ไทย ผู้เขียนเห็นว่า
หากมีโอกาสวิเคราะห์ความเห็นผู ้ทรงคุณวุฒิของไทย
แล้ว กค็งแบ่งเนือ้หาออกเป็นสองด้านดงัทีไ่ด้กล่าวข้างต้น 
เช่นกัน 

๒.๑ ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงสถาบัน 
(Institutional conception) อธิบายใน
แง่สถาบัน A.V. Dicey อธิบายคุณลักษณะ

สามประการของหลักนิติธรรมแบบอังกฤษ 
(English institution) “rule, supremacy, 
predominance of law” 

	 ความหมายประการแรก ความไม่มีอยู่ของอ�ำนาจ
ตามใจในส่วนของรัฐบาล ไม่มีคนใดในพวกเราถูกลงโทษ
หรอืถกูกระท�ำโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายเพือ่ให้ทรมานทาง
ร่างกายหรอืทรพัย์สนิของเขา เว้นแต่กระท�ำผดิกฎหมายที่
กฎหมายออกมาโดยชอบและลงโทษจากศาลของแผ่นดิน 
ในความหมายนี้ rule of law ตรงกันข้ามกับการที่ 
รัฐบาลใช้อ�ำนาจเหนือบุคคลโดยพลการด้วยใจชอบ (A.V. 
Dicey, The Law of the Constitution (10th ed., 1959), 
p. 188.) 
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	 Joseph Raz เห็นว่า หลักนิติธรรมเป็นเรื่องเกี่ยว
กับความมีประสิทธิภาพของระบบกฎหมาย ซ่ึงมีพื้นฐาน
อยู่สองประการ ประการแรก การกระท�ำของรัฐบาลต้อง 
ได้รับความเห็นชอบ มีรากฐานจากกฎหมาย ประการที่สอง 
กฎหมายจะต้องชี้น�ำการกระท�ำของคนในการวางแผน
ด�ำเนินชีวิต เพื่อให้เขาวางแผนได้ ชีวิตต้องรุ่งเรืองและมั่นคง 
กฎหมายจะต้องเปิด (open) เป็นการทั่วไป (general) 
มีความชัดเจน (clarity) เสถียร (stability) คาดการณ์ได้ 
(prospectivity) เป็นไปตามกฎเกณฑ์ (conformability) 
สอดคล้องหรอืลงรอยกนั (congruence) ไม่ขดัแย้งกนัเอง 
(noncontradictoriness) มีการประกาศต่อสาธารณชน 
(notice or publicity) และต้องมีระบบศาลที่เป็นอิสระที่
ประชาชนสามารถเข้าถงึได้และบงัคบัการได้ หากกฎกตกิา 
สามารถสะท้อนคุณลักษณะเช่นนี้ได้แล้ว ประชาชนก็จะรู้ 
ว่าบ้านเมอืงบงัคบัอะไร และประชาชนควรต้องท�ำอย่างไร 
คุณลักษณะเหล่านี้เป็นการสร้างกฎกติกาซึ่งสามารถ 
โน้มน�ำให้ประชาชนปฏิบัติตามได้ เราจึงอาจสรุปได้ว่า
ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงสถาบันอิงอยู ่กับ
คณุภาพและกลไกของการสร้างกฎกตกิาในระบบกฎหมาย 
ทัศนะนี้ ไม ่ เกี่ยวกับเนื้อหาของกฎกติกาและคุณค่า 
แต่ระบบกฎหมายมีคุณลักษณะเหล่านี้ก็เพื่อที่จะท�ำให้ 
กฎกติกาสามารถท�ำงานได้

๒.๒	 ความหมายในเชิงเนื้อหา (Substantive 
conception) Friedrich Hayek มองหลัก
นิติธรรมในเชิงเครื่องมือเช่นกันว่าเป็นระบบ
ขับเคลื่อนตลาดเศรษฐกิจเสรี ภายใต้กติกานี้
เป็นการตดัสนิใจในการผลติ กฎระเบยีบเหล่านี้ 
สามารถก�ำหนดล่วงหน้าได้ โดยกระท�ำในรูป
แบบของกฎที่เป็นทางการ (formal rules) ซึ่ง 
ไม ่ได ้เป ็นไปตามความมุ ่งหมายหรือความ
ประสงค์ของใครคนใดคนหนึ่ง หลักการนี้เป็น
เคร่ืองมอืส�ำหรับปัจเจกในการเดนิไปสูเ่ป้าหมาย
ควรมองว่าหลักนิติธรรมเป็นเครืองมือช่วยให้
คนสามารถคาดการณ์ความประพฤติของผู้ที่
เขาร่วมงานด้วย มากยิ่งกว่าเป็นไปเพื่อความ
ต้องการของคนใดคนหนึ่ง (Friedrich Hayek, 
The Road to Serfdom, p. 81) 

	 ด้วยระบบเช่นนี้ท�ำให้เราสามารถคาดการณ์รัฐบาล
ในการใช้อ�ำนาจและวางแผนธุรกิจได้ คนเราสามารถ 
คาดการณ์ได้ เนือ่งจากรัฐบาลได้ผกูมดัตนเองกับกฎระเบยีบ
ทีก่�ำหนดไว้ล่วงหน้าทีท่กุคนรบัรู้ กตกิาของสงัคมทีก่ฎหมาย
เป็นใหญ่ รัฐผูกมัดที่จะต้องปกครองประชาชนโดยวิธีการ
ทางกฎหมายและปัจเจกเช่นเดยีวกนั การใช้สทิธแิละหน้าที่

	 ในประการที่สอง หลักนิติธรรมหมายถึง ความ 
เท่าเทียมกันทางกฎหมาย (legal equality)  ทุกคน ไม่ว่า
เขาจะอยู่ในต�ำแหน่งฐานะใด จะต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย
เหมอืนกัน และถกูตดัสนิโดยศาลธรรมดา ไม่มใีครอยู่เหนอื
กฎหมาย ทุกคนไม่ว่าต�ำแหน่งหรือฐานะใดต้องอยู่ภายใต้
กฎหมายเดียวกัน (ordinary law of the realm) และอยู่
ภายใต้อ�ำนาจศาลธรรมดา (ordinary tribunals) (Dicey, 
supra note 26, at 193) 
	 ในประการที่สาม เป็นปทัสถานทางรัฐธรรมนูญ 
(constitutional norms) ที่หลักนิติธรรมเป็นผลมาจาก
กฎหมายธรรมดา (ordinary law) ที่สร้างขึ้นโดยศาล 
	 หลักการท่ัวไปของรัฐธรรมนูญเป็นผลมาจากการ
พิพากษาของศาล 
	 ส�ำหรบั Dicey แล้ว รฐัธรรมนญูองักฤษเป็นกฎหมาย
ที่ศาลสร้างขึ้น (judge made law) การประกันสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลมาจากการตัดสินของศาล ซึ่งตรงกัน
ข้ามกับประเทศภาคพื้นยุโรป สิทธิของปัจเจกเป็นผล
มาจากการอนุมานหรือนิรนัย (deduction) ของหลัก
รัฐธรรมนูญ และมาจากการบัญญัติ (legislative act) 
ข้ึนอีกที  Dicey เห็นว ่าประเทศภาคพื้นยุโรปจะ 
ไม่สามารถเยียวยาและบังคับการในกรณีที่มีปัญหาได้เท่า
ศาลอังกฤษ แต่ในขณะเดียวกัน Dicey นิยามความหมาย
ของหลักนิติธรรมด้วยกฎหมายเช่นกัน คือ due process 
(Dicey, supra note 26, at 202) (“หลกัศภุนติกิระบวน”, 
ท่านศาสตราจารย์จิตต ิตงิศภทัย์ิ  แปลว่า “หลกักระบวนการ
อันควรแห่งกฎหมาย” ซึ่งมีสองด้าน คือ เชิงสารบัญญัติ
และเชิงวิธีพิจารณา) 
	 Max Weber กล่าวถึงความหมายเชิงสถาบัน 
และเครื่องมือ (Instrument) หลักนิติธรรมในฐานะเป็น
เครื่องมือสร้างความสงบในสังคม 
	 กฎหมายเป็นเครื่องมือในการรักษาความสงบและ
ความมัน่คงทางสงัคมและพฒันาเศรษฐกจิ (Max Weber, 
Economic and Society) การสนับสนุนแนวความคิดนี้
ของตะวันตกเราจะเห็นได้ว่า กระบวนการอุตสาหกรรม
ตะวันตกนั้นเป็นไปตามตรรกะนี้ คือ กฎหมายมีความ
เสถียรและคาดการณ์ได้ ด้วยคุณสมบัติเช่นนี้ท�ำให้เอกชน
สามารถค�ำนวณการกระท�ำระหว่างปัจเจกด้วยกันได้ 
รวมทั้งระหว่างปัจเจกกับรัฐได้ด้วย ระบบของกฎเกณฑ์
เช่นนี้จึงเป็นตัวสร้างระเบียบวินัยทางสังคม (social 
discipline) อนัจ�ำเป็นส�ำหรบัรฐัสมยัใหม่ กฎเกณฑ์เหล่านี้ 
จึงเป็นวิธีการ (means) ที่จะท�ำให้ปัจเจกสามารถ 
คาดการณ์ในการแลกเปลี่ยนทางเศรษฐกิจได้ นี่คือหลัก
นิติธรรม ไม่ว่าในรูปแบบการปกครองแบบใด 
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ของตนต้องเป็นไปตามกฎหมายด้วย ภายใต้กติกานี้รัฐ 
เป็นผู้ตัดสินใจว่าใครเป็นผู้ควรได้ประโยชน์ ประโยชน์ใคร
ส�ำคัญกว่าจัดต�ำแหน่ง “great liberal principle of the 
rule of law” และคือเสรีภาพ 
	 “ภายใต้ rule of law เอกชนและทรัพย์สินของเขา
ไม่ใช่วัตถุการจัดการของรัฐบาล ไม่ใช่หนทางแห่งการใช้
เพือ่วตัถปุระสงค์บางอย่าง วตัถปุระสงค์ของ rule of law 
คือเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่มีดุลพินิจการใช้อ�ำนาจเพื่อการนี้” 
(Friedrich Hayek, The Constitution of Liberty 212 
(1978)) 

๔. บทสรุป 
	 เมื่อศึกษาบทความเกี่ยวกับหลักนิติธรรมของผู้ทรง
คุณวุฒิไทยหลายท่าน (ผู ้เขียนได้อ้างอิงไว้ในบทความ
เรื่อง “ดัชนีตัวช้ีวัดของหลักนิติธรรม”) แล้ว ผู ้เขียนมี
ความเข้าใจว่าท่านผู ้ทรงคุณวุฒิได้อธิบายความหมาย
ในทางนิติศาสตร์และอิงกับประวัติศาสตร์ความเป็นมา 
ด้วยความประสงค์ที่อธิบายกฎเกณฑ์สร ้างความสงบ 
ในสังคม และความคิดนี้ เป ็นนามธรรมมากจนผู ้เขียน 
เชื่อว่าการบัญญัติหลักการนี้ในรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย
อื่นใด ก็คงไม ่ท�ำให ้เกิดหลักนิติธรรมบังเกิดข้ึนมาใน 
บ้านเมืองเราได้ เพราะหลักนิติธรรมมีความหมายสองด้าน
คือ ความหมายในเชิงสถาบัน (institution) ของสังคม 
ทีเ่ราต้องพฒันาหรอืสร้างขึน้ เราสร้างกฎหมายขึน้มาได้ แต่ใน

ในการใช้อ�ำนาจนี้ ศาลซึ่งมีอ�ำนาจอิสระสามารถทบทวน
การกระท�ำของเจ้าหน้าที่ของฝ่ายบริหารได้ ไม่เฉพาะแต่
อ�ำนาจแต่รวมไปถงึสาระทีก้่าวล�ำ้ทรพัย์สนิของเอกชนด้วย 
Amartya Sen – ระบบกฎหมายจะต้องถกูตดัสนิจากการ
ที่กฎหมายท�ำให้ประชาชนมีความสามารถในการใช้สิทธิ
และหลักนิติธรรม ซึ่งหลักนิติธรรมนั้นไม่ได้เป็นเป้าหมาย 
(end) ในตัวเอง แต่เป็นหนทาง (means) การพัฒนามี
ความสัมพันธ์ต่อเนื่องกันทั้งกฎหมายเศรษฐกิจการเมือง
สังคม และไม่ใช่ว่ากฎหมายคืออะไร แต่กฎหมายจะต้อง
ให้เสรีภาพในการใช้สิทธิด้วย 

๓. บทสรุปความคิดที่หลากหลาย 

ขณะเดียวกัน กฎหมายก็สร้างเราได้เช่นกัน และความหมาย
ในเชิงเนื้อหาสาระ (substance) ที่กฎหมายสร้างขึ้นไม่ได้ 
แต่เราต้องเข้าใจและสร้างด้วยตัวของเราเอง 
	 บทความเรื่องนี้แสดงให้เห็นว่า หลักนิติธรรมเป็น
ทั้งเครื่องมือและอุดมการณ์ของสังคม หากกล่าวแบบ 
นักวิชาการสมัยใหม่ (คนรุ ่นใหม่) แล้วก็คงจะเป็นว่า 
เราต้องการฉันทามติในการท�ำความเข้าใจและสร้างหลัก
นติธิรรมอนัเป็นคณุค่าของสงัคม (social value) นีเ้พือ่ผดงุ
หลักการนี้ให้เป็นจริง ไม่ใช่ในความหมายสูงส่งท่ีเป็นมายา
คติทางการเมือง ผู้เขียนหวังว่าบทความนี้จะเป็นจุดเริ่มต้น
การช่วยท�ำความเข้าใจธรรมชาต ิเป้าหมาย กระบวนการเกิด
และกลไกการสร้างหลักนิติธรรมอีกทางหนึ่ง 

ที่มา : ปรับปรุงจากตารางในบทความของ Alvaro Santos ที่อ้างถึงแล้ว หน้า ๒๕๘ และ ๒๑๘ 

ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงสถาบัน
(institution)

ความหมายของหลักนิติธรรมในเชิงเนื้อหา
(substance)

ผู้ให้ความหมาย ผู้ให้ความหมาย ผู้ให้ความหมายผู้ให้ความหมาย

A.V. Dicey (1835 - 1922) 
intrinsic/institutional  
conception

Friedrich Hayek (1899 - 1992)  
Instrumental version

รัฐต้องอยู่ภายใต้กฎหมาย ทุกคน
มีความเท่าเทียมกัน กฎหมายมี
กระบวนการสร้างและต้องเป็นไป
ตามกระบวนการ due process

หลกันติธิรรมเป็นเครือ่งมอืในการ
ขับเคลื่อนตลาดเสรีเพื่อตัดสินใจ
ในการผลิต และเป็นกฎเกณฑ์
อย่างทางการ (formal rules)

Max Weber (1864 - 1920) 
Instrument version

Amartya Sen (1933) 
Intrinsic version

หลักนิติธรรมเป็นเกณฑ์ให้สังคม
พัฒนาเศรษฐกิจ

หลักนิติธรรมท�ำให้ประชาชนใช้สิทธิ
และมีเสรีภาพ

Joseph Raz (1939)  
Institutional  conception

หลกันติธิรรมต้องชีน้�ำการกระท�ำ 
ของคนในการวางแผนด�ำเนนิชวีติ 
ให้เขาวางแผนได้ ชีวิตต้องรุ่งเรือง
และมัน่คง กฎหมายจะต้องเปิดเผย 
เป็นการทั่วไป และมีความชัดเจน 
และต้องมีระบบศาลที่เป็นอิสระ
ทีป่ระชาชนสามารถเข้าถงึได้และ
บังคับการได้
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*	 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (๒๕๕๘)

	 เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี ๒๔๗๕ 
ส.ว. ถูกสร้างขึ้นเพื่อเป็น “พี่เลี้ยง” แก่ ส.ส. ท่ีมาจากการ 
เลือกตั้งในพื้นที่ แต่เนื่องจากสมัยนั้นการศึกษาของประชาชน 
ยั ง ไม ่ทั่ วถึ งและการเปลี่ ยนแปลงเป ็นประชาธิปไตย 
เกิดขึ้นรวดเร็วมาก ส.ส. ส่วนใหญ่จึงยังขาดความรู้ความ
เข้าใจเกี่ยวกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันม ี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขและการตรากฎหมาย ส.ว. 
จึงเป็น “สภาพี่เลี้ยง” ของ ส.ส. โดยมีที่มาจากการแต่งตั้ง 
จากผู้ทรงคุณวุฒิในสาขาวิชาต่าง ๆ ในลักษณะสหวิทยาการ 
(interdisciplinary)
	 ต่อมา เมื่อประชาชนมีความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับ
การปกครองในระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิ
ทรงเป็นประมุขมากขึ้น จึงมีการเรียกร้องให้เปล่ียนแปลง
ที่มาของ ส.ว. จาก ส.ว. แต่งตั้ง เป็น ส.ว. เลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชนอย่างเดียวกับ ส.ส.
	 ปัญหาที่เกิดขึ้นจากข้อเรียกร้องที่ว่านี้ก็คือ แนวคิด
เกี่ยวกับอ�ำนาจหน้าที่ของ ส.ว. ยังคงเป็นอย่างเดิมคือ เป็น
สภาพีเ่ลีย้งของ ส.ส. แต่ให้ ส.ว. มาจากการเลอืกตัง้โดยตรง
จากประชาชน ท�ำให้เกิดความขัดแย้งในตัวเองอยู่ว่า แล้ว 

ส.ว. ต่างจาก ส.ส. อย่างไร เพราะต่างก็มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชนเหมอืน ๆ  กนั ยิง่รฐัธรรมนญูทีผ่่านมา 
ได้ให้อ�ำนาจแก่ ส.ว. ในการ “ถอดถอนผูด้�ำรงต�ำแหน่งทาง 
การเมือง” ด้วย ยิ่งท�ำให้ไม่สามารถตอบค�ำถามพื้นฐาน 
ได้ว่า เหตุใด ส.ส. ไม่มีอ�ำนาจเช่นว่านั้น ทั้งที่มีที่มา 
เหมือน ๆ กัน
	 นอกจากนี้ การก�ำหนดให้ ส.ว. ต้องมาจากการ
เลือกตั้ง แต ่ไม ่สังกัดพรรคการเมือง กลับท�ำให ้ ส.ว. 
ต้ององิแอบกบัระบบการเมอืงโดยไม่อาจหลกีเลีย่งได้ เนือ่งจาก
การเลือกตั้งทั่วไปนั้นจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่ผู ้สมัครต้องมีฐาน
คะแนนเสียงเพื่อประกันว่าตนจะได้รับเลือก แต่เมื่อ ส.ว. 
มไิด้สงักดัพรรคการเมอืง จะเอาฐานคะแนนเสยีงมาจากไหน 
การบังคับที่ไม่เป็นธรรมชาตินี้เองที่ท�ำให้เกิดผลในทาง 
ตรงกันข้าม ผู้สมัคร ส.ว. ส่วนใหญ่จึงมักมีความสัมพันธ์
กับพรรคการเมืองแบบ “ลับ ๆ ล่อ ๆ” เม่ือเป็นเช่นนี ้
จงึยากเย็นนักท่ี ส.ว. จะมคีวามเป็นกลางในการปฏบิติัหน้าท่ี
	 แม้หลังจากนั้นจะมีการเปลี่ยนแปลงที่มาของ ส.ว. 
โดยใช้ระบบผสม กล่าวคือ มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนส่วนหนึ่ง กับ ส.ว. สรรหาอีกส่วนหนึ่ง 

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม
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น 
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เมื่อ ส.ว. ไม่ใช่สภาพี่เลี้ยงอีกต่อไป
ปกรณ์ นิลประพันธ์* 
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แต่เนื่องจากแนวคิดเกี่ยวกับอ�ำนาจหน้าที่ของ ส.ว. ยังคง
เป็นอย่างเดมิ คอื เป็นสภาพีเ่ล้ียงของ ส.ส. และยงัมีอ�ำนาจ
ถอดถอนผู้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง ปัญหาแบบเดิมก็ยัง
คงมีอยู่ โดย ส.ว. เลือกตั้งยังคงอิงกับระบบการเมือง แถม
เกดิปัญหาใหม่ขึน้อกี ๒ ปัญหา ประการแรก มกีารกล่าวหา
ว่า ส.ว. สรรหาขาดความยึดโยงกับประชาชน และมีการ
ยกปัญหานี้ในการโจมตีการปฏิบัติหน้าที่ของ ส.ว. สรรหา 
ตลอดมา อีกประการหนึ่ง การแทรกแซงทางการเมือง
ท�ำให้เกดิความขดัแย้งในการปฏิบตัหิน้าท่ีระหว่าง ส.ว. ทีม่ี
ทีม่าแตกต่างกนั จงึท�ำให้เกดิปัญหาความเป็นเอกภาพและ
ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของ ส.ว.
	 เมื่อ ส.ว. มีปัญหามากมายเช่นนี้ จึงมีผู้ตั้งค�ำถามว่า 
แล้วยังสมควรที่จะให้มี ส.ว. ต่อไปอีกหรือไม่??
	 หากพิจารณาความเป็นมาทางประวัติศาสตร์ของ 
ส.ว. ข้างต้นตามหลกัการศึกษาแบบ Historical Approach 
แล้ว เห็นว่า ส.ส. น้ันเป็นตัวแทนของประชาชนในพื้นท่ี 
และเป็นตวัแทนพรรคการเมืองท่ีมีอดุมการณ์ (Manifesto) 
และนโยบาย (Policy) ที่แตกต่างกัน  ดังนั้น การพิจารณา
ร่างกฎหมายของ ส.ส. จึงเป็นการพิจารณาในแง่ความ
ต้องการของพืน้ทีแ่ละนโยบายพรรค ประกอบกับการจดัท�ำ 
ร่างกฎหมายของประเทศไทยยังขาดการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน การพิจารณาร่างกฎหมายของ ส.ส. จึงยังอาจ
ไม่รอบคอบรอบด้าน ทั้ง ๆ ที่ในปัจจุบันสังคมมีความสลับ
ซับซ้อนมาก การพิจารณาร่างกฎหมายจึงต้องพิจารณา
ในลักษณะองค์รวม (Holistic) ไม่อาจพิจารณาแบบแยก
ส่วนดังที่เคยเป็นมาในอดีตได้อีกต่อไป  ดังนั้น ส.ว. จึงยัง

คงมีความส�ำคัญส�ำหรับประเทศไทย แต่มิใช่ในฐานะสภา 
พีเ่ลีย้งเหมอืนอย่างเช่นทีเ่คยเป็น หากแต่เป็น “สภาเตมิเตม็” 
ทีจ่ะช่วยพจิารณาร่างกฎหมายทีผ่่านการพจิารณาของ ส.ส. 
ให้รอบคอบรอบด้านในทุกมิติตามหลักการมีส่วนร่วมของ
ภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคมในการตรากฎหมาย
	 เมื่อ ส.ว. มิใช่สภาพี่เลี้ยง แต่เป็นสภาเติมเต็ม 
ส.ว. จึงต้องประกอบด้วยผู้มีความรู้ ความเชี่ยวชาญหรือ
ประสบการณ์ หรือท�ำงานหรือเคยท�ำงานในด้านต่าง ๆ 
อย่างหลากหลาย ทั้งจากภาครัฐ ภาคเอกชน และภาค
ประชาสังคมอย่างแท้จริง  การได้มาซึ่ง ส.ว. ต้องแตกต่าง
ไปจาก ส.ส. กล่าวคือ “ไม่ใช่ตัวแทนพื้นที่และไม่ใช่ตัวแทน
พรรคการเมือง” โดยเปิดกว้างให้ประชาสังคม (all walk 
of life) ท่ีมีคุณสมบัติดังกล่าวและไม่มีความเก่ียวพันกับ 
ฝ่ายการเมือง สามารถสมัครเข้ารับเลือกเป็น ส.ว. ได้ 
ส�ำหรับวิธีการเลือกนั้น ให้ผู้สมัครเลือกกันเอง โดย กกต. 
อาจก�ำหนดให้มีการเลือกกันเองในกลุ่ม หรือเลือกไขว้
ระหว่างกลุ่มก็ได้เพื่อป้องกันการฮั้วกัน โดยเลือกกันมา
ตั้งแต่ระดับอ�ำเภอ จังหวัด และสุดท้าย ให้ผู้ได้รับเลือกใน
แต่ละจงัหวัดมาเลอืกกนัเองทีส่่วนกลางให้เหลอื ๒๐๐ คน  
	 นอกจากนี้ การให้ผู ้ด�ำรงต�ำแหน่งทางการเมือง 
พ้นจากต�ำแหน่งนัน้ ควรเป็นอ�ำนาจของศาล เพราะจะมีผล 
เป็นการตัดสิทธิเลือกตั้งหรือสิทธิสมัครรับเลือกตั้ง แล้วแต่
กรณีของบุคคลด้วย อีกท้ังการให้อ�ำนาจเช่นนั้นแก่ ส.ว. 
ทีผ่่านมากแ็สดงให้เหน็ว่าเป็นสาเหตทุีท่�ำให้มกีารแทรกแซง 
ส.ว. ในรูปแบบต่าง ๆ  ดังนั้น จึงมิได้ก�ำหนดให้ ส.ว. 
มอี�ำนาจถอดถอนผูด้�ำรงต�ำแหน่งทางการเมอืงอีกต่อไป 
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เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

*	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการ ฝ่ายอาเซียนและกิจการต่างประเทศ ส�ำนักกฎหมายต่างประเทศ

๑	 สรุปหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง ดังนี้ Jean-Francois Lachaume Claudie Boiteau et 
Helene Paulait, Grands services publics : La continuité des services publics, (2e edition 2000).; Joel Carbajo, Droit 
des services publics, 3e edition, Mementos, Dalloz, 1997.; Jean Rivero, Droit administratif, 11e edition, Precis Dalloz, 
1996.

	 หลกักฎหมายเรือ่งการบรกิารสาธารณะของประเทศ
ฝรัง่เศส๑ ประกอบด้วยหลกัการพืน้ฐานทีส่�ำคญั ๔ ประการ 
คือ 

๑. หลักว่าด้วยความต่อเนื่องของการบริการ
สาธารณะ 

๒. หลักว่าด้วยการปรับตัวอย่างต่อเนื่องของการ
บริการสาธารณะ 

๓. หลักว่าด้วยความเสมอภาคของการบริการ
สาธารณะ 

๔. หลักว่าด้วยความเป็นกลางของการบริการ
สาธารณะ

	 หลักว่าด้วยความต่อเนือ่งของการบรกิารสาธารณะ
เป็นหลักทีม่คีวามส�ำคญัล�ำดบัแรกของหลกัเรือ่งการบรกิาร
สาธารณะ โดยหมายถึง การด�ำเนินบริการสาธารณะอย่าง
สม�่ำเสมอและตรงต่อเวลา และบางกรณียังหมายถึงการ
ด�ำเนินงานในลักษณะที่ถาวรส�ำหรับการบริการสาธารณะ
ที่เป็นเรื่องที่มีความส�ำคัญ ในกรณีนี้ สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ 

โปรดปราน วฒันศริิธรรม เปริการ์ต*
 และ เจนจริา บณิษีร์

หลักว่าด้วยความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะ 

ของประเทศฝรั่งเศส

(ศาลปกครองสูงสุด) เมื่อวันที่ ๗ สิงหาคม ค.ศ. ๑๙๐๙ 
ในคดี Winkell ได้วางแนวค�ำพิพากษาว่า ฝ่ายปกครอง
จะต้องเคารพต่อหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของการบริการ
สาธารณะ เพราะหลกัดงักล่าวเป็นความจ�ำเป็นส�ำหรบัการ
ด�ำรงอยู่ของชาติ และสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครอง
สงูสดุ) เม่ือวันท่ี ๑๓ มิถุนายน ค.ศ. ๑๙๘๐ ในคด ีBonjean 
รับรองสถานะของหลักดังกล่าวว่ามีสถานะเป็นหลักการ
พื้นฐานที่ส�ำคัญ และในที่สุดหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของ
การบริการสาธารณะได้รับการรับรองโดยคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญว่าเป็นหลักที่มีสถานะเทียบเท่ากับรัฐธรรมนูญ 
(valeur constitutionnelle) โดยค�ำวินิจฉัยคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญ เมื่อวันที่ ๒๕ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๗๙ (สิทธิใน
การนัดหยุดงานของกิจการวิทยุกระจายเสียง) 
	 ผลของหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของการบริการ
สาธารณะ แบ่งเป็น ๒ กรณี คือ กรณีที่มีสถานการณ์ที ่
ไม่ปกติ และกรณีช่วงเวลาปกติ 
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๒	 ตามแนวค�ำพิพากษาของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) เมื่อวันที่ ๒๘ มิถุนายน ค.ศ. ๑๙๑๘ ในคดี Heyriès หรือองค์กรทาง
ปกครองอาจด�ำเนนิการเกนิจากกรอบกฎหมายทีใ่ห้อ�ำนาจไว้ได้ และออกค�ำสัง่ซ่ึงในเวลาปกตจิะสามารถด�ำเนนิการได้กแ็ต่โดยองค์กรอืน่ 
ตามแนวค�ำพิพากษาของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) เมื่อวันที่ ๗ มกราคม ค.ศ. ๑๙๔๔ ในคดี Lecoq 

๓ 	 ตามแนวค�ำพิพากษาของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) เมื่อวันที่ ๗ สิงหาคม ค.ศ. ๑๙๐๙ ในคดี Winkell
๔	 ตามแนวค�ำพิพากษาของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) เมื่อวันที่ ๑๘ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๑๓ ในคดี Syndicat national des 

chemins de fer de France et des Colonies
๕	 ตามแนวค�ำพิพากษาของสภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) เมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม ค.ศ. ๑๙๘๐ ในคดี Syndicat C.F.D.T des 

Postes et télécommunications du Haut-Rhin 
๖	 สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) เมื่อวันที่ ๗ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๕๐ ในคดี Dehaene

๑.	 กรณทีีม่สีถานการณ์ท่ีไม่ปกต ิความจ�ำเป็นเร่ือง
ความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะและ
ความจ�ำเป็นเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ
เป็นเหตผุลท่ียนิยอมให้ผูจ้ดัท�ำบรกิารสาธารณะ
สามารถยกเว้นการด�ำเนินการบางประการได้  
ทั้งนี้ ภายใต้การตรวจสอบควบคุมของศาล๒

๒.	 กรณีช่วงเวลาปกติ ความจ�ำเป็นเรื่องความ 
ต่อเนื่องของการบริการสาธารณะเป็นเหตุผลท่ี
ให้ความชอบธรรมในเรื่องดังต่อไปนี้

	 (๑)	 การจ�ำกดัสทิธใินการนัดหยุดงานและการ
ด�ำเนินกิจกรรมที่เกี่ยวข้อง
	 ก่อนปี ค.ศ. ๑๙๔๖ สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐ (ศาล
ปกครองสูงสุด) มแีนวค�ำพพิากษาเกีย่วกบัการนดัหยดุงาน
ของเจ้าหน้าที่ผู้ให้บริการสาธารณะว่าเป็นการด�ำเนินการ 
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย๓ และให้ความชอบธรรมแก่รัฐบาล

ในการเรียกตัวผู ้ที่ประท้วงหยุดงานในช่วงของรัฐบาล
ทหาร๔ โดยเมื่อมีการนัดหยุดงาน ฝ่ายปกครองสามารถ
ด�ำเนนิมาตรการท่ีจ�ำเป็นเพือ่ท่ีจะรบัรองความต่อเนือ่งของ 
การบริการสาธารณะ โดยการจ้างบุคลากรเพื่อช่วยเหลือ
ชั่วคราวในระยะเวลาที่จ�ำกัดได้๕ แต่ภายหลังปี ค.ศ ๑๙๔๖ 
ได้มีการก�ำหนดหลักเรื่องสิทธิในการนัดหยุดงานไว้ใน
อารัมภบทของรัฐธรรมนูญ เมื่อวันท่ี ๒๗ ตุลาคม ค.ศ. 
๑๙๔๖ (สิทธิในการนัดหยุดงานถูกใช้บังคับในกรอบของ
รัฐบัญญัติที่มีสถานะเป็นกฎหรือระเบียบ) สภาที่ปรึกษา
แห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด)๖ จึงได้ประนีประนอมหลักที่มี
ความส�ำคัญ ๒ หลัก คือ ความต่อเนื่องที่มีความส�ำคัญต่อ
ความต่อเนือ่งของรฐัและการนดัหยดุงานทีเ่ป็นสทิธทิีไ่ด้รบั
การรบัรองตามอารมัภบทของรฐัธรรมนญู จนในท่ีสดุต่อมา
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้วินิจฉัยว่าหลักทั้งสองประการ 
มีสถานะทางรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกัน

17ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



	 จากการที่สภาที่ปรึกษาแห่งรัฐและตุลาการ
รัฐธรรมนูญได้รับรองสถานะทางรัฐธรรมนูญของหลักการ
ทั้งสองหลักการ ส่งผลส�ำคัญทางกฎหมาย ๔ ประการ คือ 

๑)	มีการก�ำหนดผู้มีอ�ำนาจหน้าท่ีก�ำหนด
เงื่อนไขเกี่ยวกับสิทธิในการนัดหยุดงานเพื่อรับรองหลัก 
ว่าด้วยความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะ๗ ในกรณีท่ี 
ไม่มีกฎหมายก�ำหนดไว้เป็นอย่างอื่น 

๒)	 ในกรณี ท่ี ไม ่ มีการตรากฎหมายที่
ก�ำหนดกฎเกณฑ์กลางเกีย่วกบัสทิธใินการนดัหยดุงานของ
การบริการสาธารณะในภาพรวม แต่ก็มีการตรารัฐบัญญัติ
ในบางกรณ ีเช่น การห้ามนดัหยดุงานทางการเมอืง ห้ามมใิห้ 
มีการนัดหยุดงานของหน่วยปราบปรามการจลาจลและ
ต�ำรวจ๘ หรือตุลาการ๙ หรือทหาร๑๐ เป็นต้น

๓)	ก�ำหนดให้ผู้ให้บริการจะต้องจัดให้มี
การบริการขั้นต�่ำเพื่อรับรองในกรณีที่มีการนัดหยุดงาน

๔)	หลักความต่อเนื่องของการบริการ
สาธารณะยังให้ความชอบธรรมแก่การลงโทษทางวินัย 
ต่อข้าราชการที่ละทิ้งการบริการสาธารณะโดยมิได้มีการ 
ขออนุญาตก่อนล่วงหน้า
	 (๒) ให้สิทธิแก่ผู้ร่วมงานเป็นครั้งคราวและ
อาสาในบรกิารสาธารณะ ในบรกิารสาธารณะบางประเภท
ทีม่คีวามจ�ำเป็น แต่รฐัไม่อาจจัดหาบคุลากรมาให้บริการได้
อย่างเพยีงพอ อาจมคีวามจ�ำเป็นท่ีรัฐจะร้องขอให้บคุคลใด
มาร่วมงานเป็นคร้ังคราวได้ ซึ่งเป็นกรณีที่บุคคลดังกล่าว 
เข้าให้บรกิารสาธารณะแล้วเกดิความเสยีหาย จงึควรก�ำหนด
ให้บุคลากรดังกล่าวได้รับประโยชน์ส�ำหรับการที่ต้องรับผิด
โดยปราศจากความผิด ส�ำหรับการกระท�ำหน้าที่ซึ่งปกติ
เป็นการบริการสาธารณะ ภายใต้เงื่อนไข ๓ ประการ คือ 

๑) มีการร้องขอและได้รับความเห็นชอบ
จากองค์กรฝ่ายปกครองที่มีอ�ำนาจ หรือในกรณีที่มีความ
ฉุกเฉิน 

๒) มีส่วนร่วมในภารกิจบริการสาธารณะ
ซึ่งเป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะ  

๓) มีส่วนร่วมในภารกิจบริการสาธารณะ
อย่างมีประสิทธิภาพ
	 (๓) ก�ำหนดบงัคบัให้ผูจ้ดัท�ำบรกิารสาธารณะ
ต้องด�ำเนินบริการสาธารณะ เว้นแต่จะเป็นกรณีท่ีเป็น
เหตุสุดวิสัยท่ีไม่สามารถปฏิบัติตามเงื่อนไขท่ีก�ำหนดไว้ได้ 
คู่สัญญาของฝ่ายปกครองไม่มีสิทธิที่จะหยุดการให้บริการ
สาธารณะ อย่างไรก็ตาม ตามหลักว่าด้วย “เหตุสุดวิสัย” 
หากเป็นกรณทีีเ่กดิขึน้จากความผนัผวนอันมอิาจคาดหมาย
ได้ส่งผลกระทบต่อสถานะทางเศรษฐกิจของสัญญาบริการ
สาธารณะ และอยูน่อกเหนอืจากความประสงค์ของคูส่ญัญา 
ฝ่ายปกครองจะต้องชดใช้ค่าเสยีหายให้แก่คู่สญัญาท่ีจ�ำเป็น
ต้องด�ำเนินการบริการสาธารณะต่อเนื่องนั้นด้วย
	 นอกจากนี้ ความจ�ำเป็นเรื่องความต่อเนื่องของ
การบริการสาธารณะยังให้ความชอบธรรมแก่การก�ำหนด
เงื่อนไขให้การลาออกจากต�ำแหน่งจะเป็นผลต่อเมื่อได้รับ
ความเห็นชอบจากผู้บังคับบัญชาที่มีอ�ำนาจเหนือกว่าหรือ
ผูแ้ทนของอ�ำนาจรฐั  หรอืผูจ้ดัการบรกิารสาธารณะจะต้อง
อยูใ่นต�ำแหน่งหน้าทีข่องตนจนกว่าการลาออกนัน้ได้รบัการ
รับรองและมีผู้มาด�ำรงต�ำแหน่งแทน หรือรัฐบาลที่ลาออก
จากต�ำแหน่งจะต้องส่งมอบภารกจิทีด่�ำเนนิการเป็นประจ�ำ 
เพื่อที่จะรับรองความต่อเนื่องของชาติและท�ำให้บรรลุผล
ตาม “ความจ�ำเป็นของรัฐ” ด้วย 

๗	 รัฐมนตรีในฐานะที่เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของบริการสาธารณะที่อยู่ภายใต้การก�ำกับดูแล มีหน้าที่ต้องก�ำหนดเงื่อนไขเพื่อจ�ำกัดสิทธิ 
ในการนดัหยดุงานเพือ่ให้มคีวามต่อเนือ่งของการบรกิารสาธารณะ รวมทัง้หวัหน้าหน่วยบรกิารสาธารณะทีเ่ป็นผูบ้รหิารสงูสดุด้วย อย่างไรกต็าม 
ในกรณีที่ไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายใดก�ำหนดองค์กรที่มีอ�ำนาจไว้ ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจของรัฐบาลในการพิจารณาตัดสินใจส�ำหรับ
กรณีที่เห็นว่ามีความจ�ำเป็น

๘	 โดยรัฐบัญญัติเมื่อวันที่ ๒๗ ธันวาคม ค.ศ. ๑๙๔๗ และเมื่อวันที่ ๒๘ กันยายน ค.ศ. ๑๙๔๘
๙	 รัฐก�ำหนดเมื่อวันที่ ๒๒ ธันวาคม ค.ศ. ๑๙๕๘ ว่าด้วยตุลาการ
๑๐	 รัฐบัญญัติเมื่อวันที่ ๑๓ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๗๒ ว่าด้วยทหาร

18 ปีที่ ๑๑ ฉบับที่ ๓ (กุมภาพันธ์ – มีนาคม ๒๕๕๙)

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร



* 	 เอกสารประกอบการสัมมนาทางวิชาการ “เขตอ�ำนาจศาลในคดีละเมิดของเจ้าหน้าที่” จัดโดยส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
วันที่ ๒๓ เมษายน ๒๕๕๘ ณ โรงแรมอมารี วอเตอร์เกท กรุงเทพฯ 

** นักกฎหมายกฤษฎีกาช�ำนาญการ ส�ำนักกฎหมายปกครอง ส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
๑ “ละเมิดทางปกครอง” เป็นค�ำที่นักกฎหมายส่วนหน่ึงคิดขึ้นเพื่อความสะดวกในการใช้ถ้อยค�ำเกี่ยวกับประเภทของคดีพิพาทเท่านั้น 

มิได้มีความหมายว่าปัจจุบันระบบกฎหมายไทยมีหลักสารบัญญัติเกี่ยวกับละเมิดในทางกฎหมายปกครองที่แยกต่างหากจาก “ละเมิด” 
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

๒ 	 มาตรา ๒๕ ในกรณทีีเ่อกชนผู้เสียหายฟ้องคดีต่อศาลปกครองในคดพีพิาทตามกฎหมายว่าด้วยการจดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดี
ปกครอง หากมูลคดีนั้นก่อให้เกิดความเสียหายทางละเมิดด้วย เอกชนผู้เสียหายอาจฟ้องเรียกให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจากการกระท�ำ
ละเมิดในคดีพิพาทนั้นด้วยก็ได้ ในกรณีที่เอกชนผู้เสียหายประสงค์จะฟ้องเรียกเฉพาะค่าสินไหมทดแทน ให้ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

เ ร�่ อ ง 
น 

า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมาย
เกร็ดการราง
กฎหมาย
เกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

เขตอ�ำนาจศาลในคดีความรับผิดของฝ่ายปกครอง: 
เปรียบเทียบระบบกฎหมายของประเทศต่าง ๆ ในยุโรป*

ศุภวัฒน์ สิงห์สุวงษ์**

	 สืบเนื่องจากการท่ีส�ำนักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้จัดท�ำร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... เพื่อปรับปรุงหลักเกณฑ์ 
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ ้าหน้าที่ให ้
เหมาะสมยิง่ขึน้นัน้ ร่างพระราชบญัญัตดิงักล่าวมปีระเดน็ 
ข้อกฎหมายหลายประการที่มีความส�ำคัญและควรแก่
การศกึษาวเิคราะห์ แต่ประเดน็หนึง่ทีอ่ยูใ่นความสนใจ
ของนักกฎหมายและมกีารอภปิรายกนัอย่างกว้างขวาง 
คือ ประเด็นปัญหาเกี่ยวกับเขตอ�ำนาจศาลที่พิจารณา
คดพีพิาทเกีย่วกบัความรับผดิทางละเมดิของหน่วยงาน
ทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
	 ปัจจุบันคดีพิพาทในเรื่องดังกล่าวอาจอยู่ในเขต
อ�ำนาจของศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ได้ ขึ้นอยู่
กับลักษณะของการกระท�ำละเมิด โดยกรณีที่เป็นการ
กระท�ำละเมิดที่เกิดจากการใช้อ�ำนาจตามกฎหมาย 
หรือจากกฎ ค�ำสั่งทางปกครอง หรือค�ำสั่งอื่น หรือ
จากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ 
ต้องปฏิบัติหรือปฏิบัติหน้าที่ดังกล่าวล่าช้าเกินสมควร 
จะอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลปกครองตามท่ีก�ำหนดใน
มาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ง 

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 
ซึ่งนักกฎหมายเรียกการกระท�ำละเมิดที่อยู ่ในเขต
อ�ำนาจ ของศาลปกครองนี้โดยย่อว่า “ละเมิดทาง
ปกครอง”๑  แต่หากเป็นการกระท�ำละเมิดในลักษณะ
อื่น ๆ เช่น การกระท�ำละเมิดที่เกิดจากการกระท�ำทาง
กายภาพของเจ้าหน้าที่ของรัฐ โดยมิได้ใช้อ�ำนาจตาม
กฎหมาย จะอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม อย่างไร
ก็ดี ร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. .... ได้ก�ำหนดในมาตรา ๒๕ ๒ วรรคสอง 
ให้ศาลยุติธรรมมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีเก่ียวกับ 
“ละเมิดทางปกครอง” ในกรณีที่ผู้เสียหายประสงค ์
จะฟ้องเรียกเฉพาะค่าสินไหมทดแทนจากหน่วยงาน 
ทางปกครอง โดยไม่ได้ฟ้องคดพีพิาทอืน่ ๆ  ตามกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครองด้วย (เช่น การฟ้องคดีขอให้ศาลปกครอง 
เพิกถอนกฎ ค�ำสั่งปกครอง หรือค�ำสั่งอื่นที่ท�ำให้เกิด
ความเสียหาย) ซ่ึงบทบัญญัติดังกล่าวจะมีผลท�ำให้คดี
ละเมิดทางปกครองส่วนหนึ่งโอนจากศาลปกครองไป
อยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม 
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	 ในบทความนีจ้ะไม่ขอวเิคราะห์หลกัการของร่าง 
มาตราดังกล่าวว่ามีความเหมาะสมหรือไม่ อย่างไร 
เนื่องจากผู้ทรงคุณวุฒิหลายท่านได้ให้ความเห็นใน
เรือ่งนีไ้ว้เป็นอย่างดแีล้ว๓ แต่จะขอน�ำเสนอข้อมลูในเชงิ
กฎหมายเปรียบเทียบว่า ระบบกฎหมายของประเทศ
ต่าง ๆ ในทวีปยุโรปมีหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเขตอ�ำนาจ
ศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครอง
อย่างไร ซึ่งน่าจะช่วยเติมเต็มมุมมองในเรื่องนี้ให้ 
ครบถ้วนยิ่งขึ้น ปัญหาว่าคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิด
ของฝ่ายปกครองอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลใดนัน้ ระบบ
กฎหมายของประเทศต่าง ๆ มีค�ำตอบที่แตกต่างกันไป 
ซึ่งอาจแบ่งได้เป็นสามกลุ่ม กลุ่มที่หนึ่ง ประเทศที่
ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจ กลุ่มที่สอง ประเทศที่ศาล
ยุติธรรมมีเขตอ�ำนาจ และกลุ่มที่สาม ประเทศที่ทั้ง 
ศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างมีเขตอ�ำนาจทั้งคู่๔

๑. ประเทศที่ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจ 
	 แต่เดิมมีเพียงประเทศฝรั่งเศสเท่านั้นที่ศาล
ปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับ
ความรับผิดของฝ่ายปกครอง อย่างไรก็ดี ไม่นานมานี้ 
ประเทศอื่น ๆ ได้เดินตามฝร่ังเศส โดยมีการตรา
กฎหมายก�ำหนดให้คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของ
ฝ่ายปกครองอยูใ่นเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง ไม่ว่าจะ
เป็นสเปน โปรตุเกส กรีซ หรือสวิตเซอร์แลนด์
	 (๑) ฝรั่งเศส 
	 ศาลคดีขัดกัน (Tribunal des conflits) 
ได้มีค�ำวินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาลในคดี 
Blanco ในปี ค.ศ. ๑๘๗๓ (T.C., 8 février 1873) วาง
บรรทดัฐานไว้ว่า คดพีพิาทเกีย่วกบัความรับผดิของฝ่าย
ปกครองอยูใ่นเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง คดดีงักล่าว
มีที่มาจากการที่คนงานโรงงานยาสูบของรัฐได้เข็นรถ

๓ 	 คณะกรรมการด้านวิชาการเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี และข้อมูล
ข่าวสารของราชการ, “รายงานการสมัมนาด้านวชิาการเรือ่ง ตอบโจทย์ ร่างพระราชบญัญัติความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. ....” 
วันที่ ๑๕ สิงหาคม ๒๕๕๔ ณ ส�ำนักงานศาลปกครอง, เผยแพร่ใน http://www.admincourt.go.th/00_web/00_file/Roundtable_ 
Discussion_report.pdf 

๔ 	 ส�ำหรับประเทศฝรั่งเศส เรียบเรียงจาก CHAPUS (R.), Droit administratif général - Tome 1, 15e édition (Paris: Montchrestien, 
2001), pp.884-898; LONG (M.), WEIL (P.), BRAIBANT (G.), DELVOLVÉ (P.) et GENEVOIS (B.), Les grands arrêts de la juris-
prudence administrative, 17e édition (Paris: Dalloz, 2009), pp.17 และในส่วนของประเทศอื่น ๆ เรียบเรียงจาก FROMONT 
(M.), Droit administratif des États européens, (Paris: P.U.F., 2006), pp. 326-333. 

ลากไปชนเด็กหญิง Agnès Blanco วัย ๕ ขวบ ล้มลง
บาดเจ็บสาหัส บิดาของเด็กน้อยผู้เคราะห์ร้ายขอให้รัฐ
ชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน แต่ได้รบัการปฏเิสธ จงึฟ้องคดี
ต่อศาลยุติธรรม แต่ผู้ว่าราชการจังหวัดได้คัดค้านเขต
อ�ำนาจของศาลยุติธรรม คดีจึงขึ้นสู่การพิจารณาของ
ศาลคดีขัดกัน ซึ่งมีปัญหาต้องวินิจฉัยว่า ศาลใดที่มีเขต
อ�ำนาจพิจารณาค�ำฟ้องขอให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนส�ำหรบัความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ ซึง่ศาลคดขีดักนั 
พิจารณาแล้วได้มีค�ำวินิจฉัยชี้ขาดวางหลักว่า “ความ
รับผิดของรัฐต่อบุคคลภายนอกส�ำหรับความเสียหาย
ที่เกิดจากการกระท�ำของบุคคลที่รัฐมอบหมายให้ปฏิบัติ
หน้าที่จัดท�ำบริการสาธารณะไม่อาจอยู่ภายใต้บังคับ 
หลักที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งซึ่งก�ำหนดไว้
ส�ำหรบัความสมัพนัธ์ระหว่างเอกชนด้วยกนั ความรบัผดินี้ 
ไม่มีลักษณะทั่วไปและเด็ดขาด แต่มีหลักเกณฑ์พิเศษ 
ทีป่รบัเปลีย่นไปตามความต้องการของบรกิารสาธารณะ
และความจ�ำเป็นในการประนปีระนอมสทิธขิองรฐัและ
สิทธิของปัจเจกบุคคล ดังนั้น [ศาลปกครอง] เท่านั้นที่
มีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับความรับ
ผิดของรัฐ” 
	 ค�ำวินิจฉัยชี้ขาดคดี Blanco นี้ เป็นการยืนยัน
หลักความสอดคล้องกันของเขตอ�ำนาจศาลกับหลัก
กฎหมายที่น�ำมาปรับแก่คดี (principe de la liaison 
de la compétence et du fond) กล่าวคือ ศาล
ปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับ
ความรบัผดิของรฐัและใช้หลกักฎหมายปกครองในการ
พิจารณาพิพากษาคดี ซ่ึงหลักดังกล่าวถือเป็นรากฐาน
ส�ำคัญของระบบกฎหมายปกครองฝรั่งเศสและยังคง
มีอิทธิพลมาจนถึงทุกวันนี้ อย่างไรก็ดี แนวค�ำวินิจฉัย
ของศาล ตลอดจนบทบัญญัติกฎหมายที่ตราขึ้นใน 
ภายหลัง ได้ “จ�ำกัด” ขอบเขตของหลักตามค�ำวินิจฉัย
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ชี้ขาดคดี Blanco ลงไปไม่น้อย ไม่ว่าจะในส่วนที่เกี่ยว
กบัเขตอ�ำนาจศาล หลกักฎหมายท่ีใช้ในการพพิากษาคดี 
หรือความสอดคล้องกันของเขตอ�ำนาจศาลกับหลัก
กฎหมาย ในส่วนของเขตอ�ำนาจศาล หากค�ำวินิจฉัย
ชี้ขาดคดี Blanco ได้ใช้เกณฑ์ว่าด้วยบริการสาธารณะ
เป็นข้อพิจารณาส�ำคัญในการวางหลักว่าคดีพิพาท 
เก่ียวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองอยู่ในเขตอ�ำนาจ
ของศาลปกครอง แต่ศาลคดขีดักนัได้มคี�ำวนิจิฉยัชีข้าด
ในเวลาต่อมาว่า คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดส�ำหรับ
ความเสยีหายทีเ่กดิจากการจดัท�ำบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (หากเทียบกับระบบ
กฎหมายไทย คอื การด�ำเนนิงานของบรรดารัฐวสิาหกจิ
ทั้งหลาย) อยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม (T.C., 
22 janvier 1921, Colonie de la Côte d’Ivoire c/ 
Société commerciale de l’Ouest africain) และ
กรณีที่รัฐได้มอบหมายให้เอกชนเป็นผู้จัดทําบริการ
สาธารณะ โดยหลักแล้วคดพีพิาทท่ีเกดิขึน้จากการจดัท�ำ 
บริการสาธารณะโดยเอกชนย่อมอยู่ในเขตอ�ำนาจของ
ศาลยุติธรรม เว้นแต่เป็นกรณีที่เอกชนผู้จัดท�ำบริการ
สาธารณะได้ใช้ “อ�ำนาจมหาชน” (prérogatives de 
puissance publique) ซึ่งได้แก่อ�ำนาจพิเศษซึ่งไม่พบ
ในนิติสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกัน ศาลปกครองจึง
จะมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท (C.E. Sect, 
13 octobre 1978, Association départementale 
pour l’aménagement des structures agricoles 
du Rhône) 

	 นอกจากข้อยกเว้นที่มีขึ้นตามค�ำวินิจฉัยชี้ขาด
ของศาลคดีขัดกันแล้ว ได้มีการตรากฎหมายก�ำหนด 
ให้คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองใน
บางเรื่องอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรมด้วย เช่น 

- คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐส�ำหรับ
ความเสียหายที่ เกิดจากการซ้อมรบและ 
การซ้อมยิงปืนของราชการทหาร (รัฐบัญญัติ 
ลงวันที่ ๑๗ เมษายน ค.ศ. ๑๙๐๑) 

- คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐส�ำหรับ
ความเสี ยหายที่ เ กิดจากความผิดของ
ข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษาใน
สถาบนัการศกึษาของรฐั หรอืครแูละบคุลากร
ทางการศึกษาในสถาบันการศึกษาเอกชนที่มี
ข้อตกลงกบัรฐั (รฐับญัญตั ิลงวนัที ่๕ เมษายน 
ค.ศ. ๑๙๓๗) ซึ่งในทางปฏิบัติได้แก่ความ 
เสยีหายทีเ่กดิจากอบุตัเิหตตุ่าง ๆ  ทีเ่กดิขึน้กบั
นกัเรยีนในชัน้เรยีนหรอืในระหว่างเดนิทางไป          
ทัศนศึกษา เข้าค่าย หรือแข่งขันกีฬา โดยเป็น
อุบัติเหตุที่เกิดจากความบกพร่องของครูใน
การสอดส่องดูแลนักเรียน 

- คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดของนิติบุคคล
มหาชนหรือเอกชนผู้ได้รับมอบให้จัดท�ำงาน
โยธาสาธารณะส�ำหรับความเสียหายที่ 
เกิดจากยานพาหนะที่ใช้ในการปฏิบัติงาน 
(รฐับญัญัต ิลงวนัที ่๓๑ ธนัวาคม ค.ศ. ๑๙๕๗) 
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-	 คดพีพิาทเก่ียวกบัความรบัผดิส�ำหรบัอบุตัเิหตุ
นิวเคลียร์ที่เกิดจากเรือเดินสมุทรพลังงาน
นิวเคลียร์และโรงไฟฟ้านิวเคลียร์ (รัฐบัญญัติ 
ลงวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ค.ศ. ๑๙๖๕ และ
รัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๓๐ ตุลาคม ค.ศ. ๑๙๖๘) 

-	 คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดของรัฐส�ำหรับ
ความเสียหายบางอย่างที่เกิดจากการด�ำเนิน
งานของหน่วยงานราชทัณฑ์ (รัฐบัญญัต ิ
ลงวันที่ ๑๐ มิถุนายน ค.ศ. ๑๙๘๓) ซึ่งได้แก่
กรณีที่ทางราชการจัดให้ผู ้ต ้องขังออกไป
ท�ำงานสาธารณประโยชน์นอกสถานท่ีและ 
ก่อความเสียหายแก่บุคคลภายนอก 

-	 คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดของรัฐส�ำหรับ
ความเสียหายที่เกิดจากการศึกษาวิจัยทาง 
ชวีการแพทย์โดยหน่วยงานของรฐั (รฐับญัญตัิ 
ลงวันที่ ๒๓ มกราคม ค.ศ. ๑๙๙๐) 

ในประเด็นเกี่ยวกับเขตอ�ำนาจศาลนี้สมควรตั้งเป็นข้อ
สงัเกตไว้ว่า หากไม่นบัข้อยกเว้นเฉพาะเร่ืองเฉพาะกรณี
ที่กล่าวไว้ข้างต้นแล้ว ระบบกฎหมายฝรั่งเศสจะถือว่า
คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองส�ำหรับ
ความเสียหายที่เกิดจากการจัดท�ำบริการสาธารณะ
นั้นอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลปกครองทั้งหมด ทั้งนี้โดย
ไม่ค�ำนึงถึงลักษณะของการกระท�ำของฝ่ายปกครอง
ท่ีท�ำให้เกิดความเสียหาย กรณีจึงแตกต่างจากระบบ
กฎหมายไทยที่แบ่งแยกเขตอ�ำนาจศาลระหว่างศาล
ปกครองและศาลยุติธรรม โดยพิจารณาจากลักษณะ
ของการกระท�ำละเมดิของฝ่ายปกครองว่าเป็น “ละเมดิ
ทางปกครอง” หรือไม่ ดังที่ได้กล่าวไว้ข้างต้นแล้ว 

	 ในส่วนของหลักกฎหมายที่ใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาท แม้ว่าศาลคดีขัดกันจะมีค�ำวินิจฉัย
ชีข้าดในคด ีBlanco ว่า ความรบัผดิของรฐัไม่อยูภ่ายใต้
บังคับหลักเกณฑ์ของประมวลกฎหมายแพ่งที่ใช้บังคับ
กับความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกัน แต่ที่ผ่านมา
ปรากฏว่า ในหลายกรณีศาลปกครองก็น�ำบทบัญญัติ
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งหรอื “หลกั” ตามบทบญัญตัิ
ดงักล่าวมาใช้ในการพจิารณาพพิากษาคด ีแต่ถงึกระนัน้ 
ความรบัผดิของฝ่ายปกครองก็ยงัคงมีลกัษณะพเิศษและ
เป็นเอกเทศจากความรบัผดิทางแพ่งของเอกชน เหน็ได้
จากในบางกรณีศาลปกครองได้นําหลักที่แตกต่างจาก
หลักในประมวลกฎหมายแพ่งมาใช้เพื่อที่ผู้เสียหายจะ
ได้รับการชดใช้ความเสียหาย ขณะที่หากใช้หลักตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งผู้เสียหายอาจจะไม่ได้รับการ
เยียวยาความเสียหาย (C.E., 13 décembre 1957, 
Trottier) 
	 นอกจากนี้ แม้ว่าในค�ำวินิจฉัยชี้ขาดคดี Blanco 
ศาลคดีขัดกันจะวางหลักไว้ว ่า ความรับผิดของรัฐ 
“ไม่มีลักษณะทั่วไปและเด็ดขาด” แต่ความดังกล่าว
ก็มีนัยเพียงว่า ความรับผิดของฝ่ายปกครองมิได้มีอยู่
โดยปราศจากเงื่อนไขใด ๆ เท่านั้น ซึ่งที่ผ่านมาแนว
ค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองก็พิสูจน์ให้เห็นว่า ระบบ
ความรบัผดิของฝ่ายปกครองสามารถให้ความเป็นธรรม 
แก่ประชาชนได้อย่างเหมาะสม เห็นได้จากแนว 
ค�ำวินิจฉัยเกี่ยวกับความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
(responsabilité sans faute) ที่ให้ฝ่ายปกครองต้อง 
รับผิดชดใช้ความเสียหายแม้จะมิได้กระท�ำความผิด
ก็ตาม ซ่ึงระบบความรับผิดโดยปราศจากความผิดนี้
อาจแบ่งออกเป็นสองประเภทใหญ่ ๆ ได้แก่ (๑) ความ
รับผิดส�ำหรับความเสี่ยงภัย (responsabilité pour 
risque) ซึ่งแยกย่อยออกเป็นความรับผิดส�ำหรับความ
เสี่ยงพิเศษที่จะเกิดความเสียหาย ความรับผิดส�ำหรับ 
ความเสียหายที่เกิดแก่บุคคลที่เข้าร่วมจัดท�ำบริการ
สาธารณะ ความรบัผดิส�ำหรบัความเสยีหายจากอบุตัเิหตุ
ในการท�ำงานโยธาสาธารณะ และความรับผิดส�ำหรับ
ความเสียหายทีเ่กดิจากการชมุนมุของกลุ่มบคุคล และ (๒) 
ความรับผิดส�ำหรับความไม่เสมอภาคระหว่างบุคคลใน
การรับภาระสาธารณะ (responsabilité pour rupture 
d’égalité devant les charges publiques) ซึ่ง 
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แยกย่อยออกเป็นความรับผิดส�ำหรับเหตุเดือดร้อน
ร�ำคาญจากงานโยธาสาธารณะ ความรับผิดส�ำหรับ
ความเสยีหายทีเ่กดิจากกฎหรอืค�ำสัง่ทางปกครองทีช่อบ 
ด้วยกฎหมาย และความรับผิดส�ำหรับความเสียหายที่
เกิดจากการตรากฎหมายหรือการทําสนธิสัญญาของรัฐ 
	 ท้ายทีส่ดุ ในส่วนของหลกัว่าด้วยความสอดคล้องกนั 
ของเขตอ�ำนาจศาลกับหลักกฎหมายท่ีใช้พิพากษาคดี 
(เขตอ�ำนาจศาลและหลักกฎหมายต้องไปด้วยกัน) น้ัน 
กอ็าจมบีางกรณทีีไ่ม่เป็นเช่นนัน้เสมอไป เช่น คดพีพิาท
เกีย่วกบัการจัดท�ำบริการสาธารณะทางยุติธรรม ซึ่งอยู่ 
ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม ที่ผ่านมาปรากฏว่า 
ศาลยตุธิรรมกใ็ช้หลกักฎหมายปกครองในการพจิารณา
พิพากษาคดีพิพาท (Civ., 23 novembre 1956, 
Trésor public c/ Giry) 
	 (๒) สเปน 
	 พระราชบัญญัติ ฉบับท่ี ๓๐/๙๒ ลงวันที่ 
๒๖ พฤศจิกายน ค.ศ. ๑๙๙๒ ว่าด้วยระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดินและวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
(มาตรา ๑๓๙ ถึงมาตรา ๑๔๔) และพระราชกฤษฎีกา 
ลงวันที่ ๒๖ มีนาคม ค.ศ. ๑๙๙๓ ว่าด้วยวิธีพิจารณา
เกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครอง ได้ก�ำหนด 
หลักเกณฑ์การเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองรับผิดชดใช้ค่า
สนิไหมทดแทน โดยผู้เสยีหายต้องยืน่ค�ำขอต่อหน่วยงาน 
ของรัฐที่ก่อความเสียหายภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ 
ก่อความเสียหาย ทั้งนี้ กระบวนการพิจารณาค�ำขอ
เป็นไปตามมาตรา ๑๔๒ (กระบวนพิจารณาปกติ) 
และ มาตรา ๑๔๓ (กระบวนพิจารณาเร่งรัด) ในการ
พจิารณาค�ำขอหน่วยงานของรฐัจะต้องหารอืความเหน็
ของสภาแห่งรัฐ (Consejo de Estado) ซึ่งเป็นองค์กร
ทีป่รกึษากฎหมายของรฐับาลก่อนว่าจะต้องชดใช้ความ
เสียหายแก่ผู้ยื่นค�ำขอหรือไม่ (มาตรา ๒๒ หมายเลข ๑๓ 
แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ฉบับที่ 
๓/๑๙๘๐ ลงวันที่ ๒๒ เมษายน ค.ศ. ๑๙๘๐ ว่าด้วย
สภาแห่งรัฐ) ส่วนกรณีท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เป็นผู้ก่อความเสียหาย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถพิจารณาค�ำขอของผู ้เสียหายได้ทันทีโดยไม่ 
จ�ำต้องหารือความเหน็ขององค์กรใดก่อน ทัง้นี ้หน่วยงาน
ของรัฐต้องมีค�ำสั่งเกี่ยวกับค�ำขอภายในหกเดือนนับแต่
วนัทีไ่ด้รบัค�ำขอ โดยกรณท่ีีหน่วยงานของรัฐเหน็สมควร

ชดใช้ความเสยีหาย กอ็าจท�ำข้อตกลงกบัผูเ้สยีหายตามที ่
ก�ำหนดในมาตรา ๘๘ แห่งพระราชบัญญัติ ฉบับที่ 
๓๐/๙๒ ซึ่งข้อตกลงดังกล่าวเป็น “สัญญาทางกฎหมาย
มหาชน” รูปแบบหนึ่ง ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐมี 
ค�ำสั่งปฏิเสธไม่ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน (ซึ่งอาจเป็น
ค�ำส่ังปฏิเสธโดยปริยาย หากฝ่ายปกครองนิ่งเงียบไม่มี 
ค�ำสั่งใด ๆ ภายในก�ำหนดเวลา) หรือมีค�ำสั่งก�ำหนด
จ�ำนวนค่าสินไหมทดแทนไม่เป็นที่พอใจของผู้เสียหาย 
ผู ้เสียหายมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อโต้แย้ง 
ค�ำสั่งของหน่วยงาน ของรัฐได้เช่นเดียวกับกรณีของ 
ค�ำสั่งทางปกครองอื่น ๆ โดยในการพิจารณาพิพากษาคดี 
ศาลปกครอง มีอ�ำนาจเปลี่ยนแปลงแก ้ไขจ�ำนวน 
ค่าสินไหมทดแทนที่หน่วยงานของรัฐต้องช�ำระให้แก่ 
ผู้เสียหายได้ด้วย
	 (๓) โปรตุเกส 
	 รัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๑๓/๒๐๐๒ ลงวันที่ 
๑๙ กุมภาพันธ์ ค.ศ. ๒๐๐๒ ว่าด้วยพระธรรมนูญ
ศาลปกครองและศาลภาษีอากร มาตรา ๔ § ๑ g. 
ก�ำหนดให้ศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดี
พิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครอง โดยการ
ฟ้องคดีขอให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทนมี 
หลักเกณฑ์เช่นเดียวกับการฟ้องคดีปกครองทั่วไป 
(acção administrativa comum) ตามที่ก�ำหนดใน
มาตรา ๓๗ แห่งรัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๑๕/๒๐๐๒ ลงวันที่ 
๒๒ กุมภาพันธ์ ค.ศ. ๒๐๐๒ ว่าด้วยประมวลกฎหมาย
วิธีพิจารณาคดีปกครอง 
	 อนึ่ง สมควรตั้งเป็นข้อสังเกตไว้ว่า ในสเปนและ
โปรตุเกส ศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาคดีพิพาท 
ทั้งปวงเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครอง แม้ใน 
กรณทีีค่วามเสยีหายเกิดจากการกระท�ำในทางกฎหมาย
เอกชน (การกระท�ำในทางแพ่ง) ของฝ่ายปกครอง 
(สเปน: พระราชบญัญตั ิฉบบัที ่๓๐/๙๒ มาตรา ๑๔๔ ; 
โปรตุเกส: รัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๑๓/๒๐๐๒ มาตรา ๔ § 
๑ g.) 
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	 (๔) กรีซ 
	 รัฐบัญญัติ ฉบับที่ ๑๔๐๖/๑๙๘๓ บัญญัติ
ให้โอนคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครอง
ท่ีแต่เดิมอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรมไปอยู่ใน
เขตอ�ำนาจของศาลปกครอง และต่อมารัฐธรรมนูญ 
ค.ศ. ๑๙๙๕ มาตรา ๙๔ ได้บัญญัติเป็นหลักการว่า 
ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท 
เกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครอง ปัจจุบันศาล
ยุติธรรมจึงมีเขตอ�ำนาจเฉพาะในคดีพิพาทเกี่ยวกับ
ความเสียหายที่เกิดจากการกระท�ำทางแพ่งของฝ่าย
ปกครองเท่านั้น เช่น กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐบริหาร
จัดการทรัพย์สินของตน 
	 (๕) สวิตเซอร์แลนด์
	 กรณทีีค่วามเสยีหายเกดิจากการกระท�ำของ
หน่วยงานของสมาพนัธ์ (Confédération) ผูเ้สยีหายจะ
ต้องยื่นค�ำขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อหน่วยงาน
ก่อน หากหน่วยงานมีค�ำสั่งประการใด และผู้เสียหาย 
ไม่พอใจ กส็ามารถโต้แย้งค�ำสัง่ต่อไปได้ โดยแต่เดมิต้อง 
โต้แย้งค�ำสั่งหน่วยงานของสมาพันธ์ต่อคณะกรรมการ
วินิจฉัยร้องทุกข์ของสมาพันธ์ในเรื่องเกี่ยวกับความรับผิด 
ของรัฐ (มาตรา ๑๐ แห่งรัฐบัญญัติแห่งสมาพันธ ์
ลงวันที่ ๑๔ มีนาคม ค.ศ. ๑๙๕๓ ว่าด้วยความรับผิด
ของสมาพันธ์ องค์กรของสมาพันธ์ และข้าราชการของ 
สมาพันธ์) อย่างไรก็ดี ตั้งแต่วันที่ ๑ มกราคม ค.ศ. 
๒๐๐๗ การโต้แย้งค�ำสั่งของหน่วยงานของสมาพันธ์
จะต้องยื่นต่อศาลปกครองแห่งสมาพันธ์ (Tribunal 
administratif fédéral) ส่วนกรณีที่ความเสียหายเกิด
จากการกระท�ำของมณฑล (cantons)๕ ผู้เสียหายจะ
ฟ้องคดต่ีอศาลใด เป็นไปตามกฎหมายของแต่ละมณฑล 
ซ่ึงบางมณฑลก็ก�ำหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม 
แต่บางมณฑลก็ก�ำหนดให้ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง

 
๒. ประเทศที่ศาลยุติธรรมมีเขตอ�ำนาจ 
	 หลายประเทศในยโุรปยงัคงให้ศาลยตุธิรรมมีเขต
อ�ำนาจพจิารณาพพิากษาคดพีพิาทเกีย่วกบัความรบัผดิ
ของฝ่ายปกครอง เช่น สหราชอาณาจักรและไอร์แลนด์ 
ซึ่งถือเป็นเรื่องปกติ เพราะทั้งสองประเทศใช้ระบบ 
ศาลเดีย่วและไม่มศีาลปกครอง ส่วนกรณขีองออสเตรยี
และเยอรมนมีแีนวคดิมาช้านานว่า กรณทีีฝ่่ายปกครอง
ต้องรับผิดชดใช้ความเสียหายที่เกิดแก่ประชาชนนั้น 
มใิช่เรือ่งทีม่กีารโต้แย้งเกีย่วกบัอ�ำนาจของฝ่ายปกครอง 
แต่เป็นเร่ืองเกีย่วกบัทรัพย์สินของฝ่ายปกครอง จึงสมควร
ให้คดีพิพาทอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม 
	 (๑) ออสเตรีย 
	 รฐับญัญตั ิลงวนัที ่๑๘ ธนัวาคม ค.ศ. ๑๙๔๘ 
ว่าด้วยความรับผิดของนิติบุคคลมหาชนส�ำหรับความ
เสียหายที่เกิดจากการบังคับใช้กฎหมาย บัญญัติให้
ความรบัผดิเป็นไปตามหลกัเกณฑ์ทีก่�ำหนดในประมวล
กฎหมายแพ่ง (มาตรา ๑) โดยผู้เสียหายอาจยื่นค�ำขอ 
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อนิติบุคคลมหาชนก่อน 
หากไม่พอใจก็สามารถยืน่ฟ้องคดต่ีอศาลยตุธิรรมชัน้ต้น
ที่มีเขตอ�ำนาจต่อไป (มาตรา ๘ และมาตรา ๙) 
	 (๒) เยอรมนี 
	 ศาลยตุธิรรมมีเขตอ�ำนาจพจิารณาพพิากษา
คดีพิพาทเก่ียวกับความรับผิดของฝ่ายปกครอง แม้ว่า
หลักกฎหมายที่น�ำมาปรับแก่คดีจะเป็นหลักกฎหมาย
มหาชนก็ตาม (กรณีจึงแตกต่างจากระบบกฎหมาย
ฝรั่งเศสที่มีหลักว่า เขตอ�ำนาจศาลและหลักกฎหมาย
ต้องไปด้วยกัน – ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจและใช้หลัก
กฎหมายปกครองในการพิพากษาคดี) 
	 กฎหมายพื้นฐาน (รัฐธรรมนูญ) ของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี มาตรา ๓๔ ได้บัญญัติให้คดี
พิพาทเก่ียวกับความรับผิดอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาล
ยุติธรรมใน “กรณีที่บุคคลซึ่งใช้อ�ำนาจหน้าที่ราชการ
ได้ละเมิดต่อหน้าที่ราชการและท�ำความเสียหาย 

๕ แต่ละมณฑลมีรัฐธรรมนูญ รัฐสภา และรัฐบาลของตนเอง ปัจจุบันมี ๒๖ มณฑล โดยในจ�ำนวนนี้ ๓ มณฑลถูกแบ่งออกเป็น “กึ่งมณฑล” 
(semicantons) ๖ แห่ง 
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แก่บุคคลภายนอก” และส่วนราชการต้นสังกัดต้อง 
รับผิดชดใช้ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นนั้น ท้ังนี้ แม้ว่า 
หลักกฎหมายที่ใช้บังคับแก่ความรับผิดของเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองจะบญัญตัไิว้ในมาตรา ๘๓๙ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่ง แต่โดยท่ีบทบัญญัติดังกล่าวก�ำหนด
หลักเกณฑ์ซึ่งใช้บังคับแก่การด�ำเนินงานที่เป็นการใช้ 
“อ�ำนาจมหาชน” ของฝ่ายปกครองเป็นการเฉพาะ 
ฝ่ายต�ำราจึงพิเคราะห์ว่า หลักเกณฑ์ตามบทบัญญัติ
มาตรานี้เป็นหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายมหาชน มิใช่
หลักเกณฑ์ในทางกฎหมายเอกชน ซึ่งศาลรัฐธรรมนูญ
แห่งสหพนัธ์กเ็หน็พ้องว่า ความรบัผดิของฝ่ายปกครอง
เป็นระบบความรบัผดิในทางกฎหมายมหาชน โดยศาล
รัฐธรรมนูญได้มีค�ำวินิจฉัย ลงวันท่ี ๑๙ ตุลาคม ค.ศ. 
๑๙๘๒ สรุปได้ว่า แม้สหพันธ์จะมีอ�ำนาจตรากฎหมาย
ในเรื่องเกี่ยวกับกฎหมายแพ่งได้อย่างกว้างขวาง แต่
ในเรื่องทางกฎหมายปกครองนั้น สหพันธ์จะมีอ�ำนาจ
ตรากฎหมายได้เฉพาะในกรณีที่รัฐธรรมนูญบัญญัติให้
อ�ำนาจไว้เท่านั้น เมื่อไม่มีบทบัญญัติใดในรัฐธรรมนูญ
ทีบ่ญัญตัใิห้อ�ำนาจสหพนัธ์ตรากฎหมายในเรือ่งเกีย่วกับ   
ความรับผิดของฝ่ายปกครองไว้ การที่สหพันธ์ได้จัดท�ำ
ร่างรฐับญัญตัแิห่งสหพันธ์ว่าด้วยการปฏรูิประบบความ
รับผิดของรัฐ (Staatshaftungsgesetz) จึงเป็นกรณี
ท่ีสหพันธ์ตรากฎหมายขึ้นโดยปราศจากอ�ำนาจ และ 
ไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ในเวลาต่อมาจึงได้มีการแก้ไข
เพิม่เตมิรฐัธรรมนญูในปี ค.ศ. ๑๙๙๔ ก�ำหนดให้สหพนัธ์ 
มีอ�ำนาจตรากฎหมายในเรือ่งเก่ียวกับความรบัผิดของรฐั
ได้ (มาตรา ๗๔ วรรคหนึ่ง หมายเลข ๒๕) อย่างไรก็ดี 
จนถึงปัจจุบันสหพันธ์ก็มิได้ใช้อ�ำนาจตรากฎหมายใน
เรื่องดังกล่าว และที่ผ่านมาก็ไม่เคยปรากฏแนวคิดใน
การโอนคดพีพิาทเกีย่วกบัความรับผิดของฝ่ายปกครอง
ซ่ึงอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยตุธิรรมไปอยูใ่นเขตอ�ำนาจ
ของศาลปกครองแต่อย่างใด 

๓.	ประเทศที่ศาลยุติธรรมและศาลปกครองต่างม ี
เขตอ�ำนาจทั้งคู่ 
	 ในบางประเทศ เช่น เบลเยียม อิตาลี และ
เนเธอร์แลนด์ แต่เดิมคดีเกี่ยวกับความรับผิดของ 
ฝ่ายปกครองทั้งหมดอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม 
แต่ต่อมาได้มีการตรากฎหมายก�ำหนดให้ศาลปกครอง 
มีอ�ำนาจพิจารณาคดีในบางกรณี โดยเฉพาะกรณี
ที่ความเสียหายเกิดจากการใช้อ�ำนาจออกค�ำสั่งทาง
ปกครอง 
	 (๑) เบลเยียม 
	 รัฐธรรมนูญ ค.ศ. ๑๘๓๑ ได้บัญญัติหลักว่า 
การฟ้องคดเีกีย่วกบัสทิธใินทางแพ่ง หรอืในทางการเมอืง 
ของบุคคลอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม ดังนั้น 
คดีพิพาทเก่ียวกับการเรียกให้ฝ ่ายปกครองชดใช ้
ความเสียหายซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการใช้สิทธิทางแพ่ง
ของบุคคลจึงอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรมทั้งหมด 
ทั้งนี้ ศาลฎีกา (Cour de cassation) ซึ่งมีอ�ำนาจ
วินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจหน้าที่ระหว่างศาลยุติธรรมและ
สภาแห่งรัฐ (ซ่ึงท�ำหน้าที่เป็นศาลปกครองด้วย) ได้
ขยายขอบเขตความรับผิดของฝ่ายปกครองออกไป
เรื่อย ๆ โดยในค�ำวินิจฉัยคดี La Flandria ลงวันที่ ๕ 
พฤศจิกายน ค.ศ. ๑๙๒๐ ได้ขยายขอบเขตความรับผิด
ทางแพ่งของรัฐให้รวมถึงกรณีที่ความเสียหายเกิดจาก
การใช้อ�ำนาจมหาชนด้วย และในค�ำวินิจฉัย ลงวันที่ ๗ 
มีนาคม ค.ศ. ๑๙๖๓ ได้ขยายขอบเขตของ “ความผิด” 
ให้รวมถึงกรณีที่ฝ่ายปกครองออกค�ำสั่งทางปกครองที่
ไม่ชอบด้วยกฎหมายด้วย 
	 ทั้งนี้ เมื่อมีการสถาปนาสภาแห่งรัฐขึน้ในปี ค.ศ. 
๑๙๔๖ ได้มีการก�ำหนดให้สภาแห่งรัฐมีอ�ำนาจหน้าที่
ให้ความเห็นเกี่ยวกับ “ค�ำขอค่าทดแทนความเสียหาย
ส�ำหรับเยียวยาความเสียหายพิเศษทางจิตใจ หรือทาง
วตัถอุนัเกดิจากการกระท�ำของเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง” 
โดยต่อมา ในปี ค.ศ. ๑๙๗๑ รัฐบัญญัติ ลงวันที่ ๓ 
มิถนุายน ค.ศ. ๑๙๗๑ ว่าด้วยสภาแห่งรฐั มาตรา ๑๑ ได้
ปรบัเปลีย่นอ�ำนาจหน้าทีใ่นการให้ความเห็นเป็นอ�ำนาจ
หน้าที่ในการพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท อย่างไรก็ดี 
ที่ผ่านมาไม่ปรากฏว่ามีการฟ้องคดีพิพาทดังกล่าวต่อ
สภาแห่งรัฐสักเท่าใดนัก 
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	 (๒) อิตาลี
	 แต่เดิมคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของ
ฝ่ายปกครองอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรมท้ังหมด 
โดยรัฐธรรมนูญของราชอาณาจักรอิตาลีได้บัญญัติให้
ศาลยุติธรรมมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีปกครองที่
เก่ียวกับสิทธิของบุคคล (droit subjectif) ประกอบ
กับศาลฎีกาซึ่งเป็นศาลท่ีมีอ�ำนาจวินิจฉัยชี้ขาดอ�ำนาจ
หน้าที่ระหว่างศาลยุติธรรมและศาลปกครองก็มีแนว
ค�ำวินิจฉัยมาโดยตลอดว่า บุคคลที่ได้รับความเสียหาย
จะฟ้องคดีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหายได้
ต่อเม่ือพิสูจน์ได้ว่ามีการละเมิดต่อสิทธิของบุคคล เช่น 
สิทธิในชีวิตหรือทรัพย์สิน ดังนั้น เมื่อศาลยุติธรรมมี
อ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับสิทธิของ
บุคคลตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ก็ย่อมมีอ�ำนาจ
พิจารณาพิพากษาคดีที่ผู้เสียหายเรียกให้ฝ่ายปกครอง
ชดใช้ค่าเสียหายด้วย 
	 ในช่วงทศวรรษ ๑๙๗๐ ศาลฎีกาเริ่มตีความนัย
ของ “สิทธิของบุคคล” ในแนวทางที่ผ่อนปรนยิ่งขึ้น 
เพื่อที่ผู้เสียหายจะได้ฟ้องคดีเรียกให้ฝ่ายปกครองชดใช้
ค่าเสียหายได้ง่ายขึน้ และต่อมาศาลฎกีาได้มคี�ำวนิจิฉยั 
ที่ ๕๐๐/๑๙๙๙ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ค.ศ. ๑๙๙๙ 
ยอมรับว่า การละเมิดต่อ “ประโยชน์อันชอบธรรม” 
ก็เพียงพอแล้วที่จะเป็นเหตุฟ้องคดีเรียกร้องให้ฝ่าย
ปกครองชดใช้ความเสียหาย นับจากนั้น ศาลยุติธรรม
จงึมอี�ำนาจพจิารณาพพิากษาคดพีพิาททัง้ปวงเกีย่วกบั 
ความรับผิดของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าการกระท�ำที่ก่อ
ความเสียหายนั้นจะเป็นการละเมิดต่อ “สิทธิของ
บุคคล” หรือเป็นเพียงการละเมิดต่อ “ประโยชน์อัน 
ชอบธรรม” นอกจากนี ้ในกรณทีีค่วามเสยีหายเกดิจาก 
การออกค�ำสั่งทางปกครอง ศาลยุติธรรมก็มีอ�ำนาจ
พิจารณาในเบือ้งต้นว่า ค�ำสัง่ทางปกครองนัน้ไม่ชอบด้วย 
กฎหมาย (illecito) หรือไม่ เพราะตามมาตรา ๒๐๔๓ 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง ล�ำพังเพียง “ความผิด” 
ไม่ถอืเป็นเหตใุห้ผูก่้อความเสยีหายต้องรบัผดิ แต่จะต้อง
มีการ “ละเมิดกฎหมาย” ด้วย ซึ่งการที่ศาลยุติธรรมมี
อ�ำนาจพจิารณาถงึความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค�ำสัง่
ทางปกครองได้เอง ท�ำให้ศาลยตุธิรรมสามารถพจิารณา
ค�ำขอให้ชดใช้ค่าเสียหายไปในคราวเดียวกันได้เลย 
โดยไม่ต ้องรอให้ศาลปกครองมีค�ำพิพากษาเพิกถอน

ค�ำสั่งทางปกครองที่ไม ่ชอบด้วยกฎหมายเสียก่อน 
ทั้งนี้ ก่อนหน้าที่ศาลฎีกาจะมีค�ำวินิจฉัยที่ ๕๐๐/๑๙๙๙ 
ขยายเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม ผู้ตรากฎหมายก็ได้
ขยายเขตอ�ำนาจของศาลปกครองในคดีพิพาทเกี่ยวกับ 
ความรับผิดของฝ่ายปกครองเช่นกัน โดยมีการตรา 
รัฐก�ำหนด ฉบับที่ ๘๐ ลงวันที่ ๓๑ มีนาคม ค.ศ. ๑๙๙๘ 
ซึ่งต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐบัญญัติ ฉบับ
ที่ ๒๐๕/๒๐๐๐ ลงวันที่ ๒๑ กรกฎาคม ค.ศ. ๒๐๐๐ 
รัฐก�ำหนดดังกล่าวได้บัญญัติให้ศาลปกครองมีอ�ำนาจ
พจิารณาพพิากษาคดีพพิาทเกีย่วกบัความเสียหายทีเ่กดิ
จากการกระท�ำของฝ่ายปกครอง ในกรณีที่การกระท�ำ 
ของฝ่ายปกครองนั้นเป็น “เรื่องที่อยู ่ในเขตอ�ำนาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง” ซึ่งในทางปฏิบัติ
ได้แก่ คดีพิพาทเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของ
ค�ำสั่งทางปกครองที่ละเมิดต่อประโยชน์อันชอบธรรม
ของบุคคล (แต่ไม่รวมถึงกรณีละเมิดต่อสิทธิของบุคคล) 
รวมทั้งคดีพิพาทอื่น ๆ ซึ่งเป็นเรื่องที่ตามปกติอยู่ใน 
เขตอ�ำนาจของศาลปกครองอยู่แล้ว ไม่ว่าในกรณีนั้น
จะเป็นการละเมิดต่อประโยชน์อันชอบธรรมของบุคคล
หรือสิทธิของบุคคลก็ตาม ทั้งนี้ ศาลปกครองได้ตีความ 
เขตอ�ำนาจใหม่นี้ ในแนวทางที่ค ่อนข ้างเคร ่งครัด 
โดยยอมรบัทีจ่ะพจิารณาค�ำฟ้องขอให้ฝ่ายปกครองชดใช้
ค่าเสียหายเฉพาะกรณีที่ความเสียหายเกิดจากการออก 
ค�ำสัง่ทางปกครอง และศาลปกครองได้พพิากษาเพกิถอน 
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ค�ำสั่งทางปกครองพิพาทน้ัน ดังน้ี การพิจารณาคดี 
ความรับผิดของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองจึงเป็น
เพียงการพิจารณาที่ต่อเนื่องจากการพิจารณาคดีโต้แย้ง
ค�ำสั่งทางปกครองนั่นเอง กรณีจึงสรุปได้ว่า ปัจจุบัน
ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท
เก่ียวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองเฉพาะในกรณีที่
ความเสยีหายเกดิจากการออกค�ำสัง่ทางปกครองในบาง
กรณีเท่านั้น กล่าวคือ เป็นกรณีของค�ำสั่งทางปกครองที่ 
ละเมิดต่อประโยชน์อันชอบธรรมของบุคคล มิใช่การ
ละเมิดต่อสิทธิของบุคคล และศาลปกครองได้พิพากษา
เพิกถอนค�ำสั่งทางปกครองนั้นด้วย 
	 (๓) เนเธอร์แลนด์
	 แต่เดิมศาลยุติธรรมมีอ�ำนาจพิจารณา
พิพากษาค�ำขอให้ชดใช้ความเสียหายอันเกิดจากการ 
กระท�ำของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าการกระท�ำนั้นจะอยู่
ภายใต้หลักเกณฑ์ของกฎหมายเอกชนหรืออยู่ภายใต้
หลกัเกณฑ์ของกฎหมายมหาชน ซึง่เขตอ�ำนาจของศาล
ยตุธิรรมนีเ้ป็นไปตามเหตผุลทีว่่า หลกักฎหมายทีจ่ะน�ำ
มาปรับแก่คดีนั้นเป็นหลักตามประมวลกฎหมายแพ่ง 
กล่าวคือ บทบัญญัติ มาตรา ๖ : ๑๖๒ แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งได้ก�ำหนดให้ใช้บังคับบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายนี้แก่การชดใช้ความเสียหายอันเกิด
จากการกระท�ำของฝ่ายปกครองในทั้งสองกรณี ไม่ว่า
จะเป็นการกระท�ำในทางกฎหมายเอกชนหรือเป็นการ
กระท�ำในทางกฎหมายมหาชน

	 อย่างไรก็ดี ศาลปกครองอาจมีอ�ำนาจพิจารณา
พิพากษาคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของฝ ่าย
ปกครองในกรณีที่ความเสียหายเกิดจากการออกค�ำสั่ง
ทางปกครอง เนื่องจากพระราชบัญญัติทั่วไปว่าด้วย
กฎหมายปกครอง มาตรา ๘ : ๗๓ บัญญัติว่า “ในกรณี
ที่ศาลปกครองเห็นว่าค�ำฟ้องโต้แย้งค�ำสั่งทางปกครอง
ฟังขึ้น ศาลอาจพิจารณาพิพากษาให้มีการชดใช้ 
ความเสียหายตามค�ำขอของผู้ได้รับความเสียหายที่
เกิดจากค�ำสั่งทางปกครองนั้นได้หากเห็นว่าค�ำขอนั้น 
ชอบด้วยเหตุผล” (กล่าวอีกนัยหนึ่ง ศาลปกครอง 
มอี�ำนาจพจิารณาเกีย่วกบัความรบัผดิของฝ่ายปกครอง
ในกรณีที่ผู ้เสียหายได้ฟ้องโต้แย้งค�ำสั่งทางปกครอง
ที่ท�ำให้เกิดความเสียหายนั้นด้วย) อีกประการหนึ่ง 
บุคคลที่ได้รับความเสียหายจากการกระท�ำใด ๆ ของ
ฝ่ายปกครอง มีสิทธิร ้องขอให้ฝ่ายปกครองชดใช้ 
ความเสียหายที่เกิดขึ้น และหากผู้เสียหายไม่พอใจใน 
ค�ำวินิจฉัยสั่งการของฝ่ายปกครอง ก็มีสิทธิฟ้องคดี
ต่อศาลปกครองเพื่อโต้แย้งค�ำวินิจฉัยสั่งการของฝ่าย
ปกครองซึง่ถอืเป็นค�ำสัง่ทางปกครองอย่างหนึง่ ในกรณนีี ้
นอกจากศาลปกครองจะมีอ�ำนาจพิพากษาเพิกถอน 
ค�ำวินิจฉัยสั่งการของฝ่ายปกครองแล้ว ศาลปกครอง
อาจมีค�ำบังคับให้ฝ่ายปกครองมีค�ำวินิจฉัยสั่งการใหม่ 
ในแนวทางท่ีศาลเหน็สมควร หรอืด�ำเนนิการใด ๆ  ให้เป็นไป
ตามค�ำพิพากษาของศาลด้วย 
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สรุป 
	 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบระบบกฎหมายของ
ประเทศต่าง ๆ  ในยุโรปแล้ว จะเหน็ได้ว่ามรีะบบใหญ่ ๆ  
อยู่สองระบบ ได้แก่ ระบบที่ศาลปกครองมีเขตอ�ำนาจ 
ซึ่งมีฝรั่งเศสเป็น “ต้นแบบ” และระบบที่ศาลยุติธรรม
มีเขตอ�ำนาจ ซึ่งมีเยอรมนีเป็น “ต้นแบบ” โดยแต่เดิม
นั้น ประเทศส่วนใหญ่ใช้ระบบเดียวกับเยอรมนี โดย
ก�ำหนดให้ศาลยุติธรรมมีอ�ำนาจพิจารณาคดีเกี่ยวกับ
ความรับผิดของฝ่ายปกครอง แต่ต่อมาหลายประเทศ
เริ่มถ่ายโอนคดีพิพาทดังกล่าวไปอยู่ในเขตอ�ำนาจของ
ศาลปกครอง ไม่ว่าจะเป็นการถ่ายโอนคดพีพิาททัง้หมด 
ทัง้กรณทีีค่วามเสยีหายเกดิจากการกระท�ำทางปกครอง
หรือการกระท�ำทางแพ่งของฝ่ายปกครอง (สเปนและ
โปรตุเกส) หรือเฉพาะกรณีท่ีความเสียหายเกิดจาก
การกระท�ำทางปกครอง (กรีซ) ส่วนบางประเทศก็
ยอมรับให้ศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาคดี
เกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองในกรณีท่ีความ
เสียหายเกิดจากการออกค�ำสั่งทางปกครอง ไม่ว่าจะ
เป็นกรณีที่มีการฟ้องโต้แย้งค�ำสั่งทางปกครองพิพาท 
และผู้เสียหายมีค�ำขอให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนด้วย (เนเธอร์แลนด์) หรือกรณีที่ความเสียหาย 
เกิดจากค�ำสั่งทางปกครองที่ละเมิดต่อประโยชน์ 
อันชอบธรรมของบุคคล และศาลปกครองได้พิพากษา
เพิกถอนค�ำสั่งทางปกครองนั้น (อิตาลี) 
	 ส�ำหรับระบบกฎหมายไทยนั้น ป ัจจุบันมี 
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเขตอ�ำนาจศาลท่ีไม่เหมือนกับ
ประเทศทีเ่ป็น “ต้นแบบ” ทัง้สองประเทศข้างต้น ไม่ว่า
จะเป็นฝรั่งเศสหรอืเยอรมน ีเพราะแยกเขตอ�ำนาจศาล
ในคดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง
ตามลักษณะของการกระท�ำละเมิด – ใช้อ�ำนาจตาม
กฎหมาย (ศาลปกครอง) หรือการกระท�ำทางกายภาพ 
(ศาลยุติธรรม) – ขณะที่ในระบบกฎหมายฝรั่งเศส 
คดเีก่ียวกบัความรับผดิทางละเมดิของฝ่ายปกครองอยูใ่น 
เขตอ�ำนาจของศาลปกครองเกือบทั้งหมด โดยไม่ค�ำนึง
ถึงลักษณะของการกระท�ำละเมิด ยกเว้นในบางเร่ืองที่
มีกฎหมายเฉพาะก�ำหนดให้อยู่ในเขตอ�ำนาจของศาล
ยุติธรรม (ซึ่งถือเป็นข้อยกเว้น) ส่วนในระบบกฎหมาย
เยอรมัน คดีเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ 

ฝ่ายปกครองอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรมทั้งหมด 
ไม ่ว ่าความเสียหายจะเกิดจากการใช ้อ�ำนาจตาม
กฎหมายหรอืเป็นการกระท�ำทางกายภาพของเจ้าหน้าที ่
ฝ่ายปกครอง 
	 ทั้งนี้ หากมีการตรากฎหมายว่าด้วยความรับผิด 
ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ขึ้นใช้บังคับใหม่ โดยมีบท 
บัญญัติมาตรา ๒๕ ตามร่างฯ ที่เสนอ เขตอ�ำนาจศาล 
ในคดีความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในระบบ
กฎหมายไทยก็จะพฒันาไปคล้ายกับระบบกฎหมายของ
เนเธอร์แลนด์และอติาลใีนปัจจบุนั กล่าวคอื คดเีก่ียวกับ 
ความเสียหายที่เกิดจากการกระท�ำของฝ่ายปกครอง
จะอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม เว้นแต่กรณีที่มี
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค�ำสั่งทาง
ปกครองที่ท�ำให้เกิดความเสียหายด้วย ศาลปกครอง
จึงจะมีอ�ำนาจพิจารณาคดีเรียกค่าเสียหายจากฝ่าย
ปกครอง แต่อย่างไรก็ดี มีข้อควรสังเกตว่า ในระบบ
กฎหมายเนเธอร์แลนด์และอิตาลีนั้น เดิมคดีพิพาท 
เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ ่ายปกครอง 
ทั้งหมดอยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลยุติธรรม แต่ต่อมาได้ 
ถ่ายโอนคดีละเมิดอันเกิดจากค�ำสั่งทางปกครองไปให้ 
ศาลปกครองหากผู้เสียหายฟ้องคดีขอให้เพิกถอนค�ำสั่ง
ทางปกครองด้วย ขณะที่ในระบบกฎหมายไทยปัจจุบัน
คดีละเมิดทางปกครอง (ซึ่งรวมถึงละเมิดอันเกิดจากค�ำสั่ง 
ทางปกครอง) อยู่ในเขตอ�ำนาจของศาลปกครอง แต่จะ 
ถ่ายโอนไปอยูใ่นเขตอ�ำนาจของศาลยตุธิรรม หากผูเ้สยีหาย
ฟ้องเรียกค่าเสียหายอย่างเดียว 
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	 นายวรรณชยั  บญุบ�ำรงุ รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา เป็นประธานในพธีิเปิดการสมัมนาเชิงปฏบิตักิารเก่ียวกับ

กฎหมายปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในจงัหวดัเชยีงราย จดัโดยส�ำนกักฎหมายปกครอง เมือ่วนัที ่๑๗ ธนัวาคม ๒๕๕๘ 

ณ โรงแรมดสุติ ไอส์แลนด์ รสีอร์ท จงัหวดัเชยีงราย ผูเ้ข้าร่วมสมัมนาฯ ประกอบด้วยข้าราชการและลกูจ้างในสงักดัองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในจงัหวดัเชยีงราย จ�ำนวน ๒๐๐ คน การสมัมนาฯ จดัขึน้ระหว่างวนัที ่๑๗ - ๑๘ ธนัวาคม ๒๕๕๘ มวีตัถปุระสงค์เพือ่

เผยแพร่ความรูค้วามเข้าใจเกีย่วกบักฎหมายว่าด้วยวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครองและกฎหมายว่าด้วยความรบัผดิทางละเมดิของ 

เจ้าหน้าที ่เป็นการขยายผลการปฏบิตัติามกฎหมายดงักล่าวให้แก่เจ้าหน้าทีผู่เ้กีย่วข้องในเชงิรกุให้เกดิผลเป็นรปูธรรม และส่งผลให้ 

การบงัคบัใช้กฎหมายเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ

	 นายดิสทัต โหตระกิตย์ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา พร้อมด้วยคณะผู้บริหารระดับสูงของส�ำนักงานฯ 

เข้ามอบแจกันดอกไม้และอวยพรแด่ พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี เนื่องในโอกาสวันข้ึนปีใหม่ ๒๕๕๙ 

เมื่อวันที่ ๒๙ ธันวาคม ๒๕๕๘ ณ ตึกสันติไมตรี ท�ำเนียบรัฐบาล

	 ส�ำนกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา จัดโครงการกฤษฎีกาสัญจร ครั้งท่ี ๑/๒๕๕๙ เมื่อวันท่ี ๑ กุมภาพันธ์ ๒๕๕๙ 

ณ ห้องประชุม ๖ - ๑ (ทวี  บุณยเกตุ) อาคารส�ำนักอธิการบดี มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิตย์ โดยมีรองศาสตราจารย์ ดร. เจษฎ์  

โทณะวณิก คณบดีคณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค์ เป็นประธานในพิธีเปิด มีนักศึกษาคณะนิติศาสตร์ฯ ชั้นปีที่ ๔ เข้าร่วม

กิจกรรมจ�ำนวน ๑๕๐ คน กิจกรรมเน้นการบรรยายเรื่อง การร่างกฎหมายและการให้ค�ำปรึกษาทางด้านกฎหมาย การให้ 

ค�ำแนะน�ำเกีย่วกบัวชิาชพีกฎหมายท่ีน่าสนใจ และการค้นคว้าข้อมลูกฎหมายผ่านเวบ็ไซต์ของส�ำนกังานฯ www.krisdika.go.th  
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ประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจาก
ร่างพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาคดีค้ามนุษย์ พ.ศ. ....
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เพื่อการลงโทษเพิ่มข้ึนได้ถ้าปรากฏว่าการกระท�ำความผิด
ของจ�ำเลยมลีกัษณะรนุแรง รวมทัง้ยงัก�ำหนดให้จดัตัง้แผนก
คดีค้ามนุษย์ขึ้นในศาลอุทธรณ์ และก�ำหนดให้ศาลฎีกา 
มีอ�ำนาจรับฎีกาไว้พิจารณาได้เม่ือเห็นว่าเป็นปัญหาส�ำคัญ
ที่ศาลฎีกาควรรับวินิจฉัย 
	 โดยประโยชน ์ที่ประชาชนจะได ้รับจากร ่าง 
พระราชบัญญัติฉบับนี้คือ ท�ำให้การพิจารณาพิพากษา
อรรถคดีทั้งหลายที่เป็นคดีค้ามนุษย์เป็นไปอย่างรวดเร็ว
และเป็นธรรม โดยค�ำนึงถึงความมีประสิทธิภาพของ
ระบบไต่สวนในการพิจารณาคดีค้ามนุษย์ อันเป็นการ
แก้ไขปัญหาข้อขัดข้องด้านกระบวนการยุติธรรม และจะ 
ส่งผลดีต่อการด�ำเนินงานตามนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล 
อกีทัง้ยังเป็นการแสดงเจตจ�ำนงอย่างเด่นชัดของรฐับาลไทย 
ต่อประชาคมโลกถึงความมุ่งม่ันอย่างต่อเน่ืองในการ 
แก้ไขปัญหาการค้ามนุษย์อย่างจริงจังเพื่อความม่ันคงและ 
ภาพลักษณ์ที่ดีของประเทศไทย

	 เนื่องจากการค้ามนุษย์เป็นปัญหาท่ีกระทบต่อ
สิทธิมนุษยชน เป็นอันตรายต่อเสถียรภาพทางการเมือง 
เศรษฐกจิ สังคม และความมัน่คงของรฐั ทัง้ยงัส่งผลกระทบ
อย่างกว้างขวางในระดบัภมูภิาคและระหว่างประเทศ ดงันัน้ 
เพือ่ให้การป้องกนัและปราบปรามการค้ามนษุย์เป็นไปอย่าง
มีประสิทธิภาพและคดีความท่ีเกี่ยวข้องกับการค้ามนุษย ์
ได้รับการพิจารณาพิพากษาอย่างรวดเร็วและเป็นธรรม 
จึงสมควรให้มีกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีค้ามนุษย์ขึ้น
เป็นการเฉพาะ โดยก�ำหนดให้ประธานศาลอุทธรณ์เป็น 
ผู้วินิจฉัยกรณีที่มีปัญหาว่าคดีใดเป็นคดีค้ามนุษย์หรือไม ่
และในส่วนของวิธีพิจารณาคดีค้ามนุษย์ได้ก�ำหนดให้ใช้
ระบบไต่สวน ซึง่จะแตกต่างจากวธิพีจิารณาคดตีามประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาที่ใช ้ระบบกล่าวหา 
จงึท�ำให้การด�ำเนินกระบวนพจิารณาคดเีป็นไปโดยรวดเรว็
และเป็นธรรมยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์และ
วธิกีารพจิารณาค�ำร้องขอปล่อยชัว่คราวผูต้้องหาหรอืจ�ำเลย
ไว้เป็นพเิศษ โดยค�ำนงึถึงความปลอดภัยของผู้เสียหายและ
อนัตรายทีจ่ะเกดิแก่พยานหลักฐานเป็นส�ำคัญ ก�ำหนดโทษ
ผู้ต้องหาหรือจ�ำเลยที่หลบหนีไปในระหว่างที่ได้รับการ
ปล่อยชัว่คราว ก�ำหนดห้ามมใิห้นบัระยะเวลาทีผู่ถ้กูกล่าวหา
หรอืจ�ำเลยหลบหนรีวมเป็นส่วนหนึง่ของอายคุวาม ในกรณี
ที่ศาลได้มีค�ำพิพากษาให้จ�ำเลยชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่
ผู้เสียหายแล้ว ศาลยังมีอ�ำนาจสั่งให้จ�ำเลยจ่ายค่าเสียหาย
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หลักนิติธรรม
จุดร่วมในความหมายที่หลากหลาย

เทคโนโลยีโลกเสมือน
เริ่มใช้ ได้ในโลกความเป็นจริง




