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บทคัดย่อ
	 การวิจัยเร่ือง “การสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายความรับผิดของฝ่ายปกครอง
โดยปราศจากความผิดโดยศาลปกครอง” มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาวิเคราะห์การสร้าง
และพฒันาหลกักฎหมายทีศ่าลปกครองใช้อ้างเป็นเหตผุลพพิากษาให้ฝ่ายปกครองรบัผดิ
โดยปราศจากความผิดและวิเคราะห์ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดในการสร้าง  
องค์ประกอบของหลกัความรบัผดิชอบของฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผดิ การวจิยั
ครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ 
	 ผลการศกึษาวจิยัพบว่า ศาลปกครองสงูสดุได้ยอมรบัน�ำแนวความคดิ ทฤษฎเีกีย่วกบั
ความรับผิดของฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผิดมาใช้เป็นหลักกฎหมายในการ
พิจารณาวินิจฉัยคดีความรับผิดท่ีเกิดขึ้นแก่เอกชนผู้ได้รับความเสียหายจากการใช้
อ�ำนาจทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมาย นอกจากหลกัความรบัผิดละเมดิทางปกครอง 
หลักกฎหมายความรับผิดโดยปราศจากความผิดท่ีศาลปกครองสูงสุดได้น�ำมาอ้างเป็น
เหตผุลพจิารณาวนิจิฉยัให้ฝ่ายปกครองต้องรบัผดินัน้ ประกอบด้วย ทฤษฎคีวามเสีย่งภยั 
ทฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองในการรับภาระสาธารณะ หลักการล่วงล�้ำสิทธิใน
ทรัพย์สินโดยชอบด้วยกฎหมาย และหลักผลข้างเคียงที่เกิดจากการล่วงล�้ำสิทธิที่ชอบ

1บทความนี้เป็นส่วนหน่ึงของโครงการวิจัยเรื่อง “การสร้างและพัฒนาหลักความรับผิดของ
ฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผิดโดยศาลปกครอง” ที่ได้รับทุนสนับสนุนการวิจัยจาก
มหาวิทยาลัยวงษ์ชวลิตกุล
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ด้วยกฎหมาย มาใช้เป็นฐานแนวคิดทางกฎหมายในการวินิจฉัยคดีความรับผิดของฝ่าย
ปกครอง ส่วนการก�ำหนดองค์ประกอบความผิดโดยปราศจากความผิดนั้น ยังไมพบว่า
ศาลปกครองสงูสดุ ได้วางก�ำหนดองค์ประกอบความรบัผดิไว้อย่างชดัเจน จากการศกึษา
วิเคราะห์ สังเคราะห์ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด อาจสรุปได้ 4 หลักเกณฑ์ ดังนี้ 
1) หน่วยงานทางปกครองเป็นต้นเหตุของความเสียหาย 2) หน่วยงานทางปกครองได้
ใช้อ�ำนาจโดยชอบด้วยกฎหมาย 3) เอกชนได้รับความเสียหาย 4) ความเสียหายนั้นมี
ความสัมพันธ์มาจากการใช้อ�ำนาจ 
ค�ำส�ำคัญ :	 การสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง; ความรับผิดโดยปราศจากความผิด; 	
	 	 ศาลปกครอง

Abstract
	 The research entitled “Creating and Developing Principles of Law 
on the Liability of Administration without Fault by Administrative Court” 
aims to 1) determine which principles of law the Supreme Administrative 
Court used as rationales for administration to have liability without fault, 
and to 2) analyze the Supreme Administrative Court’s decisions for structuring 
relevant principles of law on the liability of administration without fault. 
Qualitative research was used as this research methodology. 
	 The research findings indicated that the Supreme Administrative 
Court used conceptual theories related to the liability of administration 
without fault to apply as legal standard for cases involving liability without 
fault. In order to structure compositions of liability without fault, the 
concepts of risk theory and equity theory of people in bearing public 
burdens, legal violation on property rights and the principle of side effects 
caused by violation of legal rights were applied. Evidently, the components 
of liability without fault had not yet been clearly spcified by the Supreme 
Administrative Court, but based on the analysis and synthesis of the final 
judgement of the Supreme Administrative Court, the liability without fault 
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could be summarized into 4 criteria as follows; 1) the damage came from 
the administrative agency, 2) the administrative agency used power legally, 
3) the private sector was damaged and 4) that damage was highly related 
to the use of power.   
Keywords:	 Creating and Developing Principles of Law; Liability without Fault; 	
	 Administrative Court.

บทนำ�
	 ความรบัผดิของฝ่ายปกครองอาจแบ่งความรบัผดิออกได้เป็น 2 กรณด้ีวยกนั ได้แก่
ความรับผิดของฝ่ายปกครองในการกระท�ำอันไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ละเมิด) ของฝ่าย
ปกครอง และความรับผิดอย่างอื่นหรือความรับผิดของฝ่ายปกครองอันไม่ได้เกิดจาก
การกระท�ำที่เป็นความผิด (ละเมิด) ของฝ่ายปกครอง  (ต่อพงศ์  กิตติพานุพงศ์,2561) 
กรณีมีข้อพิพาทเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น ศาลปกครอง
มีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียที่เกิดขึ้นนั้นได้ตาม
มาตรา        แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ซึ่งบัญญัติไว้ว่า “ศาลปกครองมีอ�ำนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีค�ำสั่งในเรื่องดังต่อไปนี้ 
(3) คดีพิพาทเกี่ยวกับการกระท�ำละเมิดหรือความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทาง
ปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐอันเกิดจากการใช้อ�ำนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ ค�ำสั่ง
ทางปกครอง หรือค�ำสั่งอื่น หรือจากการละเลยต่อหน้าที่ตามที่กฎหมายก�ำหนดให้ต้อง
ปฏบัิตหิรอืปฏบัิติหน้าทีด่งักล่าวล่าช้าเกนิสมควร” ความรบัผดิอย่างอืน่ กค็อืความรบัผดิ
อันเกิดจากการกระท�ำทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมายหรือหลักความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดทีศ่าลปกครองน�ำมาใช้เป็นเหตผุลวนิิจฉยัให้ฝ่ายปกครองรบัผดิจาก
การกระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง การวนิจิฉยัความรบัผดิโดยปราศจาก
ความผดิของฝ่ายปกครอง คดีทีศ่าลปกครองวนิจิฉยัให้ฝ่ายปกครองรบัผดิโดยปราศจาก
ความผิดบางคดีข้อเท็จจริงใกล้เคียงกันแต่ศาลปกครองได้วินิจฉัยโดยอาศัยหลักความ
รบัผดิจากการกระท�ำละเมดิมาวนิจิฉยัความรบัผดินัน้ แต่บางคดศีาลปกครองได้น�ำหลกั
กฎหมายโดยปราศจากความผดิมาวนิจิฉยัให้ฝ่ายปกครองรบัผดิ ในการวจิยัครัง้นีผู้ว้จิยั
ศกึษาเก่ียวกับ การน�ำหลกักฎหมายความรบัผดิโดยปราศจากความผดิมาวนิจิฉยัให้ฝ่าย
ปกครองรบัผดินี ้ศาลปกครองอาศยัหลกักฎหมายใดมาวนิจิฉยัเป็นเหตผุลให้ฝ่ายปกครอง

9(3)
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รับผิดจากการกระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมายนั้นเพื่อให้เกิดความชัดเจน ในการน�ำหลัก
กฎหมายมาปรับใช้กับความรับผิดโดยปราศจากความผิด และศึกษา องค์ประกอบความรับผิด
โดยปราศจากความผดิของฝ่ายปกครองเพือ่แยกความรบัผดิโดยปราศจากความผดิกบั
ความรับผิดทางละเมิดออกจากกันให้เด่นชัดต่อไป  

วัตถุประสงค์ของงานวิจัย  
	 1. เพ่ือศกึษาวเิคราะห์การสร้างและพัฒนาหลกักฎหมายความรับผดิโดยปราศจาก
ความผดิของฝ่ายปกครองทีศ่าลปกครองใช้อ้างเป็นเหตุผลในการวนิจิฉยัให้ฝ่ายปกครอง
รับผิดโดยปราศจากความผิด
	 2. เพ่ือศกึษาวเิคราะห์ค�ำพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุในการสร้างและพฒันา
องค์ประกอบหลักความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผิด

ขอบเขตของงานวิจัย 
	 วิจัยนี้มุ ่งศึกษาวิเคราะห์การสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายความรับผิดโดย
ปราศจากความผดิของฝ่ายปกครองทีศ่าลปกครองทีน่�ำมาเป็นเหตผุลพิจารณาพพิากษา
ให้ฝ่ายปกครองรับผิดโดยปราศจากความผิด โดยศึกษาหลักความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดที่ปรากฏในระบบกฎหมายของประเทศเยอรมัน และประเทศฝรั่งเศส และ
ศกึษาวิเคราะห์ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสงูสดุในการสร้างและพฒันาองค์ประกอบ
หลักกฎหมายความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง ท้ังนี้เพื่อน�ำไปสู่
แนวทางใน การวินิจฉัยความรับผิดของฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผิดให้มีความ
ชดัเจนในเหตผุลและแยกความรับผิดโดยปราศจากความผิดออกจากความผดิทางละเมิด
ได้อย่างชดัเจนเพือ่ความเป็นธรรมกบัผูท้ีไ่ด้รบั ความเสยีหายให้ได้รบัการชดใช้ค่าทดแทน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นอย่างเป็นธรรม  

วิธีการวิจัย	
	 เป็นการศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาค้นคว้าและ
รวบรวมจากต�ำรา กฎหมาย รวมทั้งหนังสือ ค�ำอธิบาย งานวิจัย บทความในวารสาร
วิชาการต่างๆ รวมทั้งข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ (Internet) ที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง และวิเคราะห์ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี
เกี่ยวข้องกับความรับผิดโดยปราศจากความผิด
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ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 
	 1. ท�ำให้ได้ทราบถงึแนวความคดิและทฤษฎ ีหลกักฎหมายทีเ่กีย่วกบัความรบัผดิชอบ
ของฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผิด 
	 2. ท�ำให้ได้ทราบแนวทางการใช้หลกักฎหมายในการวนิจิฉยัคดขีองศาลปกครอง
กรณีความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง 
	 3. ท�ำให้ได้ทราบองค์ประกอบความความรับผิดโดยปราศจากความผิดแยกออก
จากองค์ประกอบความรับผิดทางละเมิดทางปกครอง

ผลการวิจัย  
	 1. การสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายความรับผิดโดยปราศจากความผิดของ
ศาลปกครอง
	 จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครองสูงสุดได้ยอมรับแนวความคิด ทฤษฎี หลัก
กฎหมายเกี่ยวกับ ความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองจากการกระท�ำทางปกครองโดย
ชอบด้วยกฎหมายกรณีไม่มบีทบญัญัติความรบัผดิของฝ่ายปกครองเอาไว้เป็นการเฉพาะ 
ศาลปกครองได้น�ำหลักกฎหมายความรับผิดโดย ปราศจากความผิดมาใช้เป็นแนวทาง
ในการพิจารณาวินิจฉัยคดีปกครองกรณีเก่ียวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองจากการ 
กระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ได้ก่อให้เกดิเสียหายแก่ชวิีต ร่างกาย อนามยั เสรภีาพ 
ทรัพย์สินหรอืสิทธอิย่างหนึง่อย่างใดของเอกชน หลกัความรบัผดิชอบของฝ่ายปกครอง
โดยปราศจากความผดิทีศ่าลปกครองน�ำมาใช้เป็นฐานข้ออ้างเป็นเหตผุลให้รฐัต้องรบัผดิ
ประกอบด้วย  
		  1.1 ทฤษฎีความเสี่ยงภัย  
	 	 ศาลปกครองสูงสุดได้น�ำหลักความเสี่ยงภัย มาเป็นพื้นฐานแนวคิดในการ
วินิจฉัยคดีท่ีเกิดขึ้นเกี่ยวกับความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด ซ่ึงทฤษฎีนี้
มหีลกัส�ำคญัของแนวความคดิว่า บคุคลใดกต็ามได้ก่อให้เกิดความเสีย่งภยัแก่บคุคลอืน่
ในการด�ำเนินกิจกรรมที่ตนได้รับประโยชน์ จะต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายท่ีเกิด
จากความเสี่ยงภัยที่ตนได้รับประโยชน์ ก็ต้องแบกรับความเสี่ยงภัยนั้นด้วย และทฤษฎี
ความเสีย่งภยันีศ้าลปกครองสงูสดุของฝรัง่เศสได้แยกความรบัผดิของรฐัอนัเนือ่งมาจาก
ก่อให้เกดิความเส่ียงออกเป็น 3 กรณ ีคอื (1) ความรบัผดิชอบอนัเน่ืองมาจากความเสีย่ง
จากอันตรายสาธารณะที่เกิดขึ้น (2) ความรับผิดชอบอันเนื่องมาจากความเสี่ยงที่ผู้ก่อ
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ให้เกิดขึ้นได้รับประโยชน์ (3) ความรับผิดชอบอันเนื่องมาจากความเสี่ยงอันเกิดจาก
ความไม่แน่นอน (ชาญชัย แสวงศักดิ์,2563) โดยศาลปกครองไทยได้วางแนวทางหรือ
หลักกฎหมายไว้ใน ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2560/89 ว่าหน่วยงานของรัฐ
จะต้องรบัผดิต่อผูเ้สยีหายในการด�ำเนนิกิจการทางปกครองซึง่อาจก่อให้เกดิความเสยีหาย
แก่ผู้หนึ่งผู้ใดไม่ว่าจะเป็นบุคคลภายนอกหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเอง แม้หน่วยงานของรัฐ
จะมิได้จงใจหรือประมาทเลินเล่อและมิได้กระท�ำผิดกฎหมาย แต่หน่วยงานของรัฐก็ไม่
อาจปฏิเสธความรับผดิได้ เนือ่งจากการจัดท�ำบรกิารสาธารณะของรฐัให้บรรลเุป้าหมาย
อนัเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมอาจมีผลกระทบก่อให้เกดิความเสยีหายแก่เอกชน หน่วยงาน
ของรัฐจึงต้องรับผิดชอบต่อผลทั้งหลายที่เกิดขึ้นจากการด�ำเนินการดังกล่าวแม้จะมิได้
กระท�ำละเมดิกต็าม ความรบัผดิดงักล่าวเรยีกว่า “ความรบัผดิโดยปราศจากความผดิ” 
ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาให้ผู้ถูกฟ้องคดีรับผิดชดใช้ค่าเสียหายตามจ�ำนวนท่ีเกิด
ข้ึนจรงิแก่ผูฟ้้องคดพีร้อมดอกเบีย้ตามกฎหมาย  (ส�ำนกังานศาลปกครอง แนวค�ำวนิจิฉยั
ของศาลปกครอง เล่มที่ 7,2561) การวินิจฉัยคดีของศาลปกครองสูงสุดคดีนี้ เห็นได้ว่า 
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยคดีความรับผิดชอบของรัฐกรณีเจ้าหน้าท่ีได้ปฏิบัติหน้าท่ี
โดยชอบด้วยกฎหมายไม่ได้กระท�ำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ศาลปกครองสูงสุดได้
วินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐต้องชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เจ้าหน้าที่ เป็นการวินิจฉัย
อยู่บนแนวคิดทฤษฎีเสี่ยงภัยเพราะหน่วยงานของรัฐที่เป็นผู้ก่อให้เกิดกิจกรรมคือการ
ปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ ซึ่งการปฏิบัติหน้าที่นั้นเป็นประโยชน์ต่อฝ่ายปกครองจาก
การปฏบิตักิารตามอ�ำนาจหน้าที ่อนัเป็นความเสีย่งภยัท่ีเกดิกบัเจ้าหน้าท่ีสาธารณะหรอื
ผู้ช่วยเหลือราชการ ดังนั้น หน่วยงานของรัฐต้องแบกรับความรับผิดต่อความเสี่ยงภัยนี้
ด้วย รัฐจึงต้องรับผิดชอบต่อความเสียหายจากอุบัติเหตุท่ีเกิดข้ึนจากการปฏิบัติหน้าท่ี
หรือท�ำงานให้แก่หน่วยงานฝ่ายปกครอง 
	 	 จากการที่ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยคดีโดยอ้างหลักความเสี่ยงภัยมาเป็น
เหตผุลในการวนิจิฉยัคดี ผูว้จัิยเหน็ด้วยกบัศาลปกครองฯทีไ่ด้รบัเอาแนวความคดิ ทฤษฎี
เก่ียวกับความเสีย่งภยัมาวนิิจฉยัอ้างเป็นเหตุผล ให้รฐัต้องรบัผดิชอบโดยปราศจากความ
ผิดต่อกรณีดังกล่าวถือว่าชอบด้วยเหตุด้วยผลแห่งความเป็นธรรมและเห็นว่าศาล
ปกครองอาจขยายความนอกจากเจ้าหน้าทีแ่ล้วกรณปีระชาชนทีไ่ด้รับค�ำสัง่จากเจ้าหน้าที่
ของรัฐ หรืออาสาเข้าร่วมช่วยเหลืองานราชการแล้วประสบอุบัติเหตุด้วย 
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ปีที่ 41 ฉบับที่ 3 กันยายน - ธันวาคม 2566  

	 	 1.2 ทฤษฎีความเสมอภาคของพลเมืองในการรับภาระสาธารณะที่มีต่อรัฐ 
	 	 ทฤษฎนีีม้สีาระส�ำคัญคือ พลเมอืงมคีวามเสมอภาคกันท้ังในการได้รบัประโยชน์
จากบรกิารสาธารณะและในการปฏบิตัติามภาระสาธารณะ (การเคารพกฎหมาย การเสีย
ภาษ ีการเกณฑ์ทหาร ฯลฯ) การท่ีฝ่ายปกครองได้กระท�ำการใด แม้ว่าจะเป็นไปเพ่ือประโยชน์
สาธารณะก็ตาม แต่ได้ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุ่มบุคคล
หนึ่งบุคคลใดมากกว่าประชาชนคนอื่น ๆ เท่ากับว่าฝ่ายปกครองได้ท�ำลายล้างความ
เสมอภาคของพลเมอืงต่อภาระสาธารณะหรอืท�ำให้เขารบัภาระอนัเป็นไปเพือ่ประโยชน์
ส่วนรวมเกินกว่าคนอื่นมากกว่าปกติ ฝ่ายปกครองจึงต้องเยียวยาความเสียหายแก่ผู้ที่
รับภาระสาธารณะเกินกว่าคนอื่นที่ได้รับเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมต่อการได้รับความ
เสียหายที่เกิดขึ้น
	 	 จากการศกึษาค�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสดุ พบว่า ศาลปกครองสงูสดุได้น�ำ
หลกัทฤษฎคีวามเสมอภาคของพลเมอืงในการรบัภาระสาธารณะทีม่ต่ีอรัฐนีม้าเป็นหลกั
กฎหมายอ้างเป็นเหตุผลวินิจคดีให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบโดยปราศจากความผิด 
เช่น ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2558/1198 ศาลปกครองได้วินิจฉัยวางหลัก
ไว้ว่า แม้ภายหลังการก่อสร้างโครงการบรรเทาอุทกภัยข้างต้น จะเป็นประโยชน์แก่
ประชาชนส่วนรวม แต่การให้ประชาชนบางกลุม่ซึง่มอีาชพีท�ำสวนทเุรยีน ต้องรบัภาระ
ความเสียหายแต่เพียงผูเ้ดียว จากการทีต้่นทเุรยีนตายหมดทัง้สวน ท�ำให้ขาดรายได้จาก
การประกอบอาชีพย่อมไม่เป็นธรรม กรมชลประทานซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐสมควรมี
ส่วนร่วมรับผิดในความเสยีหายทีเ่กดิกับประชาชนดังกล่าว อนัเป็นความรบัผดิอย่างอืน่
ของหน่วยงานของรัฐด้วย (ส�ำนกังานศาลปกครอง แนวค�ำวนิจิฉัยของศาลปกครอง เล่ม
ที ่6,2560) ค�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่2562/263 ศาลปกครองได้วนิจิฉยัว่า การ
เร่งระบายน�้ำและผันน�้ำของเจ้าหน้าที่ของกรมชลประทานเป็นการด�ำเนินการป้องปัด
ภัยพิบัติสาธารณะโดยค�ำนึงถึงประโยชน์สาธารณะ อันเป็นการใช้อ�ำนาจตามมาตรา 6 
และมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญัติการชลประทานหลวงฯ ซ่ึงไม่ปรากฏว่าเป็นการกระท�ำ
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อย่างไรก็ตามแม้การกระท�ำดังกล่าวของเจ้าหน้าที่ของ
กรมชลประทาน จะเป็นการกระท�ำตามอ�ำนาจหน้าที่ที่กฎหมายบัญญัติไว้ เพื่อป้องกัน
และรักษาความปลอดภัยสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ซึ่งไม่ถือว่าเป็นการ
กระท�ำละเมิดต่อผู้ฟ้องคดี แต่หากการกระท�ำดังกล่าวท�ำให้เกิดความเสียหายต่อสิทธิ
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อย่างหน่ึงอย่างใดของผูฟ้้องคด ีรฐัโดยกรมชลประทานกต้็องชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนให้
แก่ผู้ฟ้องคดี อันเป็นการคุ้มครองสิทธิของปัจเจกบุคคล อย่างเช่น ผู้ฟ้องคดีท่ีต้องรับ
ภาระความเสียหายเป็นพิเศษจากการด�ำเนินการของหน่วยงานทางปกครองที่ได้ใช้
อ�ำนาจตามกฎหมายเพื่อรักษาไว้ซึ่งความปลอดภัยสาธารณะของรัฐ (ส�ำนักงานศาล
ปกครอง แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง เล่มที่ 10,2564) ค�ำพิพากษาศาลปกครอง
สูงสุดที่ อ.2562/122 วินิจฉัยว่า การที่ กฟผ. บริหารจัดการระบายน�้ำจากอ่างเก็บน�้ำ 
โดยค�ำนงึถงึประชาชนทีอ่ยูบ่รเิวณด้านใต้ของเขือ่น ซึง่ได้รบัผลกระทบจากภาวะน�ำ้ท่วม
อันเกิดจากอิทธิพลของพายุโซนร้อนและร่อมรสุมอยู่แล้ว ไม่ให้เป็นซ�้ำเติมและเสียหาย
หนักขึ้นเพ่ือให้เป็นไปตามแผนบริหารจัดการน�้ำที่มีการประชุมหารือร่วมกันกับ
กรมชลประทานตามทีร่ฐัมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์มอบหมาย การบริหาร
จัดการน�้ำของ กฟผ. จึงเป็นการใช้อ�ำนาจโดยชอบตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติ
การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ.2511  แต่การด�ำเนินการในลักษณะดังกล่าว
ท�ำให้ผู้ฟ้องคดีได้รับผลกระทบโดยตรง แม้จะเป็นการใช้อ�ำนาจโดยชอบภายใต้กรอบ
ของกฎหมายก็ตาม กฟผ. ก็ต้องรับผิดจากการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายของตนตามหลัก
ความรับผิดชอบของรฐัโดยปราศจากความรบัผดิ จงึเป็นความรบัผดิอย่างอืน่ของ กฟผ. 
ที่ศาลอาจก�ำหนดค�ำบังคับให้ กฟผ. เยียวยาความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดีได้ตามมาตรา 9 
วรรคหนึง่ (3) ประกอบกบัมาตรา 72 วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองฯ 
(ส�ำนักงานศาลปกครอง แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง เล่มที่ 10,2564) นอกจาก
พพิากษาของศาลทีก่ล่าวมาข้างต้นยงัมคี�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสดุทีไ่ด้วนิจิฉยัตาม
แนวค�ำวินิจไว้ในท�ำนองเดียวกัน เช่น ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2562/208, 
ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2561/925,ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  
อ.2559/1954, ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2559/1895, ค�ำพิพากษาศาล
ปกครองสูงสุดที่ อ.2558/887 ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2557/511 
	 จากการศึกษาวิเคราะห์ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบว่า ศาลปกครอง
สูงสุดได้วินิจฉัยคดีความรับผิดชอบของรัฐบนพ้ืนฐานหลักความเสมอภาคของการรับ
ภาระสาธารณะหรือรับภาระมากเกนิกว่าปกติกว่าคนอืน่ เมือ่เอกชนคนใดคนหนึง่ได้รบั
ความเสียหายจากการด�ำเนินกิจการของรัฐเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมประชาชนส่วน
ใหญ่ได้ประโยชน์จากการก่อสร้างโครงการบรรเทาอุทกภัยที่จะเกิดข้ึนแต่ท�ำให้
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ประชาชนอีกส่วนหนึ่งได้รับความเสียหายหากไม่ได้รับการเยียวยาชดใช้ความเสียหาย
ที่เกิดข้ึนจะเป็นการผลักภาระสาธารณะหรือภาระของส่วนรวมให้กับประชาชนกลุ่มนี้
เพยีงกลุม่เดยีวซึง่ไม่เป็นธรรมอนัจะส่งผลกระทบต่อการบรหิารราชการตามหลกัธรรมาภบิาล 
ดังนั้น รัฐจึงต้องชดใช้เยียวยาความเสียหายให้แก่บุคคลที่ได้รับความเสียหาย 
	 	 กรณศีาลปกครองสงูสดุได้วนิจิฉัยคดีโดยอ้างหลกัความความเสมอภาคในการ
รับภาระสาธารณะมาเป็นเหตุผลในการวินิจฉัยคดีให้รัฐต้องรับผิดชอบโดยปราศจาก
ความผดินี ้ผูว้จิยัเหน็ด้วยกบัศาลปกครองสูงสุด ทีไ่ด้น�ำเอาแนวความคิด ทฤษฎเีกีย่วกบั
หลกัความความเสมอภาคในการรบัภาระสาธารณะมาวนิจิฉยัอ้างเป็นหลกักฎหมายเป็น
เหตุผลให้รัฐต้องรับผิดชอบโดยปราศจากความผิดต่อกรณีดังกล่าวถือว่าชอบด้วยเหตุ
ด้วยผลแห่งความเป็นธรรมตามหลกัธรรมาภบิาล แต่สิง่ทีน่่ากงัวลกค็อืงบประมาณของ
รฐัท่ีจะน�ำมาชดใช้ค่าทดแทนความเสยีหายทีเ่กดิขึน้หากความเสยีหายมจี�ำนวนปรมิาณมาก 
รัฐต้องบรหิารหรอืวางกรอบหลกัเกณฑ์ในการชดใช้ค่าทดแทนไม่ให้กระทบกับงบประมาณ
ของรัฐ และขณะเดียวต้องเกิดความเป็นธรรมกับผู้ได้รับความเสียหายด้วย 
	 	 1.3 ความรบัผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสยีหายซึง่เป็นผลข้างเคียงทีเ่กดิจาก
การล่วงล�้ำสิทธิในทรัพย์สินโดยการกระท�ำที่ชอบด้วยกฎหมาย 
	 	 ความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเป็นผลข้างเคียงท่ีเกิดจากการ
ล่วงล�ำ้สิทธิในทรัพย์สนิโดยการกระท�ำทีช่อบด้วยกฎหมาย การกระท�ำของฝ่ายปกครอง
ที่จะส่งผลให้รัฐต้องชดใช้ค่าแทนให้แก่เอกชนอันเป็นความเสียหายท่ีเป็นผลข้างเคียง
นั้น มักจะเป็นการกระท�ำทางกายภาพของฝ่ายปกครอง โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับงานทาง
ด้านสาธารณูปโภคต่าง ๆ เช่น การซ่อมแซมหรือปรับปรุงถนน หรือการกระท�ำให้เกิด
มลภาวะต่าง ๆ  เช่น มลภาวะทางเสยีงจากเครือ่งบนิของทหาร หรอืบ่อขยะ หรอืบ่อบ�ำบดั
น�้ำเสียที่ส่งกลิ่นเหม็น เป็นต้น (วรเจตน์  ภาคีรัตน์, 2555) จากหลักกฎหมายดังกล่าว
นี ้วเิคราะห์จากค�ำพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุแล้วพบในค�ำพพิากษาศาลปกครอง
สงูสดุที ่อ.2559/1497 การก่อสร้างด่านช่ังน�ำ้หนกัปิดกัน้ด้านหน้าทีด่นิ ความรับผดิชอบ
ต่อความเสี่ยหายที่เกิดจากการก่อสร้างด่านชั่งน�้ำหนักปิดก้ันด้านท่ีดินของเอกชนเป็น
ความเสยีหายทีเ่อกชนได้รบัจากการปฏบิตัหิน้าทีโ่ดยชอบของหน่วยงานทางปกครองหรอื
เจ้าหน้าทีข่องรัฐ กรณนีีศ้าลปกครองได้วนิจิฉยัว่าการด�ำเนนิการก่อสร้างด่านช่ังน�ำ้หนกั
ในเขตทางหลวงบริเวณหน้าทีดิ่นของผูฟ้้องคดีเป็นการกระท�ำทางปกครองโดยชอบด้วย
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กฎหมายไม่เป็นการกระท�ำละเมิดหรือเป็นการใช้สิทธิซึ่งมีแต่จะเกิดความเสียหายแก ่ 
ผู้ฟ้องคดีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 420 และมาตรา 421 แต่เมื่อ
การก่อสร้างด่านชั่งน�้ำหนักดังกล่าวเป็นอุปสรรคแก่การใช้ประโยชน์ในท่ีดินของผู้ฟ้อง
คดีจนเกินสมควร จึงเป็นความรับผิดอย่างอื่นที่กรมทางหลวงต้องรับผิดแก้ไขเยียวยา
ความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี (ส�ำนักงานศาลปกครอง แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง 
เล่มที่ 7,2561)
	 	 จะเห็นได้ว่าแนวทางที่ศาลได้วินิจฉัยไว้ในคดีนี้ เป็นแนวทางในการวินิจฉัย
เทียบได้กับความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเป็นผลข้างเคียงที่เกิดจากการ
ล่วงล�้ำสิทธิในทรัพย์สินโดยการกระท�ำที่ชอบด้วยกฎหมายในแนวความคิดของหลัก
กฎหมายของประเทศเยอรมัน และยังมีค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีได้วินิจฉัยอีก
หลายคดี เช่น ที่ อ.2559/1774 ผู้ฟ้องคดีฟ้องคดีต่อศาลปกครองว่า กรุงเทพมหานคร
ไม่ด�ำเนินการรื้อถอนต้นไม้ เสาไฟฟ้า และเสาเหล็กขนาดใหญ่ที่ใช้ส�ำหรับติดต้ังป้าย
จราจรอจัฉรยิะออกจากบรเิวณด้านหน้าทีด่นิของผูฟ้้องคด ีเพือ่ให้ผูฟ้้องคดสีามารถท�ำ
ทางเข้าออกของรถยนต์เชื่อมต่อจากที่ดินของผู้ฟ้องคดีออกสู่ถนนสาธารณะได้ ท�ำให ้ 
ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย ผู้ฟ้องคดีจึงขอให้กรุงเทพมหานคร รื้อถอนสิ่งกีดขวางดัง
กล่าวออกไปจากบรเิวณหน้าทีด่นิของผูฟ้้องคด ีซึง่ศาลปกครองสงูสดุวนิจิฉยัว่าเป็นคดี
พพิาทเกีย่วกับความรบัผดิอย่างอืน่ของหน่วยงานทางปกครองอนัเกดิจากการใช้อ�ำนาจ
ตามกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองฯ 
(ส�ำนักงานศาลปกครอง แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง เล่มที่ 7,2561)
	 2. การสร้างและพัฒนาองค์ประกอบความความรับผิดของฝ่ายปกครองโดย
ปราศจากความผิด  
	 การวิเคราะห์ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ในหัวข้อนี้จะเป็นการวิเคราะห์
การสร้างและพัฒนาหลกักฎหมายความรับผดิชอบของรฐัโดยปราศจากความผดิว่าศาล
ปกครองได้สร้างและพัฒนาก�ำหนดขอบเขตองค์ประกอบความรับผิดชอบของฝ่าย
ปกครองไว้อย่างไรหรือไม่ จากการศึกษาวิเคราะห์ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 
พบว่ายงัไม่ปรากฏการวางหลกัเกณฑ์ในการวนิจิฉยัอย่างชดัเจนถงึการก�ำหนดขอบเขต
องค์ประกอบความรับผดิโดยปราศจากความผดิ จึงได้ท�ำการศกึษาวเิคราะห์จากค�ำพพิากษา
ของศาลปกครองสูงสุดน�ำมาสังเคราะห์ก�ำหนดขอบเขตองค์ประกอบความรับผิดชอบ
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ของฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผิด โดยใช้หลักเกณฑ์เทียบเคียงกับการวินิจฉัย
ความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองในการกระท�ำละเมิดทางปกครอง มาบทวิเคราะห์
ก�ำหนดขอบเขตความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง สามารถก�ำหนด
ขอบเขตองค์ประกอบความรบัผดิโดยปราศจากความผดิเพือ่เป็นแนวทางในการวนิจิฉยัได้ 
ดังนี้
	 1. หน่วยงานทางปกครองเป็นต้นเหตุของความเสียหาย
	 2. หน่วยงานทางปกครองใช้อ�ำนาจโดยชอบด้วยกฎหมาย
	 3. เอกชนได้รับความเสียหายโดยตรง
	 4. ความเสียหายนั้นมีความสัมพันธ์มากจากการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครอง 
		  2.1 หน่วยงานทางปกครองเป็นต้นเหตุของความเสียหาย
	 	 จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยว่าหน่วยงานทางปกครอง
จะต้องรับผิดต่อความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเอกชนน้ัน จะต้องเกิดจากการกระท�ำของ
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั ศาลปกครองสงูสดุได้วนิจิฉยัว่าหน่วยงาน
ทางปกครองจะต้องรบัผดิต่อความเสยีหายทีเ่กดิขึน้กบัเอกชนนัน้ จะต้องเกดิจากการกระท�ำ
ของหน่วยงานทางหรือเจ้าหน้าทีข่องรฐั ดงัน้ีศาลปกครองได้วนิิจฉยัว่า แม้บรษิทัท่าอากาศ
ยานไทยฯ จะมฐีานะเป็นบรษัิทมหาชนจ�ำกดั (จดัท�ำบรกิารสาธารณะทีแ่สวงหาก�ำไรด้วย) 
แต่ก็ยังมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ.2502 ตามค�ำพิพากษาฉบับนี้บริษัทการท่าอากาศยานไทยฯ มีฐานะเป็นบริษัท
มหาชนจ�ำกัด  แต่ก็ยังมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ.2502 จึงมีฐานเป็นฝ่ายปกครองตามกฎหมาย 
		  2.2 หน่วยงานทางปกครองใช้อ�ำนาจโดยชอบด้วยกฎหมาย 
	 	 กรณีการกระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมายหน่วยงานของรัฐต้องรับผิดชอบโดย
ปราศจากความผิดนั้น แม้จะได้กระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมายก็ต้องรับผิดต่อความเสีย
หายที่เกิดขึ้น ซึ่งหลักเกณฑ์ดังกล่าวนี้ไม่ปรากฏว่ามีบทบัญญัติของกฎหมายที่จะน�ำมา
ปรับในการวินิจฉัยความรับผิดได้ คงพิจารณาเทียบเคียงเปรียบเทียบกับการกระท�ำ
ละเมิดอันเป็นการกระท�ำโดยมีความผิด ซึ่งมีรายละเอียดในการวิเคราะห์ ดังนี้
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		  2.2.1 ไม่เป็นการกระท�ำละเมิด
	 	 จากการศึกษาวิเคราะห์ ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด พบว่า ศาล
ปกครองสงูสุดได้วินิจฉยัวางหลกักฎหมายไว้ว่า หน่วยงานทางปกครองจะรบัผดิชอบต่อ
ความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อเอกชนจากการกระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมายหรือโดย
ปราศจากความผิดน้ัน จะต้องไม่เป็นการกระท�ำละเมิดไม่ว่าจะเป็นการจงใจหรือ
ประมาทเลินเล่อ ในค�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อส.2562/2 ตามทีห่วัหน้าอทุยานแห่ง
ชาติทับลานใช้อ�ำนาจตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
ส่ังให้นาง ว. ซึง่เป็นหุน้ส่วนผูจ้ดัการคนหนึง่ของห้างหุน้ส่วนจ�ำกัด บ. ให้ท�ำลายหรือร้ือถอน
อาคารและสิ่งปลูกสร้าง เพื่อประกอบการกิจการบ้านพักตากอากาศ และกิจการอื่นที่
เกี่ยวข้องออกไปให้พ้นอุทยานแห่งชาติทับลานหรือท�ำให้สิ่งนั้น ๆ  กลับคืนสู่สภาพเดิมได ้
และเมื่อไม่มีการปฏิบัติตามค�ำสั่ง หัวหน้าอุทยานแห่งชาติทับลานย่อมชอบท่ีจะใช้
มาตรการบังคับทางปกครองโดยเข้าด�ำเนินการดังกล่าวเสียเองได้ตามมาตรา 58 แห่ง
พระราชบญัญัตวิธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เม่ือนาง ว. และห้างหุน้ส่วนจ�ำกัด 
บ. ไม่ปฏิบัติ ตามหัวหน้าอุทยานแห่งชาติทับลานจึงมีอ�ำนาจเข้าท�ำลาย รื้อถอนเองได้
ตามมาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติฯ จึงไม่เป็นการละเมิดต่อเจ้าของ
ตามมาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมาย แพ่งและพาณิชย์ แต่หากการเข้าด�ำเนินการ
ท�ำลายหรอืรือ้ถอนดงักล่าวก่อให้เกดิความเสยีหายทีอ่าจเกดิได้โดยปกตจิากการด�ำเนนิการ
ตามความจ�ำเป็นเพื่อให้อุทยานแห่งชาติทับลานกลับคืนสู่สภาพเดิมแล้ว กรณี ย่อมถือ
เป็นความรบัผดิอย่างอืน่ทีต้่องมกีารชดเชยความเสยีหายต่อทรพัย์สนิดงักล่าวแก่เจ้าของ 
(ส�ำนักงานศาลปกครอง แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง เล่มที่ 9,2563) 
	 	 วิเคราะห์จากค�ำพิพากษาฉบับนี้ จะเห็นได้ว่าศาลได้วินิจฉัยไว้อย่างชัดเจนว่า 
เจ้าหน้าทีใ่ช้อ�ำนาจ โดยชอบด้วยกฎหมายในการปฏบิตัหิน้าทีต่ามทีก่ฎหมายบัญญตัใิห้
อ�ำนาจหน้าทีไ่ว้จึงไม่เป็นการละเมิดตามมาตรา มาตรา 420 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ แต่ถือเป็นความรับผิดอย่างอื่นที่ต้องมีการ ชดเชยความเสียหายต่อ
ทรัพย์สินดงักล่าว ซึง่ความรบัผดิอย่างอืน่ตามค�ำพพิากษาของศาลปกครองฉบบันีก้ค็อื
ความรบัผดิตามพระราชบญัญตัจิดัตัง้ศาลปกครองและวธิพีจิารณาคดปีกครอง พ.ศ.2542 
มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) ซึ่งเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิดนั้นเอง
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	 	 ค�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ.2560/188-183 องค์การบรหิารส่วนต�ำบล
มอี�ำนาจหน้าทีป้่องกนัและบรรเทาสาธารณภยั เพือ่ประโยชน์ของประชาชนในท้องถิน่
ตามมาตรา 4( 67) แห่งพระราชบญัญัตสิภาต�ำบล และองค์การบรหิารส่วนต�ำบล พ.ศ. 2537 
ประกอบกับมาตรา 29( 16) แห่งพระราชบัญญัติ ก�ำหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 
อ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พ.ศ. 2542 จงึต้องด�ำเนนิการ ใด ๆ  เพือ่ให้การ
ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยับรรลุผล อนัจะท�ำให้เกิดประโยชน์สขุของประชาชนและ
เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ เพื่อความผาสุกและความปลอดภัยของสังคมส่วนรวม 
อนัเป็นการบรหิารกจิการบ้านเมอืงทีด่ ีดงันัน้ ในกรณทีีเ่กดิฝนตกหนกัจนท�ำนบดนิกัน้น�ำ้
ที่อยู่ในความรับผิดชอบดูแลขององค์การบริหารส่วนต�ำบลพังทลาย เป็นเหตุให้น�้ำไหล 
เข้าท่วมบ้านเรอืน ทรพัย์สิน และพืน้ท่ีการเกษตรของประชาชน แม้จะฟังได้ว่ากรณีดงักล่าว
องค์การบริหารส่วนต�ำบลได้พยายามจะแก้ไขปัญหา และความเสียหาย ที่เกิดขึ้นไม่ได้
เกดิจากการทีอ่งค์การบรหิารส่วนต�ำบลกระท�ำละเมดิกต็าม แต่เมือ่องค์การบรหิารส่วน
ต�ำบลไม่สามารถด�ำเนินการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยบรรลุผลได้ จนเกิดความ
เสยีหายแก่ประชาชน จงึเป็นกรณคีวามรบัผดิอย่างอืน่ทีอ่งค์การบรหิารส่วนต�ำบลต้อง
รบัผดิในความเสยีหายทีเ่กิดขึน้กบัประชาชน จากค�ำพพิากษาฉบบันี ้ศาลปกครองสงูสดุ
ได้วนิจิไว้ว่า แม้ความเสยีหายทีเ่กดิขึน้ไม่ได้เกดิจากการกระท�ำละเมิด แต่เม่ือมีความเสยีหาย
แก่ประชาชน จงึเป็นความรบัผดิอย่างอืน่ทีร่ฐัจะต้องรบัผดิในความเสยีหายทีเ่กิดข้ึนกบั
ประชาชน (ส�ำนักงานศาลปกครอง แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง เล่มที่ 8,2562)
	 	 การวินิจฉัยความรับผิดของฝ่ายปกครองกรณีฝ่ายปกครองได้ใช้อ�ำนาจตาม
บทบญัญตัขิองกฎหมาย การกระท�ำนัน้ย่อมไม่เป็นการกระท�ำละเมดิของเจ้าหน้าที ่แต่
อย่างไรกต็ามมคี�ำสัง่ศาลปกครองสงูสดุที ่คผ.2563/24 ศาลได้วนิจิฉยัว่าเป็นการกระท�ำ
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ ผู้ฟ้องคดีฟ้องว่าได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการที่
กรมชลประทาน (ผู้ถูกฟ้องคดี) ที่การก่อสร้างอ่างเก็บน�้ำห้วยส้มโฮง จังหวัดนครพนม 
เป็นเหตใุห้น�ำ้ท่วมทีน่าของผูฟ้้องคดจีนไม่สามารถท�ำนาหรอืท�ำการเกษตรด้านอืน่ๆ ได้ 
ผูฟ้้องคดนี�ำคดีมาฟ้องขอให้ศาลมีค�ำพพิากษาหรือค�ำสัง่ให้ผูถ้กูฟ้องคดีช�ำระเงินค่าทดแทน
ความเสียหายกรณีน�้ำท่วมที่ดินดังกล่าว กรณีเป็นคดีพิพาทกับการกระท�ำละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหนึ่ง 
(3) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง พ.ศ.2542 ซึ่งกรณีดังกล่าวนี้น่าจะเป็นการ
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ใช้อ�ำนาจตามกฎหมายโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ต้องรบัผดิชดเชยค่าเสยีหายเป็นความ
รับผิดอย่างอื่น กล่าวก็คือรับผิดโดยปราศจากความผิดนั้นเอง (ส�ำนักงานศาลปกครอง 
แนวค�ำวินิจฉัยของศาลปกครอง เล่มที่ 10,2564)
		  2.2.2 เป็นการใช้อ�ำนาจโดยชอบ
	 	 ความรบัผดิชอบของรฐัโดยปราศจากความผดินัน้จะต้องเป็นการใช้อ�ำนาจโดย
ชอบด้วยกฎหมายในการปฏบิตัหิน้าทีข่องหน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั 
เช่น ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2562/122, ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 
2562/263, ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2554/713 
	 2.3 เอกชนได้รับความเสียหายโดยตรง
	 จากการวเิคราะห์ค�ำพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุ ศาลฯได้วางหลกักฎหมายว่า 
ความเสยีหายทีรั่ฐจะต้องรบัผดิชดเชยความเสยีหายทีเ่กดิขึน้จากการใช้อ�ำนาจโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย ความเสยีหายทีเ่กดิขึน้นัน้จะต้องเป็นความเสยีหายโดยตรงจากการกระท�ำ
ของหน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั ดงัค�ำพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุ
ที่ อ.2564/7 ,อ.2562/263 , 2562/122 , อ.2561/925, อ.2561/925 หากความเสียหาย
ทีเ่กดิข้ึนไม่ได้เป็นผลโดยตรงจากการใช้อ�ำนาจโดยชอบ ฝ่ายปกครองไม่ต้องรับผดิชอบ 
ชดใช้ความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น ดังค�ำวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 2559/946  
	 2.4 ความเสียหายนั้นมีความสัมพันธ์มากจากการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครอง 
	 ความเสียหายที่เอกชนได้รับนั้นจะต้องมีความสัมพันธ์กับการใช้อ�ำนาจของฝ่าย
ปกครอง กล่าวคอื ความเสยีหายนัน้ต้องเป็นความ เสยีหายโดยตรงมาจากการใช้อ�ำนาจ
ของฝ่ายปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หากมิได้เป็นผลโดยตรงจากการใช้อ�ำนาจของ
หน่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าทีข่องรฐั รัฐกไ็ม่ต้องรบัผดิต่อความเสยีหายท่ีเกดิข้ึน
นัน้ ดงัเช่น ค�ำพิพากษาศาลปกครอง สงูสุดที ่อ. 2559/946 การทีพ่ายพัุดผ่านประเทศไทย
ท�ำให้ฝนตกหนักและเกดิน�ำ้ท่วม ส่งผลให้มปีรมิาณน�ำ้เหนอืทีไ่หลผ่านแม่น�ำ้เจ้าพระยา
มีปริมาณเกินความจุของล�ำน�้ำที่จะรับไว้ได้และปริมาณเกินกว่าขีดความสามารถของ
กรมชลประทานที่จะป้องกัน มิให้น�้ำไหลทะลักเข้าท่วมพื้นที่การเกษตรและที่อยู่อาศัย
ของราษฎร และไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่า กรมชลประทานได้มีการน�ำน�้ำกลับเข้าไปยัง
ต้นน�้ำอีกคร้ังหรือได้มีการผันน�้ำเข้าทุ่งที่มีไร่องุ่นของผู้ฟ้องคดีรวมอยู่ด้วยแต่อย่างใด 
มไิด้เป็นผลโดยตรงจากการใช้อ�ำนาจบรหิารจดัการน�ำ้หรอืกระท�ำการอย่างหนึง่อย่างใด



13

268
วารสารร่มพฤกษ์ มหาวิทยาลัยเกริก
ปีที่ 41 ฉบับที่ 3 กันยายน - ธันวาคม 2566  

ของกรมชลประทาน จึงไม่มีกรณีที่รัฐจะต้องรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้ฟ้องคดี
ในกรณดีงักล่าว (ส�ำนักงานศาลปกครอง แนวค�ำวนิิจฉยัของศาลปกครอง เล่มท่ี 6,2560) 
แต่หากเป็นความเสยีหายน้ันเกดิเป็นผลมาจากการใช้อ�ำนาจของหน่วยงานทางปกครอง
หรือเจ้าหน้าที่รัฐท�ำให้เกิดความเสียหาย หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อความเสียหาย
นั้น เช่น ค�ำพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดที่ อ.2561/925, ค�ำพิพากษาศาลปกครอง
สงูสดุที ่อ.2559/1954 ค�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสดุที ่อ.2559/1954 กรณทีีเ่กดิพายุ
พดัผ่านประเทศท�ำให้มีปริมาณน�ำ้ สะสมเป็นจ�ำนวนมากและ มปีรมิาณน�ำ้ในเข่ือนภมูพิล
และเขือ่นสริกิติิส์งูถงึร้อยละ 98 ของความจอุ่างเป็นเหตใุห้ ต้องมกีารระบายน�ำ้ออกจาก
เข่ือนดงักล่าวมากขึน้ ท�ำให้ระดับน�ำ้ในแม่น�ำ้เจ้าพระยา และระดบัน�ำ้ในเขือ่นเจ้าพระยา
เพ่ิมขึน้ จนต้องมกีารระบายน�ำ้ออกจากเขือ่นเพิม่ ในอตัราท่ีก่อให้เกดิผลกระทบต่อท้าย
น�ำ้ของเข่ือน เจ้าพระยา เพือ่ความปลอดภัยของเขือ่น ส่งผลให้น�ำ้ในแม่น�ำ้เจ้าพระยาเพิม่ 
และเอ่อล้นตลิ่งท่วมบ้านเรือน ของประชาชน เช่นนี้ สถานการณ์น�้ำท่วมดังกล่าว หาได้
มเีหตุมาจากภยัพิบตัทิางธรรมชาตแิต่เพียงอย่าง เดยีว แต่ส่วนหนึง่มีเหตสืุบเนือ่งมาจาก
การระบายน�้ำออกจากเขื่อน อันเป็นการบริหารจัดการน�้ำใน สถานการณ์ฉุกเฉินของ
กรมชลประทานด้วย ซ่ึงเม่ือการด�ำเนนิการดังกล่าวก่อให้เกิดความเสยีหายแก่ ประชาชน 
กรมชลประทานจึงต้องชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ประชาชนที่ได้รับผลกระทบด้วย 
ทั้งนี้ ตาม นัยมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการชลประทานหลวง พุทธศักราช 2485 

สรุปและอภิปรายผลการวิจัย 
	 การวิจยัเร่ือง การสร้างและพฒันาหลกักฎหมายความรบัผดิของฝ่ายปกครองโดย
ปราศจากความผิดโดยศาลปกครอง สรุปผลการวิจัยได้ดังนี้
	 1. ศาลปกครองสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายดังกล่าวโดยอาศัยอ�ำนาจตาม    
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9    ศาล
ปกครองยอมรับหลักกฎหมายความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใช้ในการพิจารณา
พิพากษาคดีความรับผิดของฝ่ายปกครองที่เกิดจากการกระท�ำทางปกครองโดยชอบ
ด้วยกฎหมาย โดยทฤษฎี แนวคิด หลักกฎหมายที่ศาลปกครองน�ำมาใช้ ได้แก่ ทฤษฎี
ความเสีย่งภยั ทฤษฎคีวามเสมอภาคของพลเมืองในการรบัภาระสาธารณะทีม่ต่ีอรฐั และ
หลักความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายซึ่งเป็นผลข้างเคียงที่เกิดจากการล่วงล�้ำ
สิทธิในทรัพย์สินโดยการกระท�ำที่ชอบด้วยกฎหมาย 
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	 2. การวิเคราะห์การสร้างและพัฒนาขอบเขตองค์ประกอบความรับผิดของฝ่าย
ปกครองโดยปราศจากความผดิน้ันศาลปกครองไม่ได้ก�ำหนดขอบเขตองค์ประกอบความรบัผดิ

ไว้ชัดเจนแต่ได้วินิจฉัย  ความรับผิดวางหลักเกณฑ์เป็นรายคดีไป 
	 ในการวิจัยเรื่อง การสร้างและพัฒนาหลักความรับผิดของของฝ่ายปกครองโดย
ปราศจากความผิด โดยศาลปกครอง สามารถอภิปรายผลการวิจัยได้ ดังนี้ 
	 1. การสร้างและพัฒนาหลักความรับผิดของฝ่ายปกครองจากการกระท�ำทาง
ปกครองโดยชอบด้วยกฎหมาย เมือ่ท�ำการวเิคราะห์จากค�ำพพิากษาศาลปกครองสงูสดุ
แล้ว ศาลปกครองได้ยอมรับหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมาใช้เป็นหลัก
กฎหมายในการวินิจฉยัให้ฝ่ายปกครองรบัผดิจากการกระท�ำทาง  ปกครองโดยชอบด้วย
กฎหมาย จากการวเิคราะห์หลกักฎหมายทีถ่กูน�ำมาอ้างเป็นเหตุให้ฝ่ายปกครองรบัผิดชอบ
โดยปราศจากความผิดมีอยู่ 3 ทฤษฎี ดังนี้
	 ทฤษฎีหรือหลักกฎหมายที่ 1 หลักความผิดชอบของฝ่ายปกครองอันเนื่องมาก
จากความเสี่ยงภัย หลักความรับผิดอันเนื่องมาจากความเสี่ยงภัยนี้ ศาลปกครองสูงสุด
ไม่เป็นที่นิยมในการน�ำเป็นหลักกฎหมายวินิจฉัยให้ฝ่ายปกครองรับผิดโดยปราศจาก
ความผดิ จาการตรวจสอบพบว่ามคี�ำพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุอยูเ่พยีงฉบับเดยีว 
ทั้งนี้อาจเป็นไปได้ว่าไม่มีข้อเท็จจริงหรือการเสนอประเด็นมาสู่ศาลปกครองสูงสุด
	 ทฤษฎีหรือหลักกฎหมายที่ 2 ความรับผิดชอบของฝ่ายปกครองอันเนื่องมาจาก
การท�ำลายล้างความเสมอภาคของพลเมืองต่อภาระสาธารณะ หลักความรับผิดชอบ
ของฝ่ายปกครองอันเนื่องมาจากการ ท�ำลายล้างความเสมอภาคของพลเมืองต่อภาระ
สาธารณะศาล  ศาลปกครองสูงสุดจะน�ำมาใช้เป็นหลักในการวินิจฉัยความรับผิดชอบ
ของรัฐโดยปราศจากความผดิค่อนมากจากการตรวจวเิคราะห์จากค�ำพพิากษา ของศาล
ปกครองสูงสุด ทั้งนี้อาจเป็นเพราะรัฐต้องจัดท�ำบริการสาธารณะท�ำให้การด�ำเนินการ
นั้นไปกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือล่วงล�้ำสิทธิของบุคคลในทรัพย์สินหรือการด�ำเนิน
ชีวิตมากกว่า 
	 ทฤษฎีหรือหลักกฎหมายที่ 3 หลักความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายซึ่ง
เป็นผลข้างเคียงที่ เกิดจากการล่วงล�้ำสิทธิในทรัพย์สินโดยการกระท�ำที่ชอบด้วย
กฎหมาย จากการวิเคราะห์พบว่าหลักกฎหมายดังกล่าวศาลปกครองสูงสุดได้น�ำมา
วินิจฉัยค่อนข้างมากเช่นเดียวกับหลักความรับผิดอัน เนื่องมาจากการท�ำลายล้างความ
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เสมอภาคของพลเมอืงต่อภาระสาธารณะ ทัง้น้ีอาจเป็นเพราะการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ
ของรัฐกระทบต่อทรัพย์สินของประชาชนกว่าเรื่องอื่นๆ
	 2. การสร้างและพัฒนาองค์ประกอบความรับผิดของฝ่ายปกครองโดยปราศจาก
ความผดิ ศาลปกครองไม่ได้ก�ำหนดขอบเขตองค์ประกอบความรบัผดิโดยปราศจากความ
ผิดเอาไว้อย่างชัดเจนแต่ศาลปกครองวินิจฉัยจากข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนนั้นว่าการกระท�ำ
ทางปกครองของฝ่ายปกครองไม่เป็นการกระท�ำละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาตรา 420 และมาตรา 421 การกระท�ำดังกล่าวไม่การกระท�ำละเมิดแต่เป็น
ความรับผิดอย่าอื่นตามมาตรา 3( 9) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ.2542 ผลทีไ่ด้จากการวเิคราะห์ค�ำพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุปรากฏ
ว่าได้องค์ประกอบเพือ่ก�ำหนดขอบเขตความรบัผดิโดยปราศจากความผดิเพือ่แบ่งแยก
ความรับผิดโดยปราศจากความผดิจากการกระท�ำโดยปราศจากความผดิออกจากความ
รับผิดจากการกระท�ำละเมิด แบ่งแยกองค์ประกอบได้ 4 องค์ประกอบด้วยกัน ดังนี้
	 องค์ประกอบที่ 1 หน่วยงานทางปกครองเป็นต้นเหตุของความเสียหาย เป็นองค์
ประกอบที่ไม่สามารถแยกความรับผิดจากการกระท�ำโดยชอบด้วยกฎหมายออกจาก
การกระละเมดิทางปกครองได้อย่างเด่นชดันกัเพราะการกระท�ำของหน่วยงานทางปกครอง
ทีเ่ป็นต้นเหตขุองความเสยีหายนัน้อาจเป็นต้นเหตขุองความเสยีหายจากการกระท�ำละเมิด
หรือจากการกระท�ำทางปกครองโดยชอบด้วยกฎหมายก็ได้เช่นเดียวกัน 
	 องค์ประกอบที ่2 หน่วยงานทางปกครองใช้อ�ำนาจโดยชอบด้วยกฎหมาย องค์ประกอบ
นีเ้ป็นองค์ประกอบทีมี่ความส�ำคญัอย่างยิง่ในการแบ่งแยกความรบัผดิจากการกระท�ำโดย
ปราศจากความผิดออกจากความรบัผดิจากการกระท�ำละเมดิทางปกครอง เป็นองค์ประกอบ
ทีม่คีวามส�ำคญัทีจ่ะวนิิจแบ่งแยกความรบัผดิทัง้สองประการดงักล่าวออกจากกนั เพราะ
การกระท�ำหากเกิดจากการกระท�ำใช้อ�ำนาจไม่ชอบด้วยกฎหมายการกระท�ำนั้นก็จะ
เป็นการกระท�ำละเมิดทางปกครองโดยใช้ฐานในการวนิจิฉยัจากหลกัประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณชิย์มาวนิจิองค์ประกอบความรบัผดินัน้เป็นการกระท�ำละเมดิหรอืไม่ หาก
ฝ่ายปกครองได้ใช้อ�ำนาจโดยชอบด้วยกฎหมายจากการกระท�ำทางปกครอง การกระท�ำ
นัน้ย่อมไม่เป็นการกระท�ำละเมดิเพราะไม่ได้เกดิจากการกระท�ำอนัไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
	 องค์ประกอบท่ี 3 เอกชนได้รบัความเสยีหายโดยตรง องค์ประกอบนีเ้ป็นองค์ประกอบ
หนึง่ทีไ่ม่สามารถแบ่งแยกความรบัผดิโดยปราศจากความผดิออกจากการกระท�ำละเมดิ
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ทางปกครองได้อย่างเด่นชัดนักในตัวองค์ประกอบเอง เพราะความเสียหายที่เอกชนได้
รบันัน้อาจมาจากการกระท�ำละเมดิหรอืความเสยีหายอนัเกดิจากการใช้อ�ำนาจโดยชอบ
ด้วยกฎหมายก็ได้ล้วนแต่เป็นกรณีเอกชนได้รับความเสียหายโดยตรงจากการกระท�ำ
ของฝ่ายปกครองนั้น
	 องค์ประกอบที ่4 ความเสยีหายนัน้มีความสมัพันธ์มากจากการใช้อ�ำนาจของฝ่าย
ปกครอง องค์ประกอบนี้เป็นองค์ประกอบส�ำคัญในการวินิจให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิด
ในผลจากการใช้อ�ำนาจโดยชอบด้วยกฎหมายของฝ่ายปกครอง แต่ไม่ใช่องค์ประกอบที่
เด่นชัดในการแบ่งแยกความรับผิดโดยปราศจากความผิดออกจากความรับผิดอันเกิด
จากการกระท�ำละเมิดได้อย่างชัดเจน เพราะความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท�ำ
ละเมิดหรือความรับผิดโดยปราศจากความความผิด ความเสียหายนั้นต้องมีความ
สัมพันธ์โดยตรงมาจากการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองทั้งสิ้น หากเสียหายที่ได้รับนั้นไม่
สัมพันธ์กับการกระท�ำของฝ่ายปกครอง ฯ ย่อมไม่มีความรับผิดทั้งการกระท�ำละเมิด
และการกระท�ำโดยปราศจากความผิดเช่นเดียวกัน

ข้อเสนอแนะจากงานวิจัย
	 จากการศึกษาวิเคราะห์การสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายความรับผิดโดย
ปราศจากความผิด โดยศาลปกครอง โดยศึกษาวิเคราะห์ สังเคราะห์จากค�ำพิพากษา
ของศาลปกครองสงูสดุเพือ่ค้นหาหลกักฎหมายทีศ่าลปกครองได้วางหลกักฎหมายเอาไว้ 
ผูวิ้จยัได้มข้ีอเสนอแนะต่อการพฒันาหลักกฎหมายความรบัผดิชอบของรฐัโดยปราศจาก
ความผิดให้เป็นเครื่องมือในการพิจารณาวินิจฉัยความรับผิดคดีของศาลปกครอง โดย
ยึดตามแนวความคิด ทฤษฎี หลักกฎหมายความรับผิดโดยปราศจากความผิดและมี
ความสอดคล้องกับแนวทางการสร้างและพัฒนาหลักกฎหมายของศาลปกครอง ดังนี้ 
	 1. ในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาลปกครองๆ ควรน�ำหลักความรับผิดโดย
ปราศจากความผิดตามทฤษฎี แนวความคิดว่าด้วยทฤษฎีเส่ียงภัยและทฤษฎีว่าด้วย
ความเสมอภาคของพลเมืองต่อการรับภาระสาธารณะหรือหลักสิทธิเรียกร้องให้รัฐ      
รับผิดชดใช้ค่าทดแทนส�ำหรับการกระท�ำที่ชอบด้วยกฎหมายแต่ก่อให้เกิดผลกระทบ  
สืบเนื่องกับทรัพย์สินของบุคคล และสิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนส�ำหรับ
การล่วงล�ำ้สทิธอิืน่ใดทีไ่ม่ใช่สทิธใินทรพัย์สนิ เพือ่ให้เกดิความเป็นธรรมกบัผูท่ี้ได้รบัความ
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เสียหายจากการกระท�ำของหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ หลักกฎหมายอื่นที่
เกี่ยวข้องกับความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง   
	 2. องค์ประกอบความรบัผดิของฝ่ายปกครองโดยปราศจากความผดิ ศาลปกครอง
ควรน�ำองค์ประกอบความรบัผิดดังกล่าวไปใช้เป็นแนวทางในการวินจิฉยัแบ่งแยกความ
รบัผิดโดยปราศจากความผดิ ออกจากการกระท�ำละเมดิทางปกครองของฝ่ายปกครอง 
เพราะภาระการพสูิจน์ความรบัผดิจาก  การกระท�ำละเมดิกับการพสูิจน์ความรบัผดิอนั
เกิดจากการกระท�ำโดยปราศจากความผิดภาระการพิสูจน์นั้นมีความแตกต่างกันมาก
เพื่อให้การวินิจฉัยของศาลปกครองมีหลักเกณฑ์ที่ชัดเจนมากยิ่งขึ้น 
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