
บฑฑ่ัวไป

การกระทำในทางปก«รองรองฝารปก«รอง

ในการปก«รองรัฐพน จำเป็นพ้องมอง«กรฝาทรับบรัหารกํจการรัฐ อง«กร เม่นว่าน

เวรกว ่า "รัฐบาล" ^งหมารถงบุ««ล?งได้รับมอบหมารให้ใ?อำนาจบรหารเนอดำ!พนการปก

«รองประเฑช รัฐบาลมอำนาจหน้าฑในการบรัหารราชกาพพ่น«น เป็นผุ้กำหนดนโรบาฮนละวาง 

แนวกาง,ในการปก«รองประITใช จังนรมเรัรกว่าฝาฮบรหาร (E x e c u t iv e )  แด่ผุ้ฑจะป?}ชัด

ให ้ฝาเรจดาพนโรบาm ละดำเนนงานเป็นประจำนน«อป้า»ปก«รอง ^ งมหน้าฑและกำลัง«น

«ลอดจนเดรองมอฑจะดำเพนภารในรารละเอรดเป็นปก«ประจำวัน โดร!เฏชัดงานด่าง ๆ เนอ 

ชนอง«วามพ้องการหรัอประโรชน์ฝวนรวมรองประชาชน ป ็งเร ัรภว่าบรัการชาธารพะ (P u b lic  

S e r v ic e )  กล่าว«อ ไมได้มืแล่«พะรัฐมนดรเท่าพั้ฑเป็นพุ้t )«รองประเฑช แล่รังมฝา&ปก«รอง 

^งประกอบพ้วรเจ้าหน้าฑอกเป็นจำนวนมาก?งเป็นกำลังในการปก«รองประเทชอรุ่ด้วร1

1 . ฝารปก«รอง (A d m in is tr a tio n )

ฝ่าฮปก«รอง หมาธ«วามกงอง«การและเจ้าหน้าที่รองรัฐทั้งปวง?งมอำนาจหน้าท 

จัดทำบวการ๙าธารณะ ดัง«นฝาร!t)«รองจงม 2 ฝวน «อ หน่วรงานรองรัฐ ^งฝวนใหญ่เป็นนด 

บุ«ดลและ I จ้าหน้าที่รองรัฐป็ง เ ป็นบุ««ลธรรมดา มอำนาจหน้าที่ทั่วไปในการจัดทำบรัการชาธารณะ 

เนอชนอง«วามพ้องการล่วนรวมรองประชา!(น อันเป็นหน้าที่ที่งรุ่งรากและ?บ?อนมาก กล่าว«อ 

ฝารปก«รองมหน้าที่ทั้งกัจการเนอด้ม«รองประชาชนและชัองกันรักษาประเทช กับกาการทฝาฮปก 

«รองจั«ทำเนอบำรุงฝงเชรัม«วามเจรัณก้าวหน้ารองประชาชนและประเทชชาร เนอชนอง«วาม 

พ้องการล่วนรวมรองประชาชน ในการปฏชัดหน้าทีดังกล่าว ฝารปก«รองจังเป็นเชมอนหนง

1ประรร กาพจน«ล, ดำบรรรารกฎหมารปก«รอง (กรุงเทพ«หาน« ระโรงนพพ

จฟ้าลงกรณมหาวัฑราลัร,2 5 2 3 ) ,หน้า 1 3 ,1 6 .
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ในประเฑ๙ฑเจรัทนลัว ฝา®ปก«รองต้องอ®ใต้บังคับแห่งกฎหมา® ฑ้ังน้ัหมา8«วาม  

ว่าฝา®ปก«รองม«วามพุกพันจะต้องดำเนนการปก«รองใน®อบเ®«แห่งกฎหมา® อำนาจหน้าฑ®อง 

ฝาฮปก«รองนั้น»!บrเกฎหมาฮกำหนด®อบเ®«เอาไว้ว่าจะนงทำอะไรไต้บ้าง โ«ฮเฉนาะอรำง® ง

เมึ๋อจะกระm m ะเบ้อนสิฑธนละเ๙ร้ภาน®องเอก®นพลIมองพ้อ®,ใต ้การปก«รอง กฎหมาฮรํอมให้ 

«วาม«ม«รองแก่นลเมองและให้อำนาจแก่ฝา®ปก«รองเท่าทเห็นว่าจำเห็นเนอรัก»าประโ®®นอํวน 

รวม®องประเใฬเท่านั้น ฝา®ปก«รองหามอำนาจห็จะทำการใ» ๆ «าม อำเภอใจไม ่ ฝาฮปกครอง 

ก็เหมอนกับเอก®นจะต้องเ«ารพนละปฎนั«ตามกฎหมา® ถ้าหากฝาธปก«รองฝาพ้นกฎหมาอ เอก®น 

พ้อ®ใต้การปก«รองก็มสิฑธทจะร้องเร้®นต่อพอำนาจเหนอ»นไป หร้อห้องร้องต่อ๙าลเนอบังคับ

ฝา®ปก«รองไต้ อำหรับกฎ^าอฑกำหนดกฎเกทรํพร้อกำหนดอำนาจหน้าฑ»องฝา®ปก«รอง รวมกง 

วางหลัก«วามเก็®วพันระหว่างป้า®ปก«รองกับเอก®น ก็«อ •’กฎหมา®ปก«รอง,'

2 . กฎหมา®ปก«รอง (A d m in is tr a t iv e  Law)

«วามหมา®

«อกเ«อร ์ น อ*.«1๒า«ร  นละหลวงประ»»รมน®รรม (นา®ปวด นนมรง») ได ้

ให้«วามหมา®กฎหมา®ปก«รอง«รงกันว่า หมา®กัง ''หลักและ®อบังคับห็งว่าด้ว®ระเบ้®บนละ

ว้ธดำเนนภาร®องรา®การฝา®ธุระการ และว่าต้ว®«วามเก็®ว®องร?งเอก®นจะนงมนก่รา®การ''*1 

๙าส์«ราจาร® «ร.ห®» น๙งอฑั® ได้ให ้«วามหมา®ไว้ว่า "กฎ«มา®!เก«รองได้ 

แก,กฎหมายฑกำหนดรา®ละเอ®ดในการปก«รองลดหลั่นลงมาจากกฎหมา®รัฐธรรมนก! รัฐธรรมน™ 

เห ็นกฎ«มารว่าด้วอการอำนวรการปก«รองประเ Tiff นต่กฎหมา®ปก«รองเห็นกฎหมา®ว่าด้ว®การ 

ดำเนนการปก«รอง กฎหมารนจะกล่าวกังการจัดระเบ้®บแห่งอง«กรฑางปกครอง (เม ่น จัดแบ่ง

gแอล.«ปลา«ร,"กฎหมา®ปก«รอง,'' นด๙าอํน แพนก๙าน ัไ] 1 , เล่ม 1 (2471)

m 4 4 . และหลวงประสิ»ฐ์มนุธรรม, ดำอธบา®กฎหมา®ปก«รอง ฉบับพมพในงานพระรา®ฑาน

«นกลางระหว่างรัฐกับประ®า®น ใด®ป้า®ปก«รองต้องปฎ̂ «ามกฎหมา® นโ®บา® และดำลัง®อง
รัฐบาล

เพลง«พ พล.«.ด.พ ัฉal นลว้•ผานนทํ (พระน«ระโรงพมพนดเว®ม่, 2 5 1 3 ) ,หน้า 4 .
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ออกเส์นกระทรวง ทบวง กรม หรอ เฑสํบา» สํธาภบา» ฯ»ฯ) «วามเกรพ ันระหว่างอง«กรน  

ต่อกันนละกันและ«วามเกรพันระหว่างอง«กรเหล่านั้ต ่อราษฎร,,0

ฬาสํ«ราจารร « ร .ใh u n t  ทาณจนดุ» ไร ้ให ้คานรามว่า "กฎหมารปก«รองเส์น

สำชาหนงชองกฎหมารมหาชน ที่วางระเบัรบบังคับทางกฎหมารเกรวกับการจั«ระเบัรบในทางปก 

«รองชองรัฐ นละการคำเน้นภจกรรมชองฝารปก«รองในการจัดทำบรการสำธารณะรวมทั้งวาง

หลักเกรพันในทางปก«รองระหว่างฝารปก«รองกับเอกชน,,* *

สำส ํ«ราจารร «ร .อม ร จันทรสํ«บรณ ไร้ให้«วามหมารชองกฎหมาอปก«รองไว้ว่า 

ไร้นก่ "กฎหมารมหาชนที่กำหนดกฎเกผฑเกรวกับการบรหารราชการ(บรัการสำธารณะ) น»*;

กำหน«อำนาจให้นก่ I จ้าหน้าที่ชองรัฐในภารป?pjตราชการ ( บรการสำธารผะ ) "°

«ร.อส ํส ํระ น้«ทัพฑประภาสํ ไร ้ให ้คำอธ ิบารไว ้ว ่า "เนองจากกฎหมารปก«รองชอง 

ปร*;เทสํต่าง ๆ ไม่เ0พระบบIดรวกัน «งนั้น «วามหมารชองกฎหมายปก«รองที่ใ!/ในประเฑส  ํ

ต ่างๆ จังนตกต่างกันไปตามร*;นบ โ«รเฉพา*;อร ่างรง «วามหมารชองกฎหมารปก«รองฝรั่งเสํส  ํ

น»*;กฎพมารปก«รองอังกฤษนั้นนตกต่างกันในสำร*;คำ«พ เมอเที่นเร่นน จังไม่อาจกำหน«คำจำกัด 

«วาม ท ี่เîkทลางร^ง«ดุมกงกฎหมารปก«รองชองประเฑสํทั้งหลารไร้ ฉะน้ัน วิธิที่คที่สํดก«อการ 

เปรรบเทัรบ คำจำกัด«วามชอง กฎหมารปก«รองฝรั่งเสํสํ กับ คำจำกัด«วามชอง กฎพมาร 

ป ก«รองอ ังกฤษ ..."  โดฮท่านไร้ให้«วามหมารชองกฎหมารปก«รองฝรั่งเสํสํ ( d r o i t

a d m in i s t r a t i f )ไว ัว ่า  หมารถง "หลักกฎหมารทั้งหลาร ที่งนตกต่างในสำระคำคักุเกับหลักกฎ

หมารเอกชนน»ะที่งใ!/บังคับนก,กิจกรรมชองฝารปก«รอง" นละไร้ให้«วามหมารธองกฎหมารปก

«รองอังกฤษ (A d m in is tr a t iv e  Law) ไว ้ว ่า  "กฎหมาอเที่รวกับการใร่อำนาจนละการปฏบัต

°หรุด นสํงอุฑัร, คำบรรราร«วามรัเบองต้นเกรวกับกกหมารฑั่วไป, น้มนคร้ังท่ี 4 . 

(พระนคร:โรงนมนมหาวิทยาลัรธรรมสำสํตรั่,2 5 1 4 ) , หน้า 199.

*ประรร กาญจนดุล, คำบรรรารกกพมารปกครอง, หน้า 34 .

5 อมร จันทรสํมบุรพ,"บทบร'»ทธิการ," วารสำรกกหมารงก«รอง, 1 ,«รน 1

(2525) ะ 1 .



หน้าที่ทองเจ้าหน้าที่บ้านเมอง"*,

กฎหมารปทครองประกอบตัว«กฎหมา«อะไรบ้าง

อาจาร«ลั«วัพน วงส์วัพนสำฒ่เ ได ้อธ ิบา«ว่า กฎหมา«ปกครองพนประกอบด้วa

(1 ) กฎหมา«ค่าง ๆ  ประมาผไม่คากว่า 400 ฉบับ ทั่งมหลักรากฐานในทาง 

รัฐสำสํตร์ เสํรษฐสำสํตร์และลังคมวัฑอา

(2 ) หลักรัฐธรรมนณค่าง ๆ Iฝน «วามเสํมอภาคภารใต้กฎหมาร

(3 ) หลักกฎหมา«ทั่วไป เฝน «วาม«ติธรรมตามธรรมชาค

(4 ) หลักลัทธิมนุษ«ชน* 7

สำระลัา«ท!ทองกฎหมา«ปกครอง น«กได้ 4 ประการ «อ0

1 . กฎหมา«ปกครอง เบ้นสำจาอันหนงทองกฎหมา«มหาชน

กฎหมา«มหาชนเบ้นกฏ«มาฮ ที่วางระเบ ้«บ«วามเที่«วหันระหว่างรัฐ กับ 

เอกชนพลเมองทั่งอยู่ในอาผาเธตธองรัฐ การที่ถอว่า กฎหมาฮปกครองเบ้นสำทาธองกฎหมาอ 

มหาชน ก็เพราะว่ากฎหมา«ปกครองเบ้นกฎหมา«ที่จั«ระเบ้«บการปกครองภา«ในทองรัฐและกัจ 

กรรมทองฝา«ปก«รองในภารสํนองความต้องการล่วนรวมทองประชาชน ทั่งทำให้ฝา«ปกครองต้อง 

มความเก็«วหันกับเอกชนที่อยู่ในอาณาเธตทองรัฐอยู่เบ้นประจำ ด้ว«เหตุนกฎหมารปกครองจงม

ลักษณะน«กต่างกันกฎหมา«แพ่ง อันเบ้นล่วนหนงทองกฎหมา«เอกชน ทั้งในวัตกุประสํงค ทฤษฎและ 

หลักการค่าง ๆ กล่าวคอ

(1 ) กฎหมา«ปกครองมหลักพเสํษที่แตกค่างกับกฎหมา«แพ่งหลา«ประการ

เบ้นต้นว่า «วามเก็«วหันตามกฎหมา«ระหว่างท้าราชการทั่งเบ้นเจ้าหน้าที่ฝา«ปกครองกับรัฐ«’อม

°อสํสํระ นติฑัณฑประภาสํ,กฎหมา«ปกครองเปรัรบเท«บ (กรุงเท'พมหานคร:โรงนมพ 

«หาว ัท«าล ั«รามคำแหง,2 5 2 3 ) ,หน้า 1 -3 .

7ธิรวัพน วงคํวัรผสำนต,"การจัตตั้งสำลปกครองในประเทสํไทร,"วารสำรน«สำสํ«ร, 

1 2 ,ฉบับท่ี 1 (2 5 2 4 ):1 5 7 -1 5 8 .

0ประ«ร กาท!จน«ล,คำอธิบา«กฎหมา«ปกครอง,หน้า 3 4 -4 8 .



นตกต่างกับ«วามเก็ฮวพันดามกฎหมารระหว่างนายจ้างและลุกจ้างเอกชนมาก เพราะร้าราชการม  

«วามเก็ฮวพันกับรัฐตามกฎหมายและระเบัยบร้อบังคับทออกโดยอาคัรอำนาจกฎหมาย พาได้ม«วาม 

เก็รวพันกับรัฐดามกักททเหมอนกับลุกจ้างกับนายจ้างทั่เก็นเ อกชนไม่ นอกจากนรังมระบบพเฬบ

เก็ฮวกับฑรัพรสินธองรัฐอันเ!พาธารณสํมบัด!เองแพ่นดิน วธการธองกฎหมายปก«รองในเรั่องการ 

เวน«นกรรมสิฑออกังหาริมกรัพย โดยมิตัองอาคัย«วามตกลงฮนรอม!เองเอกชนผู้เทั่นเจ้า!เองก็

แตกต่างกับวธโอนกรรมสิทรอกังหาริมฑรัพรธองเอกชนด้วยกันมาก

(2 ) การใสิอำนาจบังคับตามกฎหมายมหาชนโดยการกระทำป่ายเตยว 

กลาวดิอป่ายปก«รองมอำนาจบังคับเอกชนผู้อรุ่ใต้การปก«รองได้ป่ายเตยวตามกฎหมาย เร ่น การ 

เก็บภาษอากร การเวน«นอกังหารัมฑรัพร เก็นต้น ทั้งนเ!พลักฑแตกต่างกับหลัก!เองกฎหมาย

เอกชนมาก เพราะกฎหมายเอกชนกอหลัก«วามเสํมอภา«ในภารนสํดงเจตนา ระหว่างลุ่กรณเÔน 

สำระสิาพุ้ใ!

อย่างไรก็ด นม้กฎหมารปก«รองจะ«หลักธองดนเองโดรเฉพาะ ก็รัง 

ต้องอากัฮหลักธองกฎหมาอเอกชนมาใร้บังคับด้วรในบางกรณ เพราะกฎหมายปก«รองเก็นกฎหมาย 

ใพมฑรังไมว้พกเกณฑครบถ้วนเหมอนกับกฎหมารนพ่งอันเก็นกฎหมาอเอกชน ยงในประเทสํฑ

ไม่มดา»ปก«รอง ล่าหรับพจารณาพเท!พา««ปก«รองโ«ยเ«พาะ นละให้อำนาจ«าลรุ«ธรรม 

พัจารณาพพา!พา«ด!«รองด้วย อร ่างIร ่น  ประเทสํไ!พและประเท{อังกฤษ ฬาลรุ«ธรรม

ฮ่อมจะนำหลักกฎหมายเอกชนมาใสิบังคับแก่««ปก«รอง เร ่น ในเรอง«วามรับพ«ธองป่ารปก«รอง 

ใพ)รณละเมด เส์นด้น ไม่เ»เมอนกับประเทสํฑมฬาลปก«รองเร่น ประเท«ฝร ั่งเ«ส ่ ทั่งดาล

ปก«รองสำมารสสํร้างหลัก!เองกฎพมายปก«รองธนโดยI«พาะจากหลักทั่วไปธองกฎหมารมหาชน 

ล่าหรับใสิบังคับแ!พ่ดปกดรองโดยไม่ได้อาคัรหลักธองกฎหมายเอกชน

2 . กฎหมาธปก«รองเก็นกฎหมารทวางระเบัรบบังคับเก็รวกับการจัดระเบัรบใน 

ทางปก«รองธองรัรหรออกนัรหนงการจัดระเบัรบราชการบริหาร

สำระล่าคณูธองกฎหมาอปกครองล่วนน มบฑกฎหมาอเทั่นจำนวนมากวาง

ระเบ ัอบไว้เพ ื่อกำหนดโ«รงสํร ้างธององ«การป่ายปกครองว่ามอร่างไร ล่วนประกอบแต่ละล่านม 

อำนาจหน้าทั่อร่างไร องคการป่าอปกครองต่าง ๆ มความเก็รวพันกันอร่างไร ทั่งในประเทสํ



า ใ
ไฑอเวลานั้มประกาฟ้อองคณะปฎวัต ฉบับท่ี 218 ลงวันที่ 29 ทันราอน น .๙ . 2515 ม ่งฮกเล ัก  

นระราชบั^ระเบรบบริหารราชการนพ่นคน น.ฟ ้. 2495 กับฉบับที่นกไธเนมIตมทั้งหมด เป็น 

นม่บฑที่วางโครงสํรัางในภารวัคระ เบัรบการปกครองภารในหรอการวัคระ เบรบราชการบริหาร 

เป็นฝวนรวมไว้ โตรนบ่งออกเป็น 3 ส่วนคอ ราชการบรหารส่วนกลาง ราชการบรหารส่วนภุม 

ภาค นละราชการบริหารส่วนท้องถน

เรองการว ัคระ เบรบราชการบริหารน นับว่า เ ป็นส่วนท่ีส่าคัะไ!ท่ีสํดธอง

กฎหมารปกครอง เนราะเป็นส่วนที่วางระเบัรบการปกครองภารในอองแต่ละประเฑฟ้ ฉะน้ันทุก 

ประ Iฬจะต้องมกฎหมารวัคระเบัรบราชการบริหารคัวรทันทั้งนั้น ไม่ว ่าประ เ ฑฟ้น้ันจะใม่ระบบ 

กฎหมารปกครองอร่างเม่นประเฑฟ้ฝรั่งเฟ้«(หริอไม่ ประเฑฟ้อังกฤษก็มกฎหมารปก«รองที่วาง

ระเบรบราชการบริหารเหมอนทัน นต่ไมมหลักกฎหมารปกครองในบางกรณ เหมอนทับประเฑฟ้

ผรั่งIฝส่ป็งไค้{«เนาโพ!หลักกฎหมารปกครองเป็นนเฟ้ษส่าหรับโรบังคับแก่ฝ่ารปกครองและกจกรรม 

ธองฝ่าอ!b ครอง เป็นต้นวา«วามรับผดอองฝ่ารปกครองตามหลักกฎหมารฝรั่งเฟ้สํนั้นไม่โม่หลักว่า 

ต้วรความรับผดในทางแน่งนตมหลักอองกฎหมารปก«รองโคฮเฉนาะ แต ่ประเrtfอังกฤษโรหลัก 

ทฎพมารอันเค้ฮวทันบังคับไม่ว่าจะเป็นฝ่าอปกครอง หริอเอกชนก็ใม่หลักกฎหมารแน่งบังคับอร่าง 

เครวทันส่าหรับความรับผดเนอละIมด

3. กฎหมาธปกครองวางระเบีรบบังคับเกรวทับ บริการฝา!ท,รนะ นละ วิธวัค 

ทำบริการสำธารณะอันเป็นภจกรรมอองฝ่ารปกครอง
เนองจากบริการสำธารณะโดรเฉนาะอร่างรงบริการสำธารณะที่ว ัคทำเป็น 

ราชการ มลัก«ณะนเฟ้ษที่แตกต่างทับกจการส่วนเอกชนมากเกรวทับการก่อตั้ง การจัดระเบอบวัธ ี

คำเนันการและหลักกฎหมาอที่ใรบังคับ เม่น การวัดตั้งกระทรวงต้องตราเป็นนระวาชนัญูฌัต ม

ไต้โม่วิธจดทะ เบฮนวัดตั้งเพ!!อนทับบริษัทจำกัดเ ป็นต้น ฉะน้ัน จงไม่อาจนำหลักแห่งกฎหมาอที่วาง 

หลักเกอวทับกจการส่วนเอกชนเม่นกฎหมาอนน่งมาใม่บังคับไต้เสํมอไป เนราะกจการส่วนเอกชนม 

«วามส่าคัEUเละวัตถุประสํงคํแตกต่างทับบริการสำธารณะมาก กล่าวค้อ บริการสำธารณะมวัตถุ 

ประสํงคํที่จะสํนองประโรชนํส่วนรวมธองประชาชน แตกจการส่วนเอกชนนั้นมวัตถุประสํงคํที่จะ 

สํนองประโรชนํส่วนตัวอองเ อกชนเ ป็นส่วนใหญ่ ฉะนั้นจงต้องมกฎหมารวางวะเบัรบเป็นนิเฟ้ษ



ลัาหรับบร่การสำธารณะ นั่น«อกฎหมาอปก«รอง ในสํมัอบัจจุบันฝาอปก«รองมได้จำกัดธอบเทต

กัจกรรมทองงานแต่เพองการจัดทำหร่อควบ«มบร่การสำธารณะเท่านั้น แต่ฝาฮปก«รองได้ธอาอ 

กัจกรรมออกไปเนั่แอันมาก และได้เท ้าแทรกนชงจัดทำกัจการออ'างเ«รวกับเอกชน บางกรรรจัง

ต้องอร,ใต้บังดับทองกฎหมาอแพ่งและกฎหมารพาณชร

4 . กฦหมารปก«รองวางระเบอบ«วามเกอ'พันในทางปก«รองระหว่างฝาอ

ปกครองกับเอกชน

«วามเก ี่อพ ันระหว่างฝ ่าอปก«รอง กับผู้ออ่ใต้การปก«รองมลักษณะแตก

ต่างกับ«วาม เก ี่อพ ันระหว่าง เ อกชนต่อเ อกชน เพราะ Iนั่น«วาม เก ี่อพ ันระหว่างร ัฐก ับI อกชนท่ี

เปลี่ยนแปลงไปตามสํถานการณได้ง่ารกว่า«วามเกรพันระหว่างเอกชนด้วรกันเอง อาจนอก

นิจารณาได้สํองด้าน«อ

(1 ) «วามเกรพ ัน?งฝ ่าอปก«รองมต่อเอกชน «หลักสำ«ไ! 2 ประการ«อ 

หลักที่ว่าฝารปก«รองต้องเคารพและปฏบัตตามกฎหมาร และหลักการให้«วามเสํมอภา«แก่ผู้ออ’ใต  ้

การปก«รอง

(2 ) «วามเกอพัน?งเอกชนมต่อฝาอปก«รอ'ท?งอาจจำนนกได้เนั่นหลัก

ใหญ่ ๆ ดังน

ก . เอกชนต้องเคารพต่อกฎหมารนละพหน้าทีปฏบัดตามกฎหมาอทุก

ประการ

ธ. เอกชนพหน้าที่ป(ฎบัดตามคาลังทองฝารปก«รอง

« . เ อกชนอ่อมได้รับ«วามคุ้ม«รองบัองกันต่อการกระทำอันมิชอบ

ทองฝาฮปก«รอง

ง . เอกชนเท้าร่วมมอกับฝาอปก«รองจัดทำบรัการสำธารณะต่าง ๆ

3 . การกระทำในทางปกครอง

การกระทำในทางปก«รอง (A cte  a d m in is t r a t i f )  หร่อที่นักกฎพมารไทรบาง 

ท่านเร่อกว่านิดกรรมทางปก«รองนั้น หมาอ«วามว่าการกระทำต่าง ๆ ทองฝาอปก«รอง หร่อ 

เ จ้าหน้าที่ฝาอปก«รอง ? งมอำนาจหน้าที่ตามกฎหมาอใหจั้ดทำบร่การสำธารณะในภารป01Wให ้
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11^ไปตามอำนาจหน้าท0

( 1 ) ปาะ เภท!!องกา,บไร[ะทำ'ในทางlin ครุรง
การกระทำ!เองฝาฮปกครองฑเกัคจากเจ้าหน้าที่ฝารปกครองอาจจำแนกรอก 

ได ้ เ ก็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ คอ

1. การกระทำในทางกฎหมาร (A cte  ju r id iq u e )

2 . การกระทำในทางปฎบัติการ (A cte  m a te r ie l  ou o p e r a t io n

m a t e r ie l le )

1 . การกระทำในทางกฎหมาร หมารถงการกระทำที่มุ่ง'โดอตรง'ให้เกิดผล

ทางกฎหมาร ผลทางกฎหมารนนอาจจะเก็นการวางระเบรบบังคับ!!นใหม่ เข้น การออกกฎข้อ

บังคับ หรอเก็แการก่อตั้งบรการสำธารณะ Iโนใหม, และอาจจะเก็นภารทำให้เก ั«สํถานะภาพตาม

กฎหมารทเส์นคุณหรอเ0นโทษนก'บดคลก็ได้ เข้น คำสิงแต ่งต ั้งพ ุคลให ้ดำรงตำแหน่งราปการ 

คำสิงเลอนอัตราเงนเดีอนข้าราปการเก็นสิงที่ให ้ค ุณ แด่การกระทำที่ให้โทษก็ม เข้น คำสิงปลด 

หรอไล่ข ้าราปการออกจากราปการ และการที่ฝาอปกครองออกคำสิงบังคับให้เอกปนต้องปฏบัตการ 

อร่างใดอร่างหนง เก็นด้น1๐

2 . การกระทำในทางป?เนตการ เก ็พไารกระทำฑไม่ก ่อให ้เก ็ดการเปลรน

แปลง'ในสิทธหน้าที่!!องบุดดลอร่าง'ใด แด่เก็นการกระทำในทางวัตถุทั่ว ๆ ไป เข้น กา'รข้อมถนน 

การดีเส ินจราจร การตดตั้งเดรองไม้เดรองมอ!เองฝารปก«รอง การล ่งเอกสำร ฯลฯ การกระ  

ทำในทาง10บัดการนื้ อาจจะไม่ปอบคัวฮกฎหมาอได้เข้นเดีอวกับการกระทำในทางกฎหมาร แด ่

ร่อมไม่อาจม้การดำเนินคดีเนอ!เอให้เน้กถอนการกระทำด้งกล่าวได้ เพราะการกระทำทางปฏบัต 

การไม ่ก ่อให ัเก ัด "ผลทางกฎหมาร,' ทั่จะใ{พการเพกถอน แด ่อาจก่อให ้เก ัดความเส ิธหารในแง  ่

วัตถุอร่างเดีอวคอ เก็นภารละเมค ดังน้ัน การเรรวฮาจงเก ็น เร ึ๋องการดำเน ิน คด ีใ{พ การปคใร * 10

8ประรุร กาถุrจนดุล,"คดีปกดรอง," ดลพาห, 2 7 , เล่ม 5 (กันรารน-คุลาคม 2 5 2 3 )ะร.

10ประรร กาท!จนคุล,คำบรรรารทฎหมารปกครองเปรรบเฑีรบ (กรงเทนมหานคร:โรง

นิมพจุ'ฝ็าลงกรณมหาวิทราสิฮ,2 5 2 3 ) ,หน้า 23.



ค่าสินไหมm แทนไม่ใร่เรองการเมิกถอนภารกระกำ เร ่น ในการใเอมถนน'รณเทรกเตอร์»องม่าอ 

ปกครองไปชนรถเอกชนเธ้าโดอประมาท คงนร่อมเป็นการกระกำที่มิคกฎหมาอเป็นละเมิด จะ ให  ้

เนกถอนการกระกำอ่อมไมมทางเป็นไปไค้ คงไค ้แต ่น ้องเร ีอกค่าเส ิอหาอ11 

<2) การกระกำในทางปกครองที่ไม่ชอบค้วอกฎหมาอ

การกระกำในทางปกครองก็เร่นเคอวกับนตกรรมทั้งหลาอต้องมิลักษณะบาง 

ประการที่บังคับไว้โคอมทกฎพมาอ ถ้าอาคลักษณะออ,างใคออ่างหนงไปก็อาจเป็นการกระกำที่ไม ่

ชอบค้าอกฎหมาอไค้ สำส ์«ราจารอ «ร.ประอร กา!» จน«a ไค้อธบาอว่า การกระกำในทางปก 

ครองที่ไม่ชอบค้วอกฎหมาออาจเกัด»นไค้จากเหตุอร่างใคอร่างหนง คังค่อไป่น12

1. เก ัดจากผุ้กระกำการ การกระกำในทางปกครองฑถอว่า เป็นภารกระกำ 

ที่ชอบค้าอกฎหมาฮนั้นค้องเป็นภารกระกำ»องเจ้าหน้าที่ม่าอปกครองผุ้มีอำนาจหน้าที่ดามกฎหมาอที ่

จะกระกำการนั้นไค้ ถ้าผุ้อนมาใถ้อำนาจหน้าที่นทนเจ้าหน้าที่ผัมอำนาจหน้าที่นั้น โคอไม่กุกค้องตาม
« ÎJ ๘ * ๘  Mil • ๘ __ • «H • . V__________  _ • *r___ «jJ'i *๘กฎหมาอ การกระท่านันกัออมถอไคิว่า เบนการกระท่าท่ เมชอบคิวอกฎIหมาอ เพราะท่า เครผิท่ เมม 

อำนาจ

2 . เกัดจากความมุ่งหมาอ กาวกระกำในทางปกครองนั้นแม้ว่าจะกระกำใคอ 

เจ้าหน้าที่อำนาจหน้าที่ตามกฎพมาฮก็ตาม ถ้าไค้กระกำไปค้วฮความมุ่งหมาออร่างอน นอกเหนอ 

ไปจากอำนาจหน้าที่ที่ไค้รับมอบหมายก็อาจ เ ป็นการกระกำที่ไม่ชอบค้วอกฎหมายไค้ จากกระทำ เ ร่น 

นั้เรียกว่าการใถ้อำนาจหน้าที่โดยมิชอบ (Détournem ent de p o u v o ir )

3 . เกัดจากแบบ การกระกำในฑางปกครองอาจเป็นการกระกำที่ไม่ชอบค้วอ 

กฎหมาอ ถ้ากำมิดแบบที่กฎหมายกำหนดไว้

4 . เก ัดจากการ»าคมุลเหตุท ี่จะอ้างไค้ ถ้าเจ้าหน้าที่ม ่าย!]กครองกระกำการ

11โภคน พลกุล, ''การวนจฉัยทั้ธาคคค้ปกครอง, " เ อกสำรประกอบการมิกอบรมนดิกร

หลักสํตรกฎหมายปกครอง ะ ว้ธีสํบัญณัต ณ ห้องประชุมใหญ่ ส์านัภ งานค ณ ะ กรรมการกฤษฎกา, 

2 6 -27  สิงหาคม 25 3 0 , หน้า 3 7 , (อ ัด ส ์า เน า).

12ประอร กาก[จนดุล, คาบรรยายกฎหมายปกครองเปรียุบเทยุบ,หน้า 2 7 -2 9 .



โคฮอ้างมูลเหตุที่ไม่มีอรุ่จริง หริอไม่ตรงกับลักษณะของมูลเหตุที่อ้าง เขัน ปร้างปถานการณ์สนเอง 

การกระทำในทางปกครองนั้นก็อาจจะเมีนการกระทำที่ไม่ปอบต้วรกฎหมารไต้เขันเครวกัน

ธ . เกัดจากวัด»ประปงค ถ้าการกระทำในทางปกครองมีวัตถุประปง«ที่เมีน 

การขัดตอกฎหมาอ การกระทำนั้นอ่อมเมีนภารกระทำที่ไม่ปอบต้วรกฎหมาร

อาจารรขัอวัพน วงคํวัพนปานต ไต้จำแนกการกระทำที่ไม่ปอบในทางปกครอง 

หริอเหตุอันเมีนมูลฐานของข้อพพาฑ ว่าไต้นก,การ'ใขักฎหมารปกครอง'ในลักษณะตังต่อไป่น13

(1 ) ไม ่ทุกต้องตามก;[เหมารโดรตรง ที่งอาจIมีนการป้ามีนบทกฎหมาย

โตอ«รง Iขัน กฎหมารใหัออกคำอังปีคโรงงานในกรณใคได้ 10 วัน แต่ไปอังป็ดเมีอ 20 วัน 

หริออาจเมีเtflารดีความกฎหมาฮผค ขังการวนิจฉัรข้อนมู้ดีความจะต้องมีความร้ในกฎหมารปกครอง 

ออ่างแท้จรง (ร้หลักกฎหมายปกครองและปภาพงานปกครองตามความเมีนจริงในอังคม) หรออาจ 

เมีนกรณ์การกระทำที่Iกันธอบเทตอำนาจหริอผดวัตถุประปงคของกฎหมาย เมีนต้น

(2 ) การกระทำที่ข้ามสั้นดฝันอันเมีนปาระปำคัถ! ( p ro ced u ra l 

e r r o r )  «อ มีบางกรผที่กฎหมายจะกำหนดโดยเฉพาะว่า ก่อนมีการออกกฎขัอบังคับหรอคำอัง'ใด 

ป้ายปกครองต้องปฏิบัติเขันใดก่อน ถ้าปรากฏว่ามีการขัามสั้นตอนไป กรณต้องมาพจารผากันว่าสั้น 

ตอนนั้นเมีนสำระคำคัฌห่รอไม่ ถ ้าเมีนปาระปำคัถุ!การกระทำที่ทำไปอาจถอว่าเมีอเปล่าก็ไต้ แต่ 

การพจารผาว่ากรผใด เมีนสั้นตอนที่เมีนปาระปำคัถฺท มีนภรณ์ยุ่งยากไม่น้อย เพราะมู้พจารผาต้องร  ้

งานปกครองและผลแห่งงานนั้นโคฮนท้จรง

(3) การใขัคุลพนจโดรไม,ปอบ การใขัตุลพินจเมีนภารปฏิบัติหน้าที่

ออ่างหนงของป้าฮปกครอง แต่ถ้าการใขัตุลพนิจเมีนไปโดรไมมีเหตุอันควร เขัน ลำเอ ้รงไม ่ปจรด 

หริอมีไต้อ้งอยู่กับข้อเท็จจริงหริอพรานหลักฐานที่ถกต้องหริอที่ปมควร ก็เมีนมูลเหตุ1ให้ถ ้องร้องเมีน  

คดีปกครองไต้

4 . การควบคุมป้ารปกครองในกรผการกระทำในทางปกครองที่ไม่ปอบคัวรกฦหมารโดร

ปาล
------------------------  F

13ขัรวัsru วงส์วั«นปานต,"การจัดตั้งปาลปก«รองในประเทปไทร,” หน้า 1 5 8 -1 6 9 .
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ในภารคำเน้นภจการของป้าอปกครองนั้น แม้ว่าจะมกฎP ทอและระเบอบท้อบังคับ

กำหน«ขอบเขตแน่งอำนาจหน้าที่และวางแนวทางปฏบั«ไร้แล้วก็ตาม แต่ก็อาจมบัญูหาเกํคmพ ัว81ลมอ 

ในทางป?{นัด เน้นค้นว่า เจ้าหน้าที่ป้าอปกครองกระทำนอกเหนออำนาจหน้าที่ ใท้อำนาจหน้าที่โคยม 

Ifอบ ละเลอหร้อป้าล้นกฎหมาอหร้อกระทำการใด ๆ อันทำให้ราษฎรผู้ออ่ใต้การปกครองไค้รับ 

ความเดอดร้อนหร้อเล้อหายโคอมปอบคัวอกฎหมาย เมอม้กรณพร้อเหตุคังกล่าวนเกัดธน จะมทาง 

ออ่างใ«หรอไม,ที่จะควบตุมป้าอปกครองให้กระทำการในใ)อบเใเตแน่งกฎหมาร หร้อทำให้การกระ 

ทำในทางปกครองที่มปอบคัวอกฎหมาอนั้นถูกเน้กถอนไป รวมทั้งการช«ใท้ค่าเล้อหารให้แก‘ราษฎรผู ้

อยู่โต้การปกครองคัวอ บั™หาIรองนมความล้าคัณฺมาท นละเน้นเรึ๋องที่เกฮวกันค«ปกครอง ไม ่ใอ ่ 

««แน่งหร้อ««อาพาอันเน้น««ธรร«ตา เหวาะเน้นคดเกรวกับการกระทำในทางปก«รองที่งกระทำ 

การโ«รอาคัรอ่านาจกฎหมาร«หาIfน น»ะ«ป้ารปก«รองเที่นต่กรรออ่ค้วร

««ปก«รอง น้ัน อาจให้คำนอามไค้ว ่า หมาอความกังกรณต่าง ๆ ที่เกั«เน้นบัณหาธน
9

ระหว่างป่าอปกครองกับเอกปน เนองจากการป?P ตกัจกรรมของป่าอปกครองในการคำเน้นบรการ 

ลาธารณะ หร้ออกนัรหนงการกระทำในทางปกครอง

«คปก«รอง ไค ้แก ่««ประเภทต่าง ๆ ดังน คอ ««ที่น้องป้าอใ๖ «รองว่ากระทำการ  

นอกเหนออำนาจหน้าที่ ใท้อำนาจหน้าที่โดอมปอบ กระทำการโดฮมิปอบคัวอกฎหมาย ไม่ปฏ?พการ 

ตามหน้าที่หร้อละเลอต่อหน้าที่ เนอให้เน้กถอนการกระทำในทางปกครอง รวมทั้งให้ปดใท้ค่าเล้อ 

หายเนองจากการกระทำในทางปกครองที่มิปอบ«วอกฎหมาอ1A

การควบคุมป้าธปกครอง‘โดอลาลจะกระทำในลักษณะดังต่อไปน16

(1 ) เน้กถอนการกระทำในทางกฎหมาอของปกครอง (การกระทำในทางปกครอง 

และลั[พา) ที่งไม,ปอบคัวอกฎหมาย ที่งมผลว่ากาวกระทำในทางปกครองหร้อลั[พาที่ถูกเน้กถอน 

เน ้นโ«ทะหร้อเล้ยเปล่ามาแต่ต้น

1Aประอร กาเพูนดุล,"คคัปกครอง," หน้า 11.
15อัลลระ น้ตฑัผฑ์ประกาฬ, "คำอ?!ปรายในการประปมทางวิปาการเรองบัพาการจัดต้ัง

ฬาลปกครองในไทย,"วารลารนคิฬาลตร้, 12,ฉบับท่ี 1 (2524)ะ93.
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(2 ) ไม่บังคับคามการกระทำในทางปก«รองที่มชอบด้วรกฎหมาอใน«ด้ใด«ด้หนง 

( l ’ e x c e p t io n  d ’ i l l é g a l i t é )

(3 )  พพากษาให้ฝาอปก«รองรับผดในทางแน่ง อันเกดจากการกระทำรองฝาอปก

«รองสิงก ่อให ้เก ัด«วามเส ิอหาฮแก่บ ุ««ลใด ๆ โดอมชอบคัวรกฎหมาร ทั้งนไม่ว่าการกระทำดัง 

กล่าวจะเก็นภารกระทำในทางกฎหมาอ หรัอ การกระทำในทางปฎpj«การ ( l e s  a c t e s

m a te r ie ls )

(4  ) พพากษาให้ฝาอปก«รองรับผดตามลัโชูผูาที่ทำไว้กับบัจเจกชน

5 . «วา»รับผดรองฝาอปก«รองในกรผละเมด

ในภารจัดทำบรัการสำธารผะรองฝาอปกดรองนั้น เจ้าหน้าที่ฝาอปก«รองอาจจะก่อ 

ให ้ เก ัด«วามเสิอหารแกโอกชนผ้ออ่ใต ้การปก«รองได้ เม่น. ในกรผกสิงปลุกสํร้างสำธารณะได้พัง 

ลงมาทำให้เกด«วามเสิอหารนก,ฑรัพอสินรองเอกชน หร้อ เมอเจ้าหน้าที่ฝาอปก«รองละเลอไม,

ดำเนนภารทางตำรวจเพอรักษา«วามสํงบเมอมัการเคนรบวนจนเกัด«วามไม่สํงบธนและเอกชนได้ 

รับบาดเจ็บเก็นต้น ในภรฌเม่im อาจจะเกดîkmnเกอวกับการรันผดรองฝาฮปก«รองได้และเมอม 

ฮ^าด ังกล ่าวนธนแล้ว ก็ทำให้เกัดบัฌูหาดังกล่าวนั้ธนแล้ว ก็ทำให้เกัดบัฌูหาสิาพุ้น ๆ ท ี่เกฮวเนอง  

กันอกหลารประการ«อ 1) บัณูหาทว่าผุ้ใดจักต้องเก็นผุ้รั!i î ด กล่าว«อ เจ้าหน้าที่ฝาอปก«รอง

จะต้องรับผด และชดใรด่าเส ิอหารคัวรทรันอ่ส ินรองล่วนคัวรองเราเอง หริอรัฐจะต้องรับผด

โดอชดใม ่ด ่าเส ิอหารจากเงนรองรัฐ 2) «วามรับผิดอาจเกัดธนได้โดฮสํถานใด กล่าว«อ การ

ปฏ!ผิการรองฝาอปก«รองฑุกออ่างจะเ&นหตุให้เกัค«วามรับผิดเสํมอไปหริอไม่ และการที่จะเก ัด 

ม«วามรับผิดธนนั้นจะต้องมัการกระทำผิดด้วฮหริอไม่16

i h m ดังกล่าวนั้น หลักกฎ,หมาอเรอง«วามรับผิดรองฝาa iเก«รองรองป ร ะ เท«ด ่าง ๆ 

ม«วามแดกต่างกัน ไ ม ่ว ่า จ ะ เไ พ 3ะเท«ที่มีระบบกฎหมาอ Common Law สิงนำกฎหมาอเอกชนมา 

โม่บังคับ เม่น ประเท«อังกฤษ และประเท«สํหรัฐอเมริกา หริอประเท«ที่ใม่ระบบกฎหมาอ

C iv i l  Law เม่น ประเท«ฝรั่งเ«ส ํนละประเท«เออรมัน สิงเ1พ5ะเท«ที่ม ัหลักกฎหมาอปกดรอง

16ประอร กาท!จนดุล,ดำอธบารกฦหมาอเปริอบเทรบ, หน้า 37 .
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นอกออกจากกฎหมาอเอกปนออ่างแจ้งส่ค ที่งจะกล่าวโคอละเออดในบทที่ 2 นต่ออ่างไรก็ตาม

หลักเรื่องความรับผิดชองน่าอปกครองชองประเฑสํต่าง ๆ น้ัน ประเด็นหลักในการนิจารผาจะมีออ่

3 หัวธ้อ คอ

1 . ความรับผดส่วนตัวชองเจ้าหน้าที่

2 . ความรับผิดชองหน่วองาน (องคการปกครอง)

3 . ความรับผิดร่วมกันระหว่างหน่วยงานกับเจ้าหน้าที่

1 . ความรับผิดส่วนตัวชองเจ้าหน้าที่ มความหมายเน้น 2 นัย คือ

ก) กรผีเจ้าหน้าที่กระทำละเมคนอกชอบเธตอำนาจหน้าที่ราปการ กรผีนคือว่า 

ไม,ใส่เรื่องความรับผิดชองน่ายปกครอง แต่เน้นความรับผิดส่วนตัวโดยสํภานเสํมอนหนงเจ้าหน้าที่ 

Iน้นเอกปนผู้'ทำละเมด'โดรฑั่วไป หรัอ

ช) กรผีเจ้าหน้าที่กระทำละเมิด'ในภารปฏิบัติหน้าที่ราปการ เน้นเหตุใหัเกัด 

ความเคืฮหายแก‘บุคคลภายนอก โดอผุ้เคือหายมีคืฑธเรัยกร้องหรัอน้องเรัอกค่าเคืฮหารได้โดอตรง 

จากเจ ้าหน้าท ี่ ที่งเจ้าหน้าที่ต้องรับผิดปดใส่เงินส่วนตัวนก’ผุ้เคือหาอ รวมทั้งกรผีหน่วองานรับผิด 

ไปก่อนนลัวมาไล่เบอเด็มจำนวนจากเจ้าหน้าที่ในกายหลังด้วอ ท ี่งชอเรัอกว่า ความรับผิดส่วนตัว 

ในการกระทำทางปกครอง

2 . ความรับผิดชองหน่วยงาน หมารถงกรผีที่หน่วองานในปานะแทนรัฐรับผิดปอบต่อ 

^ ได้รับความ เคือหาอจากการละเมดในภารปฏิบัติหน้าที่ราปการชอง เจ้าหน้าที่ ที่งอาจเน้นการรับ 

ผิดโดยตรงโดยไม่ไล่เบอเจ้าหน้าที่หรัอรับผิดแmนจ้าหน้าที่ไปก่อนนลัวมคืฑธไล่เบอภาฮหลัง

3 . ความรับผิดร่วมกันระหว่างหน่วยงาพับเจ้าหน้าที่ หมายถงประเท ffน้ันมการ

แบ่งสํรรความรับผิดชองหน่วยงาพับเจ้าหน้าที่ ที่งอาจเน้นกวผีที่น่าฮใคน่ายหนงได้ปดใส่ค่าเคืฮ

หาอนก่บุคคลภายนอกไปก่อน อาจมาไล่เบอหรอธอแบ่งเฉลี่ยค่าเคืปิหาอจากอกฝ่ายหนง

ช้าราปการและหน่วอุราปการ กับคดีละเมด

ช้าราปการเน้นเจ้าหน้าที่น่ายปกครองประเภทหนง นอกเหนอจากลุกจ้างชองส่วนราปการ 

นนักงานรัฐวิสำหกัจ และเอกปนที่มอำนาจทางปกครองตามกฎหมาร ในภารปฏิบัติการตามหน้าที ่

ชองช้าราปการอันเน้นการกระทำทางปกครองในการบรัการสำธารผะอาจจะก่อใหัเกัดความเคือ
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หารออ่างหนงออ่างใดธนแก่เอก!(นไค้ ปีทผาความรับผดอ่อมเกิดธนว่า ธาราIfการและหน่วอ

ราชการร?งเป็นองค์กรค้นค้งกั«จะต้องรับผดต่อเอก!(นผู้เค้อหารแต่ไหน เพรงใด จังจะเป็นธรรม • 

ท่ีลุคแก,ทุกฝาอ

1 . ความหมารธองธัารา!(การ

พจนาพุรมฉบับราชบัณฑิตฮลถานให้ความหมารธองคำว่า "ช้าราชการ" ว ่า คนท่ี 

ทำรา!(การตามทำเน ีรบ, ผู้ปฎบัดราชการในต่วนราชการ17

ช้ารา!(การอาจนบ่งออกไค้เป็น 2 ฝาร ค้อ

1 . ช ้ารา!(การฝารนลเรัอน จำแนกตามนระราชนัทผัดต่าง ๆ ไค ้เป ็น 12 

ประเภท ค้อ ช ้ารา!(การนลเรอน ช้ารา!(การครุ ช้าราชการมหาวฑฮาลัร ช ้ารา!(การตำรวจ

ช้ารา!(การตุลาการ ช ้ารา!(การอ ัรการ ช้ารา!(การกรุงเทนมหานคร ช ้ารา!(การรัฐ๙ภา ช ้ารา!(การ 

ต่วนจังหวัด ช ้ารา!(การการเมอง VfนักงานITฬบาล และพนักงานพุาภบาล

2 . ช้ารา!(การฝารทหาร

อร่างไรก็ตาม ค ำว ่า "ช้ารา!(การ" คามธอบเธตธองวัทรานพนธ มุ่งหมาอถง 

ช้ารา!(การธองต่วนรา!(การบรัหารต่วนกลาง และต่วนภุมภาคดามกฎหมารว่าค้วรระเบรบบริหาร 

ราชการแผ่น่ดนเท่านั้น ช ้ารา!(การเหล่าน ั้อร ุ่ภารใต ้ "ระเบฮบความรับผดชอบธองช้าราชการใน 

ทางแน่ง" ^งคณะรัฐมนตรัมีมตให้ใช้เป็นระเบอบปฏบัดตามหนังค้อต่านักเลธาธิการคณะรัฐมนตรั

ด่วน ท่ี น .ว . 1 5 5 /2503  ลงวันที่ 1 ธันวาคม 2503 ดังน้ัน จังไม ่รวมถงช้าราชการกรุงเทน  

มหานคร พนักงานเทลบาลและพนักงาพุธากบาล ใ?งเป็นช้าราชการธองต่วนราชการบริหารต่วน 

ท้องท่ีน และไม่อรภารใต้ "ระเบีฮบความรับผดชอบ!!องช้าราชการในทางแน่ง" โตรดรง แต่ 

คณะรัฐมนตริไค้มมตให้กระทรวงมหาคไทรคำเนันภารให้ต่วนราชการบริหารต่วนทองทนเพล่านม 

ระเบฮบช้อบังคับเกธวกับความรับผิดธองพนักงานเจ้าหน้าที่ในทางแน่งลอดคล้องกับมตคฌะ รัฐมนตร ิ

ตามหนังค้อค้านักIลธาธการคณะรัฐมนตริ ต่วน ท่ี น .ว . 155 /2503  ลงวันที่ 1 ธันวาคม 2503

17นจนาพุรมฉบับราชบัณฑิตยลถาน (กรุงเทพมหานคร:ค้านักนมนอกษรเจริฌทัลน,2 5 2 5 ) ,  

หน้า 135.



(ราฮละเออคโปรดลุบฑท 3 ในหัวข้อระเบ้อบความรับผิดปอบธองข้าราปการในทางแน่ง)
ฝวนลุกจ้างธองส่วนราปการ ก็บ้ความรับผิดทางแพ่งเ!?นเคอวกับข้าราปการ!เองส่วน 

ราปการน้ัน ท โดอใข้ระเบ้อบ«วามรับผิดปอบ!เองข้าราปการในทางแพ่งโดออนุโลม ลุกจ้าง!เอง 

ส่วนราปการอยู่นอกธอบเธตธองวิฑอานพนธน แค่ก็กลาวถงบ้างในบางตอนเพอเปรอบเทอบ
2. ความกัมพันธุระหว่างหน่วยราปการกับข้าราปการ

มคำพพากษาฎีกา ท 769/2505 ระหวางกรมไปรษณอโฑรเล!! โคอ นาอสํรนทร 

วิเดษกุล อธิบด โจทก์ ธุนระมัดส่อสำร (นารเสือง ตันทนันทน) จำเลอ ดาลฎีกาวินิจฉ้อว่า
"ความกัมพันธระหว่างกรมกระทรวงในรัรูบาลและข้าราปการในภรมกระทรวงนั้น มธน1โดร
กฎหมาอฝารปกครองได้นก, กฎหมาอว่าด้วรระเบอบข้าราปการพลเรอน เนินต้น รวมตลอดกง
พระราปกฤ»ฎีกา กฎกระทรวง ทออกตามอำนาจในกฎหมายน้ัน ๆ นละคำกัง กฎ ระเบอบแบบ 

แพนททางราปการไต้วางไว้ หาใ!เมธนโคฮกฎหมาอฝ่าอแพ่งว่าคัวอเอกเ1ฬกัณไท เ!เน จ้างทำ 

ออง จ้างแรงงาน หรอตัวการตัวนทนไม่ ทั้งนํ้เพราะลัก«ผะธองการก่อตั้งกัทธิก็ด การใข้กัทธิก็ค 

และการระงับไปนิงกัทธิก็ค กฎหมาอฝ่าอปกครองและกฎหมาอฝ่ารแพ่งมลักษณะแตกค่างกันอยู่ใน
ตัว...บุคคลใดจะเข้ามารับราปการก็ต้องมคุณสํมบัต และต้องมการปฎีนิติการตามท่ักฎหมาอป้าอ 

ปกครองกำหนดไว้ ค่ากันจ้างตอบแทนเ!เนเงนเดอนก็ด การบังคับนิใ;ปา การร ักษาว ิน ัอการออก  

จากราปการก็คี และกัฑธิท่ีจะไต้รับบำเหน็จทำนาฒูก็ค อ่อมเนินไปตามท่ีกฎหมารป้ารปกครองกำ­
หนดไว้แเนกัน การทั้งหลาอเหล่านหาไต้เนินไปเพราะผลธองนิติกรรมหรอกักุททแต่ออ ่างใด ไม ่.. .  " 

ส่วนลุกจ้างธองส่วนราปการ ไม่ว่าจะเนินลุกจ้างธิวคราวหรอลุกจ้างประจำ ความกัม- 
-พันธ์ระหว่างส่วนราปการกับลุกจ้าง เนิน'ไปตามกฎหมายเอกปนคอกฎหมาอแน่งและพาณปอในเร่ือง 

กัทถทจ้างแรงงาน (มาตรา 575 ถงมาตรา 586) โดอส่วนราปการมรูานะเนินนาอจ้างนั่นเอง10 18

18อันท่ีจรงคุณสํมบัติท่ัวไป รันเวลาทำงาน การบังคับบัฌูปา การรักษาวินัย การออกจาก 

ราปการ การอุทธรณและร้องทุกธ และกัฑธิที่จะไต้รับบำเหน็จ!!องลุกจ้าง!เองส่วนราปการเนินไป 

ตามระเบ้อบ!เองทางราปการ นิงคล้าอคลงกับข้าราปการหรออนุโลมใข้ออ่างข้าราปการ
คระเบ้อบกระทรวงการคลังว่าคัวอลกจ้างประจำธองส่วนราปการ พ.ด. 2525
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3. ความรับผดชaบต่อหน้าฑธองข้าราชการ
ข้าราชการนอกจากจะอรู่ภารใต้กฎหมารทั่วไปแล้ว10 รังจำต้องออูใต้กฎหมาร

เฉพาะระIบรบข้อบัง«บอน ๆ ททางราชการไต้กำหนดไว้อกต้วร ฑั้งนเนองมาจากว่าข้าราชการ 

เมีนอาข้นฑมีลักษณะพิเฟ้๖กว่าบุ«คลท่ัว ๆ ไป กล่าว«อ ข้าราชการเมีนผู้มีอำนาจหน้าทบรักฯร
ประชาชน บำบัดฑกธ์บำรุงฟ้ธ เมีนผู้รักษากฎหมาร ฯลฯ ร่งงานเหล่านกฎหมาอไต้กำหนด
อำนาจหน้าฑไว้ออ่างกว้าง«วางมากมาร ฉะน้ัน เมึ่อข้าราชการมีอำนาจหน้าทมาก «วามรันผด 

ชอบต่อหน้าฑจงมีมากเมีนเงาตามตัว เอ่น
1. ฑางอากเา (ตัดคุกตดตะราง)
2 . ทางแน่ง (ชดใข้เงินแก่ทางราชการและประชาชน)
3. ทางว้นัร (ตัดเงินเดอน ปลดออก ฯลฯ)
4 . ทางปก«รอง (ตำหน โรกอ้าอ งด«วามชอบ)
ธ. ทางสืลธรรม (ประชาชนไม่นรม ลุกน้องไม่รัก นารไม่ชอบ)20
ต้วร Iหคุผลตังกล่าว ข้าราชการจ้งต้องออูภารใต้กฎ,หมารอน ๆ มากกว่าบุ««ล

ธรรมดาฟ้ามัฌูท่ัวไป ตังฑมีผู้เปรัรบไว้ว่า ’'บุ««ลท่ั 1มีนข้าราชการ จะต้องลดตํทธ«วาม Iมีนมนุษร 

«องตนให้ตาลงกว่าบุ««ลฟ้าบัเท}ท่ัว ๆ ไป (dehum anization)21
ตำหรับ«วามรับผดทางแน่ง«องข้าราชการนั้น ฟ้าลไทรไต้นำหลักกฎหมาร เ อกชนใน 

ประมวลกฎหมาอแน่งและพาณชร ลักษณะละเมีดมา'ใข้บังตับ ตังน้ัน ข้าราชการจงอาจลุกห้องใน

10ข้าราชการเมีนเจ้าพนักงานตามกฎหมารอาทท (ดำพิพากษาฟ้าลฎีกาท่ั 213/2503) 

กฎหมาออาณาไต้กำหนดให้มีการคุ้ม«รองเจ้าพนักงานรงกว่ากฎหมารอน แต่«ณะ เดฮวกันเมอเจ้า 

พนักงานกระทำผดต่ออำนาจหน้าทเจ้าพนักงา'เ๓ต้องรับผดรงกว่าราษฎร
2°ฟ้พิท วไลจํตด,"«วามรับผดชอบ«องข้าราชการ,"หลักการบูรหาร (พระนดร:โรง

พิมพ์ล่วนท้องถน,2 5 1 0 ),หน้า 167-168.
21จำนงค ฟ้มประฟ้งดํ,การบูรหารพนักงานการเจ้าหน้าท (พระนคร:กรุงฟ้รามการ

พิมพ์,2 5 1 4 ),หน้า 193.



22

ฬทลให้1รับผดIfอบ,โคอตรงไค้ แม้การกระทำละ เนิด I ท่ีนภารกระทำตามหน้าที่ราชการก็ตาม
4 . สิทธิห้องหน่วยราชการ

สิทธิชองประชาชนชาวไทยในภารห้องร้องหน่วยราชการให้รับติดในละเนิคชองร้าราช 
การเพงจะนิIมอ พ.ฬ. 2492 ในห้จจุบันนิบฑบัวุฟ้ติรับรองสิ'ทธิตังกล่าวอยู่ในรัฐธรรมนุกุ)แห่งราช 

อาณาจักรไฑอ นุฑธตักราช 2521 มาตรา 43 ท่ีงบักุผัติว่า "สิทธิชองบุคคกท่ีจะซองหน่วยราชการ 

ท ี่ง เท่ีนนิติบุคคลให้รับติดเนองจากการกระทำชองเจ้าพนักงาน ย่อมได้รับความคุ้มครอง" คำว่า
"หน่วยราชการท่ีงเท่ีนนิติบุคคล" นิความหมาฮเนิยงใด และหมาอถงหน่วยราชการใดบ้าง
นิจารผาตามประมวลกฎหมายแน่งและพาณชฮมาตรา 68 ท่ีงบัญญัติว่า "อันว่านติบุคคลน้ัน จะมอน 

ได้ก็แค,ด้วยอาตัออำนาจแห่งบทบักุ^ท้ังหลายชองประมวลกฎหมาย«หรอกฎหมายอน" มาตรา 72 

ได้บักุผัติใหัฑบวงการเม้องเท่ีพนติบุคคล และมาตรา 73 ได้ห้แฒัติอธิบายว่า ทบวงการเมองคอ 

กระฑรวงและกรมในรัฐบาล (ห้จจุบันคอกระทรวง ทบวง กรม ในฐานะราชการบร้หารล่วน 

กลาง) เทฬาภบาลปกครองท้องท่ี(ห้จจุบันอาจอนุโลมดความว่า หมาอถง จังหวัดในฐานะราชการ 

บรัหารล่านภุมภาค) และประชาบาลทั้งหลาย (ห้จจุบันคอ องคํการแห่งราชการบรัหารล่วนท้องถน 

5 แบบ คอ องคํการบริหารล่วน่จังหวัด เทคบาล ฬุธาภบาล กรุงเทพมหานคร และเม้องนัฑฮา) 
นอกจากนิต้องนิจารผาประกาฬชองคณะปฏิวัติฉบับท 216 และฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 

2515 ว่ากำหนด'ให้หน่วยราชการ'ใดบ้างท่ีนิฐานะเท่ีนนิติบุคคล
แม้สิ!รห้องหน่วยราชการ จะบัโฟ้ติอยู่ในรัฐธรรมนุฌู ท่ีงเท่ีนภฎหมายมหาชน แต่ฬาล 

ไทยก็ยังคงนำหลักกฎหมายเอกชนในประมวลกฎหมายแน่งและพาณชยในเรื่องละเมคมาปรับกับกรณ 

เจ้าหน้าที่น่ายปกครองทำให้เกดความเสิยหายแก่บุคคลภายนอก ท้ังนิ เนองจากรูทธิพลชอง
ระบบกฎหมาย C o m m o n  Law ท่ีงนิรูทธิพลต่อนักกฎหมายไทยโดยเฉพาะอย่างรงฬาล ต้ังแต่ก่อน 

ประเฑฬไทยใร้ระบบประมวลกฎหมายเท่ีนต้นมา เรื่องน ฬาฬ«ราจารรประยุร กาทุ!■ จนดุล นิความ 

เห็นว่า ในเวลานระบบกฎหมายชองประเฑฬไทยมลักษผะครื่ง ๆ กลาง ๆ ระหว่างระบบกฎหมาย 

ชองประเทฬภาคพนยุโรปเละระบบกฎหมายชองประเฑฬน่ายนองโกลแชกชอน ความจรังการใร้หลัก 

กฎหมายเอกชนบังตันเก่กิจการในทางปกครอง ท่ีงอยู่ในชอบเชตแห่งกฎหมายมหาชนน้ันยังไม่เท่ีนภาร 

เหมาะชมนัก เพราะความเกยวพันระหว่างน่ายปกครองกับเอกชนไม์นิลักษณะเพ!อนกับความเที่ยว
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พัน'ระหว่างเอกปนต,อเอกปนต้วยกัน ฐานะปองฑั้งสํองฝายไม่เท่าเทยมกันเหมอนในกฎหมายเอกปน 

เนั่องจากฝายปก«รองมอำนาจบังคับเอกปนฝายเตยวไต้ตามหลักกฎหมายมหาปน อำหรับบัทผา
«วามรับผิดปองฝายปกตรอง กฎหมายปกตรองทองไทยรงไมมหลักฑนน่นอน เพราะตามหลักกฎ
หมายไทยไต้นำหลัก«วามรับผิดเนอละเผิดตามกฎหมายแน่งมาใช้บังคับ ไม่ไต้ไรหลักกฎหมายปก
«รอง22 «วามจรังการไร หลักกฎหมายนน่งกับเรอง«วามรับผ«ใ!องฝายปก«รองอาจเกั«บัแผา»พ 

ไต้ เใเน ถ้าหากหน่วยราปการนพ««แล้วไม่ยอมร าระหนตามด็าพัพากษา การบังคับ««จะ ทำไต้หรัอ 

ไม่ เนองใต เพราะไม่อาจยดทรันยสินปองหน่วยราปการไต้ตามประมวลกฎหมายแน่งและพาผิปอ 

มาตรา 130723 ฉะน้ัน เจ ้า หนตามรำพนากษา เมื่อไม่ไต้รับช้าระหนตามรำพพากษานล้วก็ไม ่

อาจจะยนคำร้องปอต่อ๙าลให้ออกหมายบังคับด«ยดฑรัพอปองฝายปก«รอง ใ?งเนินฑรันยสินปอง
แพ่น«นเนอมาร า ระหนไต้

ตามหลักกฎหมายไฑยบัจจุบัน การพัองอํวนราปการหรัอหน่วยราปการอาจพัองอํวน
ราปการเรนจำ เ ลฮโตอตรงหรอ'ไห้เรนจำเ ลฮร่วมกับเ จ้าพนักงานผุ้ปฏินิติการตามหน้าฑก็ไต้ ตาล 

ไต้วางแนวว่ากรณรับผิ«ทางละเม«ร่วมกับช้าราปการนั้นไม่อาจนำบทบักฺผัติดวามรับผิดระหว่างนาย 

จ้างลุกจ้างตามประมวลกฎหมายแน่งนละนารปอ มาดรา 425 และมาตรา 426 มาใช้บังคับไต้ 
เนั่องจากฐานะ«วามสิมพันธ์ระหว่างช้าราปการกับหน่วยราปการ (รัฐ) เนินดวามสิมพันธ์ทางกฎ 

หมายมหาปน (กฎหมายปกดรอง) ไมใช้ดวามสิมพันธ์ในทางนิติกรรมสิ[พา ช้าราปการจ้งไม่อยใน 

ฐานะเนินลุกจ้างหรัอคัวแทนปองอํวนราปการ (รำนิพากษ'ไฎกาฑ 769/2505) กรณท่ีช้าราปการ 

ปฏิบัติหน้าฑทำให้ผุ้อนIสิฮหาย การฑล่วนราปการจะต้องรับผิดปดใช้ด่าสินไหมท«แทนให้บุ«ดลภาย 

นอกน้ัน ฬาลฎกาไต ้วินิจฉัยให้ล่วนราปการร่วมรับผิ«กับช ้าราปการตามมาตรา 76 โด อถ้อว ่าช้า 

ราปการเนินผุ้แฑนอน ๆ ปองนิติบุ«ดล และเม่ือรับผิดปอบไปแล้วฝวนราปการ(นิติบุ«ดล) ทมสิฑธ 

ไล่เบยไต้เต็มจำนวนตามมาตรา 76 นั่นเอง 7?งผลลัพธ์จะเหมอนกับภรณนายจ้างและลุกจ้าง โดย

“ ประยร กาณจนดุล,รำบรรยายกฎหมายปกดรองเปรัรบเทยุบ, หน้า 6 ,3 7 .
2°มาตรา 1307 ''ท่านห้ามมให้ยดทรัพอสินปองแพ่นติน ไม่ว,าทรัพอสินน้ันจะเนิน

๙าธารÛKfมบัติปองแพ่นตินหรัอไม,"



หน่วยรา!?การlîk เแต่เนองผุ้รับผิคแฑนไปก่อนเท่าน้ัน นอกจากน อัง«ลักษณะI«ร,งครั«กว่ากรณ
นายจ้าง-ลูกจ้าง เนราะมระเบัยบ«วา«รับผิด!?อบ!)องท้ารา!?การในทางแพ่งบังดับอร, เท่ากับ
หน่วยรา!?การในรานะแ!ณรัรไ«มดวามรับผิดฑแฑ้จรังแต่อย่างใด บัฌหาว่ากรณดังกล่าวจะ๙อด
«ล้องกับแนวทฤษฎธองกฏหมายต่างประเท/1นเรองเดยวกันนและเส์นสรร«แก่ท้ารา!?การหรัอไม ่

จะไดัวิเดราะห์ในบฑฑ 4 ต่อไป
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