
บทที ่3 
หลักกฎหมายเกี่ยวกบัความรับผิดทางละเมดิของหน่วยงานทางปกครอง 

อันเกิดจากการกระท าของผู้รับจ้างในต่างประเทศ 
 

ในบทนี้จะกล่าวถึงหลักการพื้นฐานว่าด้วยความรับผิดของรัฐของประเทศฝร่ังเศส  
ประเทศเยอรมันและประเทศอังกฤษ และหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
หน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการกระท าของผู้รับจ้างท างานสาธารณะหรืองานสาธารณูปโภค
ให้กับหน่วยงานทางปกครองของประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมัน ประเทศสหรัฐอเมริกา  
ประเทศอิตาลี และประเทศสเปน ซึ่งการศึกษาหลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของหน่วยงานของรัฐ
ที่ปรากฏในระบบกฎหมายต่าง ๆ ย่อมเป็นหนทางในการพัฒนาหลักกฎหมายว่าด้วยความรับผิด
ของรัฐขึ้นอย่างเป็นระบบได้ในประเทศไทย 

 
3.1  หลักการพื้นฐานว่าด้วยความรับผิดของรัฐของประเทศฝร่ังเศส 

3.1.1  พัฒนาการของหลักความไม่รับผิดส าหรับความเสียหายที่เกิดจากอ านาจมหาชน 
หากพิจารณาประวัติศาสตร์ว่าด้วยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายฝร่ังเศสแล้ว 

จะพบว่าฝร่ังเศสเร่ิมมีแนวความคิดให้รัฐต้องเข้ามารับผิดชอบในกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ของตน 
ท าให้เอกชนได้รับความเสียหายในช่วงกลางศตวรรษที่ 19 นับจนกระทั่งถึงปัจจุบันก็เป็นเวลา
ประมาณหนึ่งร้อยห้าสิบปี ก่อนหน้านั้นคือทั้งในยุคที่ฝร่ังเศสปกครองโดยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
และหลังจากที่มีการปฏิวัติใหญ่ในฝร่ังเศสเมื่อ ค.ศ. 1789 หลักการที่ว่ารัฐไม่ต้องรับผิดส าหรับความ
เสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าในทางมหาชนของตนถือว่าเป็นหลักการที่ยอมรับกันโดยทั่วไป  
การที่ถือว่ารัฐไม่ต้องรับผิดชอบส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการกระท าทางมหาชนของตนนั้น
เป็นผลมาจากการถ่ายโอนข้อความคิดที่ว่าพระมหากษัตริย์ไม่ทรงต้องรับผิดใด  ๆ1 ที่ใช้อยู่ใน 
ยุคสมัยของระบอบเดิม (l’Ancien régime) มายัง “ชาติ” ซึ่งเกิดขึ้นหลังการปฏิวัติใหญ่ ค.ศ. 1789 
และโดยเหตุนี้ “รัฐ” ซึ่งเป็นบุคคลในทางกฎหมายแทนชาติ จึงไม่จ าเป็นต้องรับผิดชอบใด ๆ ต่อ
ความเสียหายที่เกิดจากการใช้อ านาจมหาชน (irrésponsabilité de la puissance publique) ของตนด้วย  
ทั้งนี้เนื่องจากความเสียหายที่เกิดจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการซึ่งใช้อ านาจมหาชนถือว่า
                                                           

1  Le Roi ne peut mal faire. 
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เป็นความเสี่ยงที่เอกชนจะต้องรับเอาไว้เพื่อแลกกับประโยชน์ที่ตนจะได้รับจากการปฏิบัติงานเพื่อ
สาธารณะของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการ หลักการดังกล่าวนี้เป็นหลักการที่ไม่มีความแตกต่างจากหลักการ
ที่ใช้กันอยู่ในเยอรมันหรือในอังกฤษในช่วงเวลาเดียวกันนั้นแต่อย่างใด ในกรณีที่เอกชนที่ได้รับ
ความเสียหายจากการใช้อ านาจมหาชนของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการต้องการฟ้องร้องเรียกค่าเสียหาย 
เอกชนต้องฟ้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการผู้นั้นให้รับผิดเป็นการส่วนตัวต่อศาลยุติธรรม อย่างไรก็ตาม  
รัฐอาจตรากฎหมายยกเว้นหลักการดังกล่าวข้างต้นคือ เข้าไปรับผิดชดใช้ค่าเสียหายส าหรับ 
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการใช้อ านาจมหาชนได้ เช่น เข้าไปรับผิดส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้น
ในบริบทของการด าเนินงานโยธาสาธารณะ (Travaux Publics)2 หรือการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในที่ดิน3 
เป็นต้น นอกจากนี้ตั้งแต่ราวศตวรรษที่ 19 เป็นต้นมาก็ถือกันว่าในกรณีที่รั ฐเข้าไปกระท าการ
เหมือนกับเอกชนคือไม่ได้ใช้อ านาจมหาชน รัฐก็ต้องรับผิดเสมือนเป็นเอกชนคนหน่ึงด้วย 

การที่รัฐไม่รับผิดชอบในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการ
ซึ่งใช้อ านาจมหาชน ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมกับเอกชนผู้ที่ได้รับความเสียหายอย่างมาก  
เพราะถึงแม้ว่าเอกชนผู้ที่ได้รับความเสียหายอาจฟ้องร้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการผู้ก่อให้เกิดความ
เสียหายให้รับผิดเป็นการส่วนตัวต่อศาลยุติธรรมได้ ก็ไม่เป็นเคร่ืองประกันว่าเอกชนจะได้รับ 
ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายเต็มจ านวน เพราะเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการผู้นั้นอาจมีทรัพย์สินไม่เพียง
พอที่จะช าระหนี้ได้ ยิ่งไปกว่านั้นในการฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม เอกชนผู้นั้นจะต้องได้รับอนุญาต
จากสภาแห่งรัฐ (Conseil d’Etat) ให้ฟ้องคดีได้เสียก่อน ทั้งนี้ตามหลักการประกันในทางปกครอง4  
ซึ่งได้รับการบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ ในทางปฏิบัติมักจะปรากฏเสมอว่าสภาแห่งรัฐไม่อนุญาต 
ให้เอกชนฟ้องคดี5 ถึงแม้ว่าในเวลาต่อมาจะได้มีการยกเลิกบทบัญญัติดังกล่าว 6 ก็ตาม แต่ก็มีผล 

                                                           
2  La loi du 28 pluviôse l’an VIII, art. 4 อ้างจาก Chapus, Droit administratif général Tome I, 4e éd., 

1988, p. 759  
3  Much, Die Amtsahftung im Recht der europäischen Gemeinschaft für Kohle und Stahl, 1953, S. 26.  
4  หลักการที่ว่าเอกชนจะต้องได้รับอนุญาตจากสภาแห่งรัฐก่อนจึงจะฟ้องร้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการ  

เป็นการส่วนตัวได้นี้ ได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา 75 ของรัฐธรรมนูญฉบับ ค.ศ. 1799 เหตุผลที่อยู่เบื้องหลัง 
การบัญญัติกฎเกณฑ์เช่นนี้ไว้ในรัฐธรรมนูญก็เนื่องจากเกรงกันว่าหากยอมให้เจ้ าหน้าที่ข้ารัฐการถูกฟ้อง 
เป็นส่วนตัวได้โดยไม่มีข้อจ ากัดแล้ว จะท าให้เจ้าหน้าที่ข้ารัฐการทั้งหลายไม่กล้าที่จะตัดสินใจวินิจฉัยส่ังการเรื่อง
ต่าง ๆ และจะก่อให้ เกิดผลเสียต่อความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการในที่ สุด  ดู  Bendlin, 
Responsabilité pour faute – Responsabilité sans faute. Eine rechtssprachliche Untersuchung über die Haftung 
des Staates im französischen und deutschen öffentlichen Recht, 1982, S. 70. 

5  Fromont, Staatshaftungsrecht in Frankreich, DÖV 1982, S. 925 ff. (927). 
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แต่เพียงท าให้เอกชนสามารถฟ้องคดีให้เจ้าหน้าที่ข้ารัฐการรับผิดเป็นการส่วนตัวต่อศาลยุติธรรม
โดยไม่จ าเป็นต้องได้รับอนุญาตจากสภาแห่งรัฐอีกต่อไปเท่านั้น หาได้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลง 
ให้รัฐต้องเข้ามารับผิดชดใช้ทดแทนความเสียหายที่เกิดจากการใช้อ านาจมหาชนของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐ
การของตนให้แก่เอกชนผู้ได้รับความเสียหายไม่7 

หลังจากการปฏิวัติ ค.ศ. 1830 และ 1848 ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงในทางการเมือง
และการยอมรับแนวความคิดว่าด้วยนิติรัฐ หลักการที่ว่ารัฐไม่ต้องรับผิดใด ๆ ส าหรับการกระท าที่
ใช้อ านาจมหาชนก็เร่ิมสั่นคลอน โดยเหตุที่รัฐมีภารกิจที่ต้องกระท ากว้างขวางมากขึ้น ความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติภารกิจของรัฐจึงมีมากขึ้นและบ่อยขึ้นตามไปด้วย โดยปัจจัยต่าง ๆ ที่เกิดขึ้น
ประกอบกันเช่นนี้การยึดถือหลักการที่ว่ารัฐไม่ต้องรับผิดอย่างเคร่งครัดย่อมเป็นเร่ืองที่เป็นไปไม่ได้ 
การยอมรับหลักการที่ให้รัฐต้องรับผิดชอบส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการกระท าของข้ารัฐการ
ของตนในการใช้อ านาจมหาชนจึงเป็นสิ่งที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้อีกต่อไป 

พัฒนาการเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในฝร่ังเศสได้ก้าวเข้าสู่จุดหักเหที่ส าคัญเมื่อ 
ศาลคดีขัดกันได้พิพากษาคดี Blanco เมื่อวันที่ 8 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 17838 วางหลักเกณฑ์เปิดทางให้มี
การพัฒนาหลักความรับผิดของรัฐโดยเฉพาะขึ้น ในคดีดังกล่าวศาลคดีขัดกันได้วินิจฉัยว่า  
ความรับผิดชอบของรัฐในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ของตนในการบริการ

                                                                                                                                                                      
6  บทบัญญัติที่ก าหนดให้เอกชนต้องได้รับอนุญาต (Autorisation) จากสภาแห่งรัฐก่อนจึงจะฟ้องคดีให้

เจ้าหน้าที่ข้ารัฐการรับผิดเป็นการส่วนตัวต่อศาลยุติธรรมได้นี้ ถูกยกเลิกไปภายหลังจากที่มีการโค่นล้ม Napoleon 
III ในปี ค.ศ. 1870 ดู Sonnenberger/Autexier, Einführung in das französische Recht, 2000, S. 101. 

7  หากพิจารณาอ านาจของศาลยุติธรรมแล้วจะพบว่าศาลยุติธรรมไม่มีอ านาจในการที่จะพิพากษาให้  
ฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นต้นสังกัดของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการที่ท าละเมิดชดใช้ค่าเสียหายได้  ทั้งนี้ตามหลักการแบ่งแยก
อ านาจซ่ึงยึดถือกันอย่างเคร่งครัดในฝรั่งเศสที่ไม่อนุญาตให้ศาลยุติธรรมเข้ามาตัดสินคดีที่ เกี่ยวเนื่องกับ 
การด าเนินงานโดยใช้อ านาจมหาชนขององค์กรฝ่ายปกครองได้ หลักการดังกล่าวนี้ได้รับการรับรองอย่างชัดแจ้ง
ในค าพิพากษาของศาลคดีขัดกันเมื่อวันที่  30 กรกฎาคม 1873 (คดี Pelletier T.C. 30 juillet 1873, D 1874 3.5. 
concl. David) โดยศาลคดีขัดกันพิพากษายืนยันว่าบุคคลสามารถฟ้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการให้รับผิดเป็นการส่วนตัว
ได้ต่อศาลยุติธรรมหากการกระท าของเจ้าหน้าที่ที่ก่อให้เกิดความเสียหายนั้นเป็นอิสระจากภารกิจในทางรัฐการ
หรือความผิดส่วนตัว (Faute personnelle) แต่ถ้าคดีที่ฟ้องร้องนั้นเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับการเรียกค่าสินไหมทดแทน
จากรัฐอันเนื่องมาจากความเสียหายจากการด าเนินงานทางปกครอง (Faute de service) แล้ว ศาลที่มีเขตอ านาจ
เหนือคดีคือ ศาลปกครอง. 

8  T.C. 8 février 1873, Blanco, 1er suppl., p. 61, concl. David, D 1873.3.17, concl., S 1873.2.153; 
concl. อ้างจาก Chapus, p. 760. 
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สาธารณะจะต้องเป็นความรับผิดที่เป็นเอกเทศจากหลักความรับผิดตามกฎหมายแพ่ง 9 ทั้งนี้ 
ศาลปกครองซึ่งเป็นศาลที่มีเขตอ านาจย่อมสามารถพัฒนากฎเกณฑ์ส าหรับความรับผิดของรัฐ 
ขึ้นมาได้เองโดยที่ไม่ต้องผูกพันกับหลักเกณฑ์ความรับผิดในทางแพ่ง ศาลคดีขัดกันในคดีนี้ยอมรับ
หลักความรับผิดของรัฐ แต่ก็เห็นว่าไม่อาจใช้หลักเกณฑ์ความรับผิดในทางแพ่งบังคับกับรัฐซึ่งใช้
อ านาจมหาชนและปฏิบัติภารกิจเพื่อประโยชน์สาธารณะได้ นอกจากเหตุผลที่ปรากฏชัด 
ในค าพิพากษาซึ่งสะท้อนให้เห็นแนวความคิดของศาลคดีขัดกันว่าการวินิจฉัยความรับผิดของรัฐ
จะต้องค านึงถึงประโยชน์หลายอย่างประกอบกันแล้ว เหตุผลส าคัญอีกประการหนึ่งที่ศาลคดีขัดกัน
เห็นว่ารัฐไม่ควรจะต้องรับผิดส าหรับการกระท าที่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะตามกฎเกณฑ์
ความรับผิดในทางแพ่งก็เนื่องจากเกรงว่าหากให้รัฐรับผิดภายใต้หลักเกณฑ์เดียวกับที่เอกชนต้องรับ
ผิดแล้ว ความรับผิดของรัฐอาจจะขยายออกไปมากและโดยการขยายตัวของความรับผิดนี้รัฐอาจจะ
ประสบปัญหาทางการเงินการคลังได้10 โดยผลของค าวินิจฉัยนี้การพัฒนาหลักความรับผิดของรัฐ 
จึงตกเป็นภาระความรับผิดชอบของศาลปกครองที่จะต้องสร้างหลักเกณฑ์ความรับผิดของรัฐที่มี
ความเหมาะสมขึ้น ในช่วงเวลาหลังจากนั้น ศาลปกครองโดยสภาแห่งรัฐ (ซึ่งเป็นศาลปกครอง
สูงสุด) ได้พัฒนาหลักความรับผิดของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะขึ้นเป็นเอกเทศต่างหากตามหลักการที่  
ศาลคดีขัดกันวางไว้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนามโนทัศน์ว่าด้วย Faute de service public ที่จะได้
อธิบายต่อไปขึ้นมา ค าพิพากษา Blanco ของศาลคดีขัดกันมีผลเป็นการเปิดทางให้เกิดพัฒนาการ
ของความรับผิดของรัฐในทางปกครองขึ้นโดยเฉพาะและยังด ารงไว้ซึ่งหลักความส าคัญในระบบ
กฎหมายของฝร่ังเศสจนถึงปัจจุบันนี้  หลังจากที่ศาลคดีขัดกันมีค าพิพากษาในคดี Blanco แล้ว 
ระบบกฎหมายฝร่ังเศสก็ได้เร่ิมพัฒนาการแบ่งแยกความรับผิดของรัฐออกมาจากความรับผิดเป็น
ส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ขึ้น โดยรัฐหรือเจ้าหน้าที่จะต้องรับผิดต่อบุคคลที่ได้รับความเสียหายก็ต่อเมื่อ
ความเสียหายนั้นเกิดขึ้นโดยมี “ความผิด” (Faute) ในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดขึ้นกับเอกชนเป็น
ความเสียหายจาก “ความผิดในการบริการสาธารณะ” (Faute de service) เช่น เคร่ืองมือหรืออุปกรณ์
ที่ใช้ในการด าเนินงานบกพร่องเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายขึ้น บุคคลที่ได้รับความเสียหายย่อมมี

                                                           
9  “ความรับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการกระท าของบุคคลที่รัฐมอบหมาย 

ให้ด าเนินงานบริการสาธารณะจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่แตกต่างจากหลักเกณฑ์ตามประมวลกฎหมายแพ่ง
ซ่ึงก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างปัจเจกชนต่อปัจเจกชน ความรับผิดชอบที่ว่านี้ไม่ใช่ความรับผิดชอบที่มีลักษณะ
ทั่วไปและเด็ดขาด แต่เป็นความรับผิดชอบที่มีหลักเกณฑ์เฉพาะซ่ึงมีความแตกต่างกันตามความจ าเป็นของการ
บริการสาธารณะและความจ าเป็นในการประนีประนอมสิทธิต่าง ๆ ของรัฐและสิทธิของปัจเจกชนให้ประสาน
สอดคล้องกัน” Vgl. Wahl, Die französische Staatshaftung, Diss. München 1968., S. 5. 

10  Vgl. Much, Die Amtsahftung im Recht der europäischen Gemeinschaft für Kohle und Stahl, S. 28. 
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สิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองเพื่อให้ศาลปกครองพิพากษาให้รัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตน
ได้ในกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการซึ่งไม่เกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะหรือถือได้ว่าไม่เกี่ยวกับการบริการสาธารณะ แต่เป็นความผิดส่วนตัวของเจ้าหน้าที่ข้ารัฐ
การผู้นั้นเอง (Faute personelle) บุคคลที่ได้รับความเสียหายจะต้องฟ้องร้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการผู้นั้น
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ตนยังศาลยุติธรรม แต่เดิมนั้นในการฟ้องคดีบุคคลผู้ได้รับความ
เสียหายจะต้องเลือกว่าจะฟ้องรัฐหรือเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการให้รับผิด ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับว่าความเสียหาย  
ที่เกิดขึ้นนั้นเป็น Faute de service หรือ Faute personelle จะฟ้องคดีทั้งสองทางไม่ได้ อย่างไรก็ตาม
โดยที่ในหลายกรณีการแบ่งแยกว่าความเสียหายใดเกิดจาก Faute de service หรือความเสียหายที่เกิด
จาก Faute personelle ท าได้ค่อนข้างยาก มิพักต้องค านึงถึงว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นอาจจะเกิดจาก
การผสมผสานระหว่าง Faute de service และ Faute personelle ได้ ใน ค.ศ. 1911 สภาแห่งรัฐจึงได้
วินิจฉัยในคดี Auguet11 ว่าในกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระท าที่เป็นความผิดของเจ้าหน้าที่
และความบกพร่องของรัฐ คือ เกิดจากทั้ง Faute de service และ Faute personelle ด้วยกัน ผู้เสียหาย
ย่อมมีสิทธิเลือกว่าจะฟ้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการให้ รับผิดเป็นการส่วนตัวเนื่องจาก Faute personelle 
หรือจะฟ้องรัฐให้รับผิดเนื่องจาก Faute de service ก็ได้ ต่อมาในคดี Lemonnier12 สภาแห่งรัฐได้
พิพากษาว่ารัฐอาจรับผิดได้ถึงแม้ว่าจะไม่ปรากฏว่ามี Faute de service แต่ว่าเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการได้
กระท าละเมิดโดยอาศัยเครื่องมืออุปกรณ์ที่ใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีเช่นนี้ผู้เสียหายย่อมมีสิทธิ
เลือกเช่นกันว่าจะฟ้องรัฐให้รับผิดหรือฟ้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการให้รับผิดเป็นส่วนตัว ในกรณีที่ความ
รับผิดที่เกิดขึ้นเป็นความรับผิดร่วมกัน (Cumul des résponsabilités) ระหว่างรัฐกับเจ้าหน้าที่ข้า 
รัฐการและผู้เสียหายเลือกฟ้องรัฐเป็นจ าเลย หากรัฐได้จ่ายค่าสินไหมทดแทนไปแล้ว รัฐย่อมมีสิทธิ
ไล่เบี้ยส่วนที่เจ้าหน้าที่ข้ารัฐการต้องรับผิดคืนได้ในกรณีที่ผู้ เสียหายฟ้องเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการ 
เป็นจ าเลย หากเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการได้จ่ายค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหายไปจนเต็มจ านวน 
เจ้าหน้าที่ข้ารัฐการผู้นั้นก็อาจใช้สิทธิไล่เบี้ยให้รัฐจ่ายค่าสินไหมทดแทนส่วนที่รัฐต้องรับผิดคืนตน
ได้เช่นกัน 

หลังจากที่ความรับผิดของรัฐซึ่งเป็นความรับผิดส าหรับความผิด (Responsabilité pour 
faute) ได้รับการยอมรับเป็นการทั่วไปแล้ว ก็เร่ิมมีกรณีที่ปรากฏให้เห็นว่าหลักเกณฑ์ความรับผิด
ดังกล่าวดูเหมือนจะไม่เพียงพอในการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่เอกชนจากการด าเนินงาน
ของรัฐที่ก่อให้เกิดความเสียหายโดยที่รัฐไม่ได้มี “ความผิด” แต่หากพิจารณาจากส านึกในเร่ืองความ
ยุติธรรมแล้ว ในกรณีที่มีความเสียหายเกิดขึ้น แม้ว่ารัฐไม่มี “ความผิด” รัฐก็สมควรที่จะชดใช้
                                                           

11  C.E. 3 février 1911, S. 1911 III 137. 
12  C.E. 26 juillet 1918, D 1918 III 9 concl. Blum. 
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ค่าเสียหายให้แก่บุคคลที่ได้รับความเสียหายด้วย แต่เดิมนั้นความรับผิดชดใช้ค่าเสียหายของรัฐ  
กรณีที่รัฐไม่มีความผิดจ ากัดอยู่เฉพาะในเร่ืองของการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของบุคคล  
การชดใช้ค่าเสียหายส าหรับการเวนคืนกรรมสิทธิ์ได้กระท ากันในทางปฏิบัติก่อนที่จะมีการปฏิวัติ
ใหญ่ในฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 แม้ว่าในช่วงเวลานั้นจะยังไม่มีกฎหมายบังคับให้รัฐต้องจ่ายค่าทดแทน 
ความเสียหายก็ตาม หลังจากการปฏิวัติใหญ่ใน ค.ศ. 1789 แล้ว ได้มีการบัญญัติให้รัฐต้องรับผิด
ชดใช้ค่าทดแทนการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของบุคคลเอาไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 17  
ของปฏิญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมือง ค.ศ. 1789 ในการพัฒนาความรับผิดส าหรับ 
ค่าทดแทนความเสียหายจากการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้น ศาลไม่ได้จ ากัดความรับผิดของรัฐไว้
เฉพาะการเวนคืนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินโดยตรงเท่านั้น แต่รวมถึงการท าให้มูลค่าของกรรมสิทธิ์
ในทรัพย์สินลดลงด้วย โดยพื้นฐานแนวความคิดเช่นนี้ศาลได้ขยายความรับผิดออกไปให้รัฐชดใช้
ค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดจากการด าเนินงานโยธาสาธารณะ หากการด าเนินงานดังกล่าวเข้า
ไปกระทบกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของบุคคลอ่ืนถึงแม้ว่าการกระท านั้นจะไม่ได้กระท าโดยมี 
“ความผิด” ก็ตาม13 และในที่สุดแล้วศาลก็ได้พัฒนาหลัก “ความรับผิดโดยปราศจากความผิด”  
เพื่อใช้ในกรณีอ่ืน ๆ ให้เกิดความเป็นธรรม เช่น ความรับผิดส าหรับความเสียหายซึ่งเกิดจาก 
วัตถุอันตรายที่อยู่ในความครอบครองของรัฐ เป็นต้น 

3.1.2  ประเภทของความรับผิด 
3.1.2.1  ความรับผิดโดยมีความผิดของฝ่ายปกครอง 
หากละเว้นไม่พิจารณาความรับผิดของรัฐอันเกิดจากสัญญาแล้วจะเห็นได้ว่าระบบ

กฎหมายฝร่ังเศสแยกความรับผิดของรัฐออกเป็นประเภทใหญ่ ๆ สองประเภท คือ ความรับผิดโดยมี
ความผิดและความรับผิดโดยปราศจากความผิด หากพิจารณาเปรียบเทียบความรับผิดโดยมีความผิด
และความรับผิดโดยปราศจากความผิดแล้ว จะเห็นต่อไปว่าความรับผิดโดยมีความผิดถือเป็นความ
รับผิดที่เป็นเสาหลักของกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายฝร่ังเศส ส่วนความรับ
ผิดโดยปราศจากความผิดนั้นเป็นความรับผิดที่ได้รับการก าหนดขึ้น เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม 
ในกรณีที่ไม่สามารถน าหลักเร่ืองความรับผิดโดยมีความผิดไปใช้ได้ ด้วยเหตุนี้ความรับผิด 
โดยปราศจากความผิดจึงมีลักษณะเป็นกฎเกณฑ์เสริมความรับผิดโดยมีความผิด 

โดยเหตุที่ความรับผิดโดยมีความผิดมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับความรับผิดทางละเมิด 
ตามกฎหมายแพ่ง ก่อนที่จะพิจารณาโครงสร้างของความรับผิดโดยมีความผิด สมควรที่จะกล่าวถึง
ลักษณะของความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพ่งเปรียบเทียบกับความรับผิดโดยมีความผิด
เพื่อให้เห็นภาพรวมเบื้องต้นเล็กน้อย ระบบกฎหมายแพ่งฝร่ังเศสแบ่งความรับผิดทางละเมิด  
                                                           

13  Wahl, Die französische Staatshaftung, S. 6. 
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ซึ่งกระท าลงโดยมีความผิดออกเป็นสองประเภท คือ ความรับผิดส าหรับการกระท าของตนตาม
ประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา 1382 และ 1383 และความรับผิดส าหรับการกระท าของบุคคลที่สาม
ตามประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา 1384 วรรคสี่ วรรคห้าและวรรคหก ศาลคดีขัดกัน (ในคดี Blanco)  
มีความเห็นว่าการแบ่งแยกประเภทความรับผิดและหลักเกณฑ์ความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพ่ง
จะน ามาใช้บังคับกับความรับผิดของรัฐไม่ได้ เหตุผลส าคัญส่วนหนึ่งมาจากความไม่เชื่อมั่น  
ในระบบศาลยุติธรรม ซึ่งถือว่าเป็นตัวแทนของระบอบเดิมที่หากมีเขตอ านาจในเร่ืองความรับผิด
ของรัฐด้วยแล้ว ก็อาจส่งผลกระทบกับงานทางปกครองได้ เหตุผลส าคัญอีกส่วนหนึ่งมาจากการ
ปรับใช้หลักการแบ่งแยกอ านาจ  ยิ่งไปกว่านั้นศาลคดีขัดกันยังมองว่าศาลปกครองน่าจะอยู่ใน
สถานะที่จะควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการจัดท าบริการสาธารณะ (ซึ่งเป็นเหตุ
ก่อให้เกิดความรับผิด) ได้ดีกว่าศาลยุติธรรม ด้วยเหตุนี้เราอาจกล่าวได้ว่าโดยทั่วไปแล้ว ความรับผิด
ของรัฐ (โดยมีความผิด) ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเป็นความรับผิดที่มีลักษณะพิเศษไม่ตกอยู่ภายใต้
บังคับกฎหมายแพ่ง โดยหลักแล้วเราไม่สามารถน าเอาบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่ง  
มาตรา 1382 และ 1383 ซึ่งเป็นกรณีของความรับผิดส าหรับการกระท าของตนเองมาใช้บังคับกับรัฐได้ 
เน่ืองจากรัฐไม่ได้กระท าการต่าง ๆ ด้วยตนเองแต่กระท าการผ่านองค์กรของตน ในขณะเดียวกันเรา
ไม่สามารถน าบทบัญญัติในประมวลกฎหมายแพ่ง มาตรา 1384 วรรคสี่ วรรคห้า และวรรคหก ซึ่ง
เป็นกรณีของความรับผิดส าหรับการกระท าของบุคคลอ่ืนมาใช้บังคับกับรัฐได้เช่นกัน เนื่องจาก
ความรับผิดดังกล่าวเป็นความรับผิดร่วมกันระหว่างผู้มีอ านาจบัญชาสั่งการกับผู้อยู่ใต้การบัญชาสั่งการ 
เช่น คนรับใช้ หรือเสมียน หรือลูกจ้าง แต่ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายปกครองเป็นความ
รับผิดที่รัฐรับผิดโดยตรงต่อผู้เสียหายโดยเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการที่กระท าละเมิดไม่ต้องรับผิดต่อ
ผู้เสียหาย 

แม้ว่าโดยทั่วไปแล้วความรับผิดของรัฐจะตกอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์พิเศษ (กฎหมาย
มหาชน) ที่ศาลปกครองพัฒนาขึ้นมาโดยเฉพาะเคียงคู่กับหลักความรับผิดทั่วไปตามประมวล
กฎหมายแพ่ง (กฎหมายเอกชน) ก็ตาม แต่ก็มีข้อยกเว้นกรณีที่รัฐหรือฝ่ายปกครองต้องรับผิด  
ตามหลักความรับผิดทั่วไปในระบบกฎหมายเอกชนเช่นกัน โดยที่ศาลที่มีเขตอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีดังกล่าวคือ ศาลยุติธรรม เราอาจแบ่งข้อยกเว้นที่ความรับผิดของรัฐต้องอยู่ภายใต้ 
เขตอ านาจศาลยุติธรรมได้เป็นสองกลุ่มใหญ่ ๆ กลุ่มแรก ข้อยกเว้นที่เกิดจากแนวค าพิพากษา 
บรรทัดฐาน ได้แก่ ความรับผิดในกรณีต่อไปนี้ คือ การจัดการทางเอกชน บริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและการค้า ความเสียหายอันเกิดจากกรณีที่รัฐหรือฝ่ายปกครองก้าวล่วงเข้าไปในแดน
แห่งกรรมสิทธิ์หรือเสรีภาพขั้นพื้นฐาน กลุ่มที่สอง ข้อยกเว้นที่เกิดจากฝ่ายนิติบัญญัติออกกฎหมาย
ก าหนดให้อยู่ในเขตอ านาจศาลยุติธรรม ซึ่งในหลายกรณีเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิด  
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เช่น ความผิดอันเกิดจากครูและเจ้าหน้าที่ในสถานศึกษา ทั้งนี้ไม่รวมถึงความผิดที่เกิดจากการ
บริหารจัดการหรือการก่อสร้าง (รัฐบัญญัติลงวันที่ 5 เมษายน 1937) ความผิดอันเกิดจากอุบัติเหตุ  
ที่เกิดจากยานพาหนะหรือเคร่ืองจักรกล (รัฐบัญญัติลงวันที่ 31 ธันวาคม 1957) ความเสียหายอันเกิด
กับผู้เสียหายที่รับเคราะห์จากการกระท าผิดอาญาของผู้อ่ืน ทั้งนี้ผู้เสียหายต้องไม่เลือกใช้สิทธิรับ
ค่าเสียหายจากกองทุนเสียก่อน (รัฐบัญญัติลงวันที่ 3 มกราคม 1977) ความเสียหายที่เกิดจากการ  
ก่อการร้าย (รัฐบัญญัติลงวันที่ 9 กันยายน 1986) ความเสียหายที่เกิดจากความไม่สงบในการชุมนุม
สาธารณะ ทั้งนี้เฉพาะกรณีที่ เกิดขึ้นในเทศบาลเท่านั้น (รัฐบัญญัติลงวันที่ 16 เมษายน 1914)  
ความเสียหายที่เกิดจากการฉีดวัคซีนบังคับ (รัฐบัญญัติลงวันที่ 1 กรกฎาคม 1964) ความเสียหาย 
ที่เกิดจากการถ่ายเลือด (รัฐบัญญัติลงวันที่ 4 มกราคม 1993) ความเสียหายที่เกิดกับผู้สมัครใจเข้ารับ
การทดลองทางการแพทย์ (รัฐบัญญัติลงวันที่ 20 ธันวาคม 1988) ความเสียหายที่เกิดกับผู้รับเคราะห์
ติดเชื้อเอดส์อันเนื่องจากการถ่ายเลือด (รัฐบัญญัติลงวันที่ 31 ธันวาคม 1991) 

แม้ว่าความรับผิดโดยมีความผิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะได้รับการ
พัฒนาขึ้นอย่างเป็นเอกเทศในระบบกฎหมายมหาชน (เว้นแต่การกระท าทางแพ่งหรือกรณีที่มี
กฎหมายบัญญัติไว้ตามที่กล่าวมาข้างต้น) แต่ว่าเนื้อหาของความรับผิดของฝ่ายปกครองในระบบ
กฎหมายมหาชนก็มีลักษณะใกล้เคียงกับเนื้อหาของความรับผิดในทางแพ่ง ทั้งนี้ไม่ว่าจะเป็นใน
ประเด็นที่เกี่ยวกับความเสียหาย ประเภทของค่าเสียหาย หรือเหตุยกเว้นความรับผิด เราอาจกล่าวได้ว่า
ในปัจจุบันค าพิพากษาของศาลปกครองในส่วนที่เกี่ยวกับความรับผิดของฝ่ายปกครองในระบบ
กฎหมายมหาชน กับค าพิพากษาของศาลยุติธรรมในส่วนที่เกี่ยวกับความรับผิดทั่วไปตามกฎหมายแพ่ง
ไม่ได้มีความแตกต่างกันในสาระส าคัญ ดังที่เราอาจจะคาดหมายเมื่อเห็นการแยกแยะความรับผิด
โดยมีความผิดออกเป็นความรับผิดตามกฎหมายมหาชนและความรับผิดตามกฎหมายเอกชน 

ในระบบกฎหมายฝร่ังเศส การก าหนดให้รัฐต้องรับผิดในทางปกครองไม่ใช่เป็นกรณีที่
รัฐเข้าไปรับผิดแทนข้ารัฐการของตน แต่เป็นกรณีที่รัฐรับผิดโดยตรง ในส่วนที่เกี่ ยวกับความรับผิด
ของรัฐในทางปกครอง ระบบกฎหมายฝร่ังเศสถือว่าเจ้าหน้าที่ข้ารัฐการเป็นส่วนหนึ่งของ
กระบวนการจัดท าบริการสาธารณะ เป็นฟันเฟืองในระบบจักรกลของรัฐ และฟันเฟืองดังกล่าวเกิด
ผิดพลาดขึ้น14 ในการพิจารณาสถานะของข้ารัฐการในแง่ความรับผิดของรัฐนั้น  จึงต้องพิจารณา 
“บริการสาธารณะ” (Service Public) ไม่ใช่พิจารณาตัวข้ารัฐการ15 ด้วยเหตุนี้ความผิด (Faute)  

                                                           
14  Wreschner, Die Haftung des Staates und andere Verbände bei Ausübung der öffentlichen Gewalt 

nach französischem Recht, Diss. Heidelberg 1931, S. 67. 
15  On a à juger le service et non l’agent. 
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อันพึงถูกต าหนิได้ในความรับผิดของรัฐจึงเป็นเร่ืองของความบกพร่องในแง่การจัดโครงสร้าง
องค์กร หรือความไม่ระมัดระวังในการบริหารจัดการองค์การของฝ่ายปกครอง 

คดีส าคัญที่สะท้อนให้เห็นระบบความคิดในลักษณะดังกล่าวของสภาแห่งรัฐ ได้แก่  
คดี Auguet16 คดีนี้ปรากฏข้อเท็จจริงว่าผู้ซึ่งมารับบริการจากการไปรษณีย์ได้เข้าไปในที่ท าการ
ไปรษณีย์ก่อนเวลาปิดบริการเล็กน้อย เมื่อบุคคลดังกล่าวจะกลับออกมา ปรากฏว่าประตูทางออก 
ถูกปิดแล้ว บุคคลดังกล่าวจึงพยายามที่จะหาทางออกทางอ่ืนและในที่สุดพบว่าประตูด้านหลัง 
ที่สงวนไว้ส าหรับการท างานของเจ้าหน้าที่ไปรษณีย์เป็นประตูที่ตนสามารถใช้กลับออกมาได้ 
บุคคลนั้นจึงไปใช้ประตูด้านหลังดังกล่าวและถูกพนักงานไปรษณีย์ท าร้ายโดยใช้ก าลังจับตัวโยน
ออกมาท าให้บุคคลดังกล่าวขาหัก คดีนี้สภาแห่งรัฐไม่ได้ยอมรับแต่เพียงว่าได้เกิดความผิดเป็น
ส่วนตัว (Faute personelle) ที่พนักงานไปรษณีย์ท าผิดเองเท่านั้น แต่ยังยืนยันว่าความผิดอันเกิดจาก 
บริการสาธารณะ (Faute de service public) ได้เกิดขึ้นด้วยพร้อมกัน เนื่องจากข้อเท็จจริงปรากฏว่า
พนักงานไปรษณีย์คนใดคนหนึ่งได้ตั้งนาฬิกาที่ท าการไปรษณีย์เร็วกว่าเวลาปกติทั่วไปเล็กน้อย  
ท าให้มีการปิดประตูเข้าออกของที่ท าการไปรษณีย์ก่อนเวลา กรณีดังกล่าวถือได้ว่าเกิดความ
ผิดพลาดในการบริการสาธารณะ และมีเพียงพอที่จะเป็นเหตุให้รัฐหรือฝ่ายปกครองต้องรับผิด 

การกระท าที่จะถือว่าเป็น “ความผิด” (Faute) นั้นในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมีความ
แตกต่างกันระหว่างความผิดที่จะน าไปสู่ละเมิดในทางแพ่ง กับความผิดที่เป็นละเมิดทางปกครอง 
ในทางแพ่งการพิจารณา “ความผิด” จะพิจารณาการกระท าเทียบกับเกณฑ์ทั่วไป (In abstracto) เช่น 
พิจารณาว่าการกระท าของบุคคลนั้นเป็นการกระท าโดยประมาทเลินเล่อตามกฎหมายหรือไม่ 
ในขณะที่ “ความผิด” อันจะท าให้รัฐต้องเข้ามารับผิดในทางปกครองนั้นจะพิจารณาในลักษณะที่
เป็นรูปธรรม (In concreto) แม้กระนั้นก็ต้องเข้าใจว่าไม่ใช่การกระท าของฝ่ายปกครองที่ท าลงด้วย
ความประมาทเลินเล่อ ส าคัญผิด หรือบกพร่องผิดพลาดด้วยประการอ่ืนใดจะเป็น “ความผิดอันเกิด
จากบริการสาธารณะ” ทุกกรณี แต่ถือว่าความผิดพลาดที่ไม่อาจหลีกเลี่ยงได้ หรือความผิดที่เกิดจาก
เหตุสุดวิสัยไม่เป็นความผิดของฝ่ายปกครอง และไม่ท าให้ฝ่ายปกครองต้องรับผิดในการพิจารณา
ความผิดของฝ่ายปกครองว่ามีอยู่หรือไม่ จึงต้องพิจารณาจากลักษณะของงานของฝ่ายปกครอง 
เคร่ืองไม้เคร่ืองมือที่ใช้ด าเนินงานนั้น เวลาและสถานที่ที่ฝ่ายปกครองกระท าการหรืองดเว้นกระท า
การประกอบด้วยเสมอ 

                                                           
16  ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 3 กุมภาพันธ ์ค.ศ. 1911. 
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โดยเหตุที่ความผิดของฝ่ายปกครองเป็นสิ่งที่ขึ้นอยู่กับเหตุการณ์อันเป็นรูปธรรม  
กรณีจึงยากที่จะหาสูตรส าเร็จในการบ่งชี้ว่าการกระท าอันใดอันหนึ่งของฝ่ายปกครองเป็นความผิด
หรือไม่ โดยได้แยกประเภทของความผิดทางปกครองออกเป็น 3 ประเภท17 คือ 

1)  ความผิดในการด าเนินบริการสาธารณะโดยบกพร่องหรือผิดพลาด 
2)  ความผิดในการงดเว้นกระท าการตามหน้าที่ที่ต้องกระท า 
3)  ความผิดในการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร 
ความผิดในการด าเนินการบริการสาธารณะโดยบกพร่องหรือผิดพลาดเป็นกรณีที่  

ฝ่ายปกครองละเลยไม่ปฏิบัติตามกฎเกณฑ์หรือละเมิดกฎเกณฑ์ที่มีการก าหนดไว้ในการจัดท า
บริการสาธารณะ 

กรณีที่กฎหมายก าหนดหน้าที่ให้ฝ่ายปกครองต้องกระท าแต่ฝ่ายปกครองละเลย 
ไม่ปฏิบัติตามหน้าที่ที่กฎหมายก าหนดและการละเลยหน้าที่ดังกล่าวก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น 
ย่อมไม่มีปัญหาในการยืนยันความผิดของฝ่ายปกครอง แต่ในกรณีที่กฎหมายไม่ได้ก าหนดหน้าที่
เอาไว้ชัดเจน สภาแห่งรัฐได้พัฒนาหลักเกณฑ์ที่ถือว่าเป็นหน้าที่ที่ฝ่ายปกครองต้องปฏิบัติขึ้น 
หลักเกณฑ์ในเร่ืองนี้ส่วนใหญ่ปรากฏในงานโยธาสาธารณะ แต่นอกจากเร่ืองงานโยธาสาธารณะ
แล้ว สภาแห่งรัฐยังได้ก าหนดหลักเกณฑ์ความรับผิดของรัฐอันเนื่องมาจากการละเลยต่อหน้าที่  
ที่จะต้องปฏิบัติอีกหลายกรณี เช่น การไม่ติดตั้งป้ายเตือนอันตรายจากการปฏิบัติงานสาธารณะ 18  
การปล่อยปละละเลยไม่บังคับใช้กฎหมายหรือกฎระเบียบ19 การละเลยไม่จัดมาตรการป้องกันความ
เสียหาย ทั้ง ๆ ที่ควรจะต้องกระท า20 เป็นต้น 

                                                           
17  ต าราของ Schwartz เรียกประเภทของความผิดดังกล่าวเป็นภาษาอังกฤษตามล าดับว่า Misfeasance, 

Nonfeasance และ Late-feasance ดู  Schwartz, French Administrative Law and the Common Law World, pp. 
276-283. 

18  ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 23 มกราคม ค.ศ. 1931 (คดี Garcin), ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 
26 พฤศจิกายน ค.ศ. 1931 (คดี Brisset). 

19  ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ  ลงวันที่  27 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1948 (คดี Vié et Gouverneur général de 
Madagascar) คดีนี้เป็นกรณีที่แพทย์เอกชนอ้างว่าได้รับความเสียหายจากการที่แพทย์ของรัฐเปิดคลินิกรักษาคนไข้
แข่ง ทั้ง ๆ ที่มีกฎเกณฑ์ก าหนดห้ามแพทย์ของรัฐกระท าการดังกล่าว ด ูSchwartz, French Administrative Law and 
the Common-Law World, p. 280. 

20  ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 20 เมษายน ค.ศ. 1934 (คดี Lorain) คดีนี้เป็นกรณีที่เมืองได้จัด 
การแข่งขันยิมนาสติก แต่ไม่ได้จัดเตรียมแพทย์และเครื่องมือทางการแพทย์เพื่อการปฐมพยาบาลในเบื้องต้น 
อย่างเพียงพอในบริเวณที่จัดการแข่งขัน ท าให้โจทก์ได้รับบาดเจ็บเพิ่มมากขึ้น เนื่องจากได้รับการพยาบาล 
ไม่ทันท่วงที รัฐต้องรับผิดในการละเลยดังกล่าว. 
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ส าหรับความผิดเนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควร เป็นกรณีที่ฝ่ายปกครอง 
ได้กระท าการ แต่การกระท าดังกล่าวล่าช้าและส่งผลให้เกิดความเสียหายขึ้น ปัญหาที่ จะต้อง
พิจารณาเกี่ยวกับความผิดของฝ่ายปกครองในกรณีนี้ก็คือ การปฏิบัติหน้าที่ล่าช้านั้นเป็นการล่าช้า
เกินสมควรและเป็นการล่าช้าซึ่งไม่มีเหตุผลรองรับได้หรือไม่ ในทางปฏิบัติเคยเกิดคดีตัวอย่างขึ้น
ซึ่งสะท้อนให้เห็นว่าในบางครั้งการปฏิบัติหน้าที่ล่าช้าเกินสมควรขององค์กรฝ่ายปกครอง อาจส่งผล
ให้เกิดความเสียหายอย่างรุนแรงได้ คดีดังกล่าวคือ คดี Brunnet21 คดีนี้ข้อเท็จจริงปรากฏว่ากองทัพ
ได้เกณฑ์ผู้เยาว์เข้าประจ าการในกองก าลังทหารในต่างประเทศโดยไม่ได้รับความยินยอมจาก
ผู้ปกครองของผู้เยาว์ ในระบบกฎหมายฝร่ังเศสการเกณฑ์ดังกล่าวไม่มีผลในทางกฎหมาย และ
ผู้เยาว์ที่ถูกเกณฑ์จะต้องได้รับการปลดประจ าการในทันทีที่ผู้บังคับบัญชาทางทหารได้ทราบ
ข้อเท็จจริงดังกล่าว บิดาของผู้เยาว์คนดังกล่าวได้ยื่นค าร้องขอให้ปลดประจ าการบุตรชายของตน 
หน่วยงานที่รับผิดชอบเร่ืองดังกล่าวได้ด าเนินการพิจารณาอย่างเชื่องช้า เวลาได้ล่วงพ้นไปหลาย
เดือน เมื่อบิดาของผู้เยาว์ได้รับแจ้งว่าค าร้องของตนได้รับการพิจารณาอนุญาต ก็ปรากฏว่าบุตรชาย
ของตนได้เสียชีวิตในการรบเสียแล้ว คดีนี้สภาแห่งรัฐพิพากษาให้รัฐต้องรับผิดในความเสียหาย  
อันเกิดจากความล่าช้าในการพิจารณาค าร้อง จนท าให้ผู้ร้องต้องสูญเสียบุตรชายของตนไป 

ในส่วนที่เกี่ยวกับเขตอ านาจศาลนั้น การฟ้องคดีให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 
อันเกิดจากความรับผิดโดยมีความผิดนั้นในเบื้องต้นต้องพิจารณาก่อนว่ารัฐกระท าการโดยใช้อ านาจ
มหาชน หรือกระท าการเช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป ถ้าความเสียหายเกิดจากการใช้อ านาจมหาชน 
โดยหลักแล้วศาลปกครองจะเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเหนือคดี แต่หากความเสียหายเกิดขึ้นจาก 
การกระท าที่รัฐไม่ได้ใช้อ านาจเหนือเอกชน แต่เป็นกรณีที่รัฐกระท าการเช่นเดียวกับบุคคลทั่วไป 
ศาลยุติธรรมจะเป็นศาลที่มีเขตอ านาจเหนือคดี 

หลักการที่กล่าวมาข้างต้นนี้ ในปัจจุบันใช้กับการฟ้องให้องค์การที่เป็นนิติบุคคล
มหาชนรับผิดด้วย แต่เดิมนั้นองค์การที่เป็นนิติบุคคลมหาชนต้องรับผิดชดใช้ความเสียหายจากการ
กระท าขององค์กรของตนตามหลักเกณฑ์ที่ปรากฏในประมวลกฎหมายแพ่ง โดยผู้เสียหายต้องฟ้อง
องค์การดังกล่าวต่อศาลยุติธรรม สภาพการณ์ในทางกฎหมายดังกล่าวนี้ด ารงอยู่จนกระทั่งถึงต้น
ศตวรรษที่ 20 ทั้งนี้เนื่องจากในช่วงที่ประเทศฝร่ังเศสตกอยู่ใต้การปกครองโดยกษัตริย์นั้น องค์การ
ที่เป็นนิติบุคคลมหาชน เช่น องค์การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นถือว่าเป็นกลุ่มหรือคณะบุคคล 
ที่รวมตัวกันเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ โดยไม่มีอ านาจมหาชนแต่อย่างใด แม้ว่าแนวคิด
ดังกล่าวนี้จะไม่ได้รับการยอมรับอีกนับแต่ได้มีการตรากฎหมายในปีที่ 8 แห่งการปฏิวัติ (ราว ค.ศ. 
1800) ให้องค์การปกครองตนเองส่วนท้องถิ่นจัดท าภารกิจเพื่อประโยชน์สาธารณะโดยมีอ านาจ
                                                           

21  ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐ ลงวันที่ 18 กรกฎาคม ค.ศ. 1919. 
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มหาชนก็ตาม แต่การฟ้องคดีให้องค์การดังกล่าวรับผิดก็คงต้องฟ้องที่ศาลยุติธรรม จวบจนกระทั่ง 
ค.ศ. 1908 เมื่อศาลคดีขัดกันมีค าพิพากษาในคดี Feutry การฟ้องให้องค์การปกครองตนเองส่วน
ท้องถิ่นรับผิดในความเสียหายที่เกิดจากการใช้อ านาจมหาชนต้องฟ้องที่ศาลปกครอง ทั้งนี้โดยใช้
หลักเกณฑ์แห่งความรับผิดท านองเดียวกับความรับผิดของรัฐ 

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันนี้ยังมีความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการใช้อ านาจมหาชน 
บางประเภท ที่ผู้เสียหายจะต้องฟ้องร้องให้รัฐรับผิดที่ศาลยุติธรรม เช่น การฟ้องคดีให้รัฐรับผิดกรณี
ที่รัฐใช้อ านาจมหาชนล่วงล้ าเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร (Voie de fait) หรือความรับผิดของรัฐ 
ที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดให้ต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม เป็นต้น 

ในการฟ้องเรียกค่าเสียหายจากรัฐนั้น ก่อนที่จะน าคดีไปสู่ศาลปกครอง ผู้ที่ได้รับความ
เสียหายจะต้องยื่นค าร้องต่อองค์กรฝ่ายปกครอง เพื่อให้องค์กรฝ่ายปกครองก าหนดค่าสินไหม
ทดแทนความเสียหายเสียก่อน เมื่อองค์กรฝ่ายปกครองปฏิเสธ หรือก าหนดค่าสินไหมทดแทน 
ต่างไปจากที่ผู้ได้รับความเสียหายร้องขอ การปฏิเสธหรือก าหนดค่าสินไหมทดแทนไม่ตรงตาม 
ค าขอย่อมถือเป็นค าสั่งทางปกครอง ที่ผู้ยื่นค าขอสามารถน าไปฟ้องร้องยังศาลปกครองได้  
ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนี้เป็นเงื่อนไขส าคัญในการฟ้องเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย 
และถือว่าเป็นลักษณะพิเศษของกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของฝร่ังเศส อย่างไรก็ตาม เงื่อนไข
ที่ว่าต้องมีค าสั่งทางปกครองหรือกฎเป็นวัตถุแห่งคดีก่อนจึงจะมาฟ้องศาลนั้นได้มีข้อบกพร่อง 
ในกรณีที่ว่าฝ่ายปกครองนิ่งเฉยไม่ยอมออกค าสั่งทางปกครอง ท าให้เอกชนไม่มีค าสั่งทางปกครอง
เพื่อเป็นวัตถุแห่งคดีในการฟ้องศาลได้ ด้วยเหตุนี้จึงมีรัฐบัญญัติลงวันที่ 17 พฤศจิกายน 1900 
ก าหนดให้กรณีที่ฝ่ายปกครองนิ่งเฉยเป็นเวลา 4 เดือน ให้ถือว่ามีค าสั่งปฏิเสธโดยปริยายซึ่งเอกชน 
ก็สามารถน าค าสั่งนั้นไปฟ้องศาลปกครองได้ ระยะเวลา 4 เดือนดังกล่าวได้ถูกลดลงเหลือเพียง  
2 เดือนโดยรัฐบัญญัติลงวันที่ 12 เมษายน 2000 ว่าด้วยสิทธิของพลเมืองในความสัมพันธ์กับฝ่าย
ปกครอง 

3.1.2.2  ความรับผิดโดยปราศจากความผิด 
หลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดได้ รับการพัฒนาขึ้นตั้งแต่ก่อน

สงครามโลกคร้ังที่หนึ่ง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนที่เกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ ค าพิพากษาในเร่ือง
ดังกล่าวมีความเชื่อมโยงกับหลักการเวนคืนทรัพย์สินซึ่งปรากฏอยู่ก่อนหน้านั้นแล้วตามแนว 
ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ ถ้าเราจะพิเคราะห์หลักความรับผิดโดยปราศจากความผิด 

ในค าพิพากษาแรก ๆ สภาแห่งรัฐพิพากษาให้รัฐต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น
จากงานโยธาสาธารณะเฉพาะกรณีที่งานเพื่อประโยชน์สาธารณะดังกล่าวได้กระท าลงใน
อสังหาริมทรัพย์ของรัฐโดยองค์กรผู้ทรงอ านาจรัฐ แต่ก่อให้เกิดความเสียหายกับผู้ที่อาศัยอยู่ใน



54 

บริเวณใกล้เคียง โดยความเสียหายนั้นเป็นผลโดยตรงจากการปฏิบัติงานของรัฐ22 หลักเกณฑ์ที่
สนับสนุนแนวค าพิพากษาดังกล่าว คือมาตรา 13 ของค าประกาศสิทธิมนุษยชน ค.ศ. 1789  
ที่ก าหนดให้ส่วนรวมหรือสาธารณะย่อมต้องรับผิดตามหลักความเสมอภาคในการกระจายภาระ 
หากการกระท าของรัฐส่งผลให้ปัจเจกบุคคลต้องได้รับความเสียหาย หลักการดังกล่าวนี้กล่าวให้ถึง
ที่สุดแล้วก็คือการขยายหลักความรับผิดอันเนื่องมาจากการเวนคืนทรัพย์สินนั่นเอง 

ส าหรับความรับผิดของรัฐอันเนื่องมาจากความเสียหายที่เกิดขึ้นแก่ร่างกาย หรืออนามัย
ของบุคคลโดยที่ข้ารัฐการไม่มีความผิดนั้น ปรากฏขึ้นคร้ังแรกในคดี Cames23 กล่าวคือในการ
ปฏิบัติงานให้แก่รัฐ ได้เกิดอุบัติเหตุขึ้นท าให้บุคคลได้รับบาดเจ็บไม่ปรากฏว่าอุบัติเหตุที่ เกิดขึ้นนั้น
เป็นความผิดของคนงานหรือการด าเนินการของรัฐแต่อย่างใด แม้กระนั้นสภาแห่งรัฐก็พิพากษา 
ให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน เนื่องจากเห็นว่ารัฐต้องรับผิดชอบต่ออันตรายที่อาจจะเกิดขึ้น
จากการประกอบอาชีพของคนงานของรัฐ 

ถึงแม้ว่าค าพิพากษาดังกล่าวจะได้วางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดกรณีอุบัติเหตุจากการท างานของคนงานหรือข้ารัฐการของรัฐก็ตาม แต่ในปัจจุบันนี้  
ค าพิพากษาดังกล่าวคงมีความส าคัญแต่ในทางทฤษฎีเท่านั้น เนื่องจากหลังจากมีค าพิพากษาดังกล่าว
ประมาณ 3 ปี ฝ่ายนิติบัญญัติได้ตรากฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐอันเนื่องมาจากอุบัติเหตุใน
การท างานขึ้น (รัฐบัญญัติลงวันที่ 9 เมษายน ค.ศ. 1898) ส่งผลให้ความรับผิดของรัฐในกรณีดังกล่าว
เป็นไปตามกฎหมายฉบับนี้ 

ในขณะที่ค าพิพากษาคดี Cames วางหลักเกณฑ์ความรับผิดโดยปราศจากความผิดไว้
เฉพาะอุบัติเหตุอันเกิดจากการท างานนั้น ในอีกประมาณยี่สิบกว่าปีต่อมา คือในช่วงหลังสงครามโลก
คร้ังที่หนึ่ง สภาแห่งรัฐได้ขยายหลักเกณฑ์ความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดออกไปกว้าง
มากขึ้น ในค าพิพากษาลงวันที่  28 มีนาคม ค.ศ. 1919 (คดี Regnault-Desroziers) ซึ่งเป็นกรณีที่
ราษฎรซึ่งตั้งบ้านเรือนอยู่ใกล้เคียงกับคลังสรรพาวุธของกองทัพได้รับความเสียหายจากการระเบิด
ของระเบิดและกระสุนในคลังสรรพาวุธ สภาแห่งรัฐพิพากษาให้รัฐต้องรับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้นโดยไม่ค านึงว่ารัฐจะมีความผิดหรือไม่ ทั้งนี้โดยสภาแห่งรัฐให้เหตุผลว่าอันตรายและ 
ความเสียหายที่ราษฎรได้รับนั้นเป็นความเสี่ยงที่เกินกว่าจะคาดหมายให้ราษฎรที่ตั้งบ้านเรือนอยู่ใน
บริเวณนั้นต้องจ ายอมรับได้ 

ค าพิพากษาคดี Regnault-Desroziers ที่กล่าวถึงนี้ได้กลายเป็นรากฐานส าคัญส าหรับ
ความรับผิดในความเสียหายที่เกิดจากอันตรายเป็นพิเศษที่รัฐได้สร้างขึ้น ทั้งนี้โดยไม่ต้องค านึงว่า
                                                           

22  ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐลงวันที่ 5 สิงหาคม ค.ศ.1911 (คดี Charabot). 
23  ค าพิพากษาสภาแห่งรัฐลงวันที่ 21 กรกฎาคม ค.ศ. 1895. 
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เป็นกรณีที่รัฐมีความผิดหรือไม่ ความเปลี่ยนแปลงที่เห็นได้ชัดในเร่ืองนี้จะพบได้ในค าพิพากษา
สภาแห่งรัฐลงวันที่ 21 พฤษภาคม ค.ศ. 1920 (คดี Colas) ซึ่งสภาแห่งรัฐพิพากษาให้รัฐต้องรับผิดใน
ความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการระเบิดของเรือรบซึ่งบรรทุกอาวุธเกินน้ าหนัก ทั้งนี้หากเปรียบเทียบ
กับข้อเท็จจริงที่เหมือนกันซึ่งเกิดขึ้นในช่วงก่อนสงครามโลกคร้ังที่หนึ่งในค าพิพากษาลงวันที่  
10 กุมภาพันธ์ ค.ศ. 1912 (คดี Ambrosini) สภาแห่งรัฐพิพากษาว่ารัฐไม่ต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย เน่ืองจากไม่ปรากฏว่ารัฐมีความผิด 

ค าพิพากษาลงวันที่ 30 พฤศจิกายน ค.ศ. 1923 (คดี Couitéas) ได้ขยายความรับผิดของ
รัฐโดยปราศจากความผิดออกไปอีกชั้นหนึ่ง กล่าวคือก าหนดให้รัฐรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น 
ถึงแม้จะไม่ปรากฏอันตรายเป็นพิ เศษก็ตาม คดีนี้ เป็นกรณีที่ โจทก์ซึ่ ง เป็นเจ้ าของที่ดิน 
ในประเทศตูนิเซียซึ่งเป็นอาณานิคมของประเทศฝร่ังเศสอยู่ในเวลานั้น ร้องขอต่อรัฐบาลฝร่ังเศส 
ให้ด าเนินการบังคับคดีตามค าพิพากษาซึ่งถึงที่สุดแล้ว ขับไล่ชาวพื้นเมืองประมาณ 8,000 คน  
ที่อาศัยอยู่ในที่ดินของตนออกไปจากที่ดิน แต่รัฐบาลฝร่ังเศสตัดสินใจไม่ด าเนินการตามค าขอเพราะ
เกรงว่าจะเกิดสงครามกลางเมืองขึ้น ในคดีนี้ไม่ปรากฏว่ารัฐบาลกระท าผิดกฎหมายหรือกระท าโดย
มีความผิดแต่อย่างใด แม้กระนั้นสภาแห่งรัฐก็พิพากษาให้รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ให้แก่เจ้าของที่ดิน เนื่องจากเป็นกรณีที่เจ้าของที่ดินได้รับความเสียหายเป็นพิเศษจากการที่ไม่มี 
การบังคับตามค าพิพากษาด้วยเหตุผลเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

หากพิจารณาจากแนวค าพิพากษาส าคัญ ๆ ที่กล่าวมา ซึ่งวางหลักเกณฑ์เกี่ยวกับความ 
รับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดแล้ว อาจสรุปในเบื้องต้นได้ว่า ในกรณีที่ปัจเจกบุคคลได้รับ
ผลร้ายจากการด าเนินงานสาธารณะโดยการกระท านั้นปราศจากความผิด หากผลร้ายที่ได้รับนั้น  
เป็นผลธรรมดาที่คาดหมายให้บุคคลทั่ว  ๆ ไปยอมรับได้ รัฐย่อมไม่ต้องรับผิดในผลร้ายหรือ 
ความเสียหายที่เกิดขึ้น เพราะในการอยู่ร่วมกันในรัฐ ปัจเจกบุคคลย่อมได้รับผลดีหรือข้อได้เปรียบ
บุคคลอ่ืนอยู่บ้างเช่นกัน ซึ่งในทางทฤษฎีแล้วถือเป็นการเกลี่ยผลประโยชน์ของปัจเจกบุคคล 
โดยสมควรแล้ว แต่เมื่อใดก็ตามที่ปัจเจกบุคคลได้รับความเสียหายเป็นพิเศษ เกินไปกว่าผลร้าย
ธรรมดาที่อาจคาดหมายให้บุคคลทั่วไปยอมรับได้ รัฐย่อมต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น
ถึงแม้ว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นจะเกิดจากการกระท าที่ไม่อาจกล่าวได้ว่ารัฐมีความผิดก็ตาม 

คดี Couitéas ที่ได้กล่าวมาข้างต้น เป็นคดีที่สภาแห่งรัฐชี้ให้เห็นอย่างชัดเจนว่าเกณฑ์
ส าคัญประการหนึ่งที่ใช้ในการวินิจฉัยความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด คือ การพิเคราะห์
ความเสียหายที่เกิดขึ้นว่าเป็นความเสียหายพิเศษ หรือเป็นความเสี ยหายธรรมดา ในคดีนี้ความ
เสียหายเป็นพิเศษของเจ้าของที่ดินอยู่ที่การไม่ได้ใช้ที่ดินของตนซึ่งจริง ๆ แล้ว ตนควรมีสิทธิได้ใช้ 
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และเหตุแห่งการไม่ได้ใช้ที่ดินก็เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะก็คือการหลีกเลี่ยงการเกิดสงคราม
กลางเมือง 

อย่างไรก็ตาม การขยายหลักความรับผิดโดยไม่มีความผิดดังกล่าวก็ได้รับการ
วิพากษ์วิจารณ์ในทางต าราอยู่เหมือนกัน นักนิติศาสตร์ที่มีชื่อเสียงอย่าง Hauriou เห็นว่าสภาแห่งรัฐ
อาจจะขยายหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดมากจนเกินไป และในที่สุดแล้วจะท าให้ความรับ
ผิดโดยมีความผิดนั้นสิ้นความหมายลง แม้กระนั้นหากเราพิเคราะห์แนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐแล้ว 
จะพบว่าสภาแห่งรัฐสร้างหลักกฎหมายว่าด้วยความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นเร่ือง ๆ หรือ
กลุ่มความรับผิด ไม่ได้ขยายหลักเกณฑ์ดังกล่าวออกไปจนกระทั่งท าลายความส าคัญของหลักความ
รับผิดโดยมีความผิดแต่อย่างใด 

ความรับผิดโดยปราศจากความผิดในระบบกฎหมายฝร่ังเศสในปัจจุบันโดยเฉพาะความ
รับผิดโดยปราศจากความผิดในงานโยธาสาธารณะ (Travaux Publics) ที่เป็นเหตุก่อให้เกิดความรับ
ผิดไม่ได้หมายถึงการก่อสร้างหรือจัดให้มีทรัพย์สินสาธารณะเท่านั้น แต่ยังหมายถึงการบ ารุงรักษา
และการใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินดังกล่าวด้วย เช่น การก่อสร้างถนน การราดยางมะตอยบนพื้น  
ผิวถนน การท าความสะอาดถนน การขนขยะ เป็นต้น 

ในอดีตความรับผิดโดยปราศจากความผิดในงานโยธาสาธารณะ มีความหมายจ ากัด
เฉพาะความรับผิดที่เกิดจากความเสียหายเนื่องจากการท างานในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ใด  
ที่หนึ่งของรัฐเท่านั้น แต่ในปัจจุบันความรับผิดในเร่ืองดังกล่าวขยายกว้างออกไป กล่าวคือไม่จ ากัด
เฉพาะความเสียหายที่เกิดจากการท างานในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของรัฐเท่านั้น แต่หากงานที่
ปฏิบัตินั้นเป็นงานที่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ถือว่าเป็นงานโยธาสาธารณะด้วย เช่น งานที่
ท าลงในที่ดินของเอกชน และแม้งานดังกล่าวจะไม่ได้กระท าโดยข้ารัฐการหรือคนงานของรัฐแต่ท า
โดยเอกชนที่ได้รับมอบอ านาจ สภาแห่งรัฐก็ถือว่าเป็นงานโยธาสาธารณะเช่นกัน 

ส่วนความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายที่เกิดขึ้นกับอสังหาริมทรัพย์อันเป็นผล
เนื่องมาจากงานโยธาสาธารณะ เช่น ค่าทดแทนความเสียหายที่อสังหาริมทรัพย์เสื่อมค่าลงอย่าง
ถาวรถือว่าเป็นความรับผิดของรัฐที่พัฒนาต่อมาจากหลักความรับผิดชดใช้ค่าทดแทนในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ ความแตกต่างคงมีแต่เพียงว่าการเวนคืนเป็นกรณีที่รัฐกระท าการโดยมีอ านาจตาม
กฎหมายและเป็นการกระท าโดยมุ่งประสงค์ที่จะล่วงล้ ากรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของปัจเจกบุคคล
โดยตั้งใจ เพื่อประโยชน์สาธารณะแต่การด าเนินงานโยธาสาธารณะที่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ไม่ใช่เป็นกรณีที่กระท าโดยมีอ านาจตามกฎหมายและไม่ได้กระท าโดย 
มุ่งประสงค์จงใจ แม้กระนั้นในกรณีหลังนี้รัฐย่อมต้องรับผิดด้วยเช่นกัน 
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3.1.3  หลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการ
กระท าของผู้รับจ้างตามสัญญาจัดท าบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส 

ความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงานสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส24 
(Responsabilité du fait des dommages de travaux publics) การจัดท างานสาธารณะเป็นการ
ด าเนินการที่มีวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมทั้งสิ้น การด าเนินงานสาธารณะ
นิติบุคคลมหาชนอาจจัดท างานสาธารณะด้วยตนเองและเพื่อประโยชน์ของนิติบุคคลมหาชนเอง 
หรือนิติบุคคลมหาชนด าเนินงานร่วมกับนิติบุคคลมหาชนอ่ืน หรือนิติบุคคลมหาชนมอบหมายให้  
นิติบุคคลเอกชนเป็นผู้จัดท างานโยธาสาธารณะแทนนิติบุคคลมหาชน และเพื่อประโยชน์ของ 
นิติบุคคลมหาชนก็ได้ เช่น บริษัทเอกชนผู้รับสัมปทาน บริษัทเอกชนผู้ร่วมงานก่อสร้าง หรือบริษัท
ร่วมทุนที่รัฐเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่ เป็นต้น 

ลักษณะของความเสียหายที่เกิดขึ้นเนื่องจากงานสาธารณะนั้น อาจเป็นความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากความบกพร่องในการให้สัญญาณเตือนภัยเพื่อป้องกันอันตรายบริเวณทาง
สาธารณะความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงานบ ารุงรักษางานสาธารณะหรือการซ่อมแซมงาน
สาธารณะความบกพร่องในการไม่ให้สัญญาณแจ้งเตือนอันตรายที่อาจเกิดขึ้นจากงานสาธารณะ 
จนเป็นเหตุให้เกิดอุบัติเหตุขึ้น ถือว่าเป็นความบกพร่องหรือความผิดพลาดจากการบ ารุงรักษางาน
สาธารณะที่หน่วยงานผู้รับผิดชอบงานสาธารณะต้องรับผิด หรือความเสียหายอาจเกิดจากวัสดุ
อุปกรณ์ที่ใช้ในการสร้างงานสาธารณะ หรือแม้ว่าในขณะที่การก่อสร้างงานสาธารณะยังไม่ได้ใช้
วัสดุอุปกรณ์น้ันในงานสาธารณะก็ตาม หากเกิดความเสียหายขึ้นก็ถือว่าเป็นความเสียหายอันเกิดขึ้น
จากงานสาธารณะ เช่น กรณีที่เคร่ืองปิดกั้นทางรถไฟเสียหรือเป็นความผิดพลาดจากระบบปิดกั้น
ทางรถไฟส่งผลให้รถไฟและรถยนต์ที่แล่นผ่านมาชนกันนั้น หรือสายเคเบิลขาดหรือท่อน้ าบริเวณ 
งานสาธารณะแตก ส่งผลให้อาคารข้างเคียงได้รับความเสียหายอยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะ
ก าหนดค่าเสียหาย 

การฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลพิพากษาชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงานโยธา
สาธารณะควรฟ้องที่ศาลใดนั้น โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 2  แห่งรัฐบัญญัติให้ 
ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาในคดีที่ฟ้องขอให้นิติบุคคลมหาชนผู้รับสัมปทาน 
หรือผู้รับท างานสาธารณะ รับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงานสาธารณะและ 

                                                           
24  จาก ความรับผิดในความเสียหายที่ เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงานสาธารณะในประเทศฝรั่งเศส 

(Responsabilité  du fait des dommages de travaux publics) (เอกสารอัดส าเนา) (น. 1-13), โดย ปิยาภรณ์ ชัยวัฒน์, 
กรุงเทพฯ: กลุ่มสนับสนุนงานวิชาการ ส านักประธานศาลปกครองสูงสุด. 
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มาตรา R.312-1425 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาทางปกครอง 
บัญญัติให้ “การฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลพิพากษาให้รัฐ นิติบุคคลมหาชนอ่ืนหรือองค์กรเอกชนที่ท า
หน้าที่บริหารจัดท าบริการสาธารณะ รับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงานโยธา
สาธารณะ (ไม่ว่าจะสร้างเสร็จแล้วหรืออยู่ระหว่างการก่อสร้าง) ให้ศาลปกครองชั้นต้นที่ตั้งอยู่ใน
เขตพื้นที่ที่ความเสียหายเกิดขึ้นเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษา” จะเห็นได้ว่าบทบัญญัติ
ดังกล่าวก าหนดว่า ในการฟ้องให้รับผิดเพื่อการกระท าละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนนอกเหนือ 
จากความรับผิดตามสัญญา ดังเช่นความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องจากงานสาธารณะนั้น 
ให้ศาลปกครองเป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาและให้เสนอคดีพิพาทดังกล่าวต่อศาลปกครอง
ชั้นต้นที่มูลคดีเกิดขึ้นในเขตศาล 

ศาลชี้ขาดอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลได้วินิจฉัยไว้ในคดี Société SACMAT ว่า “ศาลปกครอง
เป็นศาลที่มีอ านาจพิจารณาพิพากษาในคดีพิพาทที่เกี่ยวกับสัญญาจ้างงานโยธาสาธารณะซึ่งเป็น
กรณีข้อพิพาทในสัญญาก่อสร้างงานสาธารณะหรือคดีพิพาทที่ฟ้องขอให้ชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้น
อันเนื่องมาจากก่อสร้าง ปฏิบัติงานสาธารณะหรือความเสียหายที่เกิดขึ้นจากงานสาธารณะนั้นเอง 
ซึ่งผู้ เสียหาย (มีสถานะเป็นผู้ใช้งานสาธารณะ ผู้มีส่วนร่วมในการสร้างงานสาธารณะหรือ
บุคคลภายนอก) ฟ้องขอให้เจ้าของโครงการ หรือผู้มีส่วนร่วมในการท างานสาธารณะรับผิดชดใช้
ค่าเสียหาย” 

ส าหรับเงื่อนไขในการยื่นฟ้องคดีต่อศาลในคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดในความ
เสียหายอันเนื่องมาจากงานโยธาสาธารณะนั้น ประการแรก ยื่นฟ้องคดีได้ทันทีไม่ต้องรอให้
หน่วยงานทางปกครองมีค าสั่งอย่างหนึ่งอย่างใด กล่าวคือ ผู้ได้รับความเสียหายสามารถน าคดีมายื่น
ฟ้องต่อศาลได้เลยโดยไม่ต้องยื่นค าร้องขอให้หน่วยงานทางปกครองชดใช้ค่าเสียหายและไม่ต้องรอ
จนกว่าหน่วยงานทางปกครองมีค าสั่งอย่างหนึ่งอย่างใดในเบื้องต้นเสียก่อน ทั้งนี้เป็นไปตามที่
มาตรา R.421-126 แห่งประมวลกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีทางปกครอง 

                                                           
25  Article R. 312-14 du Code de justice administrative 
 Les actions en responsabilité fondées sur une cause autre que la méconnaissance d’un contrat ou 

d’un quasi-contrat et dirigé es contre l’Etat, les autres personnes publiques ou les organismes priveés gérant un 
service public relèvent: 

 2° Lorsque le dommage invoqué est un dommage de travaux publics ou est imputable soit à un 
agissement administratif, de la compétencedu tribunal administrative dans le resort duquel se trouve le lieu où 
le fait générateur du dommage s’est produit. 

26  Article R.421-1 Modifié par Décret n˚ 2004-617 du 29 juin 2004-art. 3 JORF 30 Juin 2004  
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บัญญัติเป็นข้อยกเว้นไว้ว่า “ในเร่ืองที่เกี่ยวกับงานโยธาสาธารณะ ให้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองได้
ทันทีโดยที่ไม่จ าต้องรอให้มีค าสั่งทางปกครองในเบื้องต้นเสียก่อน” ประการที่สอง ไม่ตกอยู่ภายใต้
เงื่อนไขของระยะเวลาการฟ้องคดี กล่าวคือ ในกรณีที่ฟ้องเป็นคดีที่ศาลมีอ านาจเต็มซึ่งก็คือฟ้อง
ขอให้ศาลพิพากษาชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงานโยธาสาธารณะนั้น ไม่อยู่ในบังคับ
ของเงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาการยื่นฟ้องคดีภายใน 2 เดือน แต่อย่างไรก็ตามในกรณีที่เป็นการยื่น
ฟ้องคดีต่อศาลขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนค าสั่ง หรือยื่นฟ้องต่อศาลปกครองสูงสุดโต้แย้ง
ความชอบด้วยกฎหมายของค าสั่ง หรือกฎ ที่เกี่ยวกับเร่ืองงานโยธาสาธารณะนั้น ก็ยังคงอยู่ในบังคับ
ของเงื่อนไขเกี่ยวกับระยะเวลาการฟ้องคดีภายใน 2 เดือน 

การวินิจฉัยความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากงานสาธารณะต้องพิจารณาสถานะ
ของผู้ได้รับความเสียหายเป็นส าคัญด้วย เน่ืองจากสถานะของผู้ที่ได้รับความเสียหายจะส่งผลต่อการ
พิจารณาฐานความรับผิด ดังนี้ 

1)  ผู้ใช้งานสาธารณะ (Usagers) เป็นบุคคลที่ใช้งานสาธารณะอย่างปกติธรรมดา  
แต่ได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากงานสาธารณะดังกล่าว 

ลักษณะความเสียหายและภาระการพิสูจน์ ความเสียหายที่ เกิดขึ้นแก่ผู้ใช้งาน
สาธารณะ27 นั้นเป็นความเสียหายโดยตรงเน่ืองมาจากงานก่อสร้างหรือการบ ารุงรักษางานสาธารณะ 
ผู้ใช้งานสาธารณะที่ได้ รับความเสียหายต้องพิสูจน์ให้ศาลเห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่าง 
ความเสียหายที่เกิดขึ้นและงานสาธารณะอันเป็นเหตุแห่งความเสียหาย ในกรณีที่ความเสียหาย
เกิดขึ้นจากผู้เสียหายเองหรือเกิดจากเหตุสุดวิสัย หน่วยงานทางปกครองหรือผู้รับท างานสาธารณะ
อาจไม่ต้องรับผิด หรือหน่วยงานทางปกครองอาจกล่าวอ้างว่าตนไม่ได้ท าความผิดเนื่องจากได้
ปฏิบัติงานสาธารณะอย่างดีแล้ว รวมถึงได้ให้สัญญาณเตือนเพื่อป้องกันอันตรายไว้ด้วยแล้ว  
จึงไม่ต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น 

ฐานความรับผิด ผู้ที่ ได้รับความเสียหายเนื่องมาจากเป็นผู้ ใช้ประโยชน์จากงาน
สาธารณะต้องอ้างว่ามีความรับผิดจากการกระท าละเมิดให้ศาลพิจารณา 
                                                                                                                                                                      

 Sauf en matière de travaux publics, la juridiction ne peut être saisie que par voie de recours formé 
contre une décision, et ce, dans les deux mois à partir de la notification ou de la publication de la décision 
attaquée. 

 La publication, sous forme électronique, au Journal official de la République française fait courir le 
délai du recours ouvert aux tiers contre les décisions individuelles. 

27  CE, 1 mars 1985, Min. Transp. c/Chagot : อุบัติเหตุที่เกิดขึ้นจากความบกพร่องในระบบการให้
สัญญาณเตือนผู้ใช้ทาง ; CE, 6 avril 1979, Roca: ความเสียหายเกิดขึ้นจากการให้สัญญาณแจ้งเตือนไม่เหมาะสม
เพียงพอหรือความบกพร่องในการให้สัญญาณแจ้งเตือน. 
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2)  บุคคลภายนอก (Tiers) ที่ได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากงานโยธาสาธารณะนั้น 
 เป็นบุคคลที่ไม่ได้เข้าไปมีส่วนร่วมโดยตรงในการด าเนินการหรือการปฏิบัติงานสาธารณะรวมถึง
ไม่ได้เป็นผู้ใช้ประโยชน์จากงานโยธาสาธารณะ 

ลักษณะความเสียหายและภาระการพิสูจน์ในการวินิจฉัยความรับผิดนั้น บุคคลภายนอก
เพียงแต่พิสูจน์ให้ศาลเห็นว่ามีความสัมพันธ์กันระหว่างความเสียหายและงานโยธาสาธารณะ  
โดยไม่ต้องพิสูจน์ให้ศาลเห็นถึงความผิดแต่อย่างใด และความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นเป็นความ
เสียหายที่ผิดปกติ กล่าวคือ มีระดับความร้ายแรงมากกว่าความเสียหายตามปกติที่อาจเกิดขึ้น 
ในสถานการณ์เช่นนั้นกับบุคคลภายนอก และในกรณีที่ความเสียหายเกิดจากความผิดของผู้เสียหายเอง 
(Faute de la victime) หรือเกิดจากเหตุสุดวิสัย  (Force majeure) หน่วยงานทางปกครองหรือ 
ผู้รับท างานสาธารณะอาจไม่ต้องรับผิดในกรณีดังกล่าว เช่น ความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจาก
การปล่อยให้เกิดเสียง ฝุ่น และควัน อันเนื่องมาจากการก่อสร้างท่าเทียบเรือ28 เป็นต้น 

3)  บุคคลที่มีส่วนร่วมในการด าเนินงานหรือปฏิบัติงานสาธารณะ หมายถึง บุคคลที่ 
เข้าไปมีส่วนร่วมในงานสาธารณะที่ก่อให้เกิดความเสียหาย เช่น  

 1. ผู้รับท างานสาธารณะ (l’entrepreneur) ซึ่งท าสัญญาจัดซื้อจัดจ้างกับหน่วยงาน
เจ้าของโครงการซึ่งผู้รับจ้างได้รับค่าตอบแทนจากหน่วยงานหรือผู้รับสัมปทานงานโยธาสาธารณะ
ก็ถือว่าเป็นผู้มีส่วนร่วมในงานสาธารณะแต่จะได้รับค่าตอบแทนจากผู้ใช้บริการสาธารณะ 

 2. ผู้ที่ปฏิบัติหน้าที่ในงานสาธารณะซึ่งไม่ได้มีความผูกพันกันตามสัญญากับ
เจ้าของโครงการโดยตรง เช่น ลูกจ้างของผู้รับจ้างช่วง หรือผู้ปฏิบัติงานมีความผูกพันในลักษณะ
ของการลงนามในสัญญางานโยธาสาธารณะ 

 3. บริษัทที่มีส่วนร่วมในงานสาธารณะ 
ลักษณะความเสียหายและภาระการพิสูจน์ ผู้มีส่วนร่วมในงานสาธารณะที่เป็นเหตุแห่ง

ความเสียหายต้องพิสูจน์ให้ศาลเห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างความเสียหายที่เกิดขึ้นและการเข้าไปมี
ส่วนร่วมในงานสาธารณะและในกรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นจากผู้เสียหายเองหรือเกิดจากเหตุ
สุดวิสัยหน่วยงานทางปกครองหรือผู้รับท างานสาธารณะอาจไม่ต้องรับผิด หรือหน่วยงานทาง
ปกครองอาจกล่าวอ้างว่าตนไม่ได้ท าความผิดเน่ืองจากได้ปฏิบัติงานสาธารณะอย่างดีแล้ว รวมถึงได้
ให้สัญญาณเตือนเพื่อป้องกันอันตรายไว้ด้วยแล้ว จึงไม่ต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้น 

ฝ่ายปกครองที่เกี่ยวข้องกับจัดท างานโยธาสาธารณะต้องรับผิดชอบชดใช้ค่าเสียหายที่
เกิดขึ้นเนื่องจากงานสาธารณะในเบื้องต้น โดยต้องพิจารณาต่อไปด้วยว่างานสาธารณะที่ก่อให้เกิด

                                                           
28  CE, 29 juillet 1983, Vermaelen. 
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ความเสียหายเป็นการด าเนินการโดยวิธีการให้สัมปทานหรือเป็นการปฏิบัติงานสาธารณะโดยผู้รับ
ท างานสาธารณะ (l’entrepreneur) 

ความเสียหายเกิดขึ้นจากงานสาธารณะที่สร้างขึ้นเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานทาง
ปกครองซึ่งเป็นเจ้าของโครงการนั้น ผู้เสียหายมีทางเลือกที่จะฟ้องบรรดาลูกหนี้หลายราย ดังนี้
ผู้เสียหายอาจยื่นฟ้องขอให้หน่วยงานทางปกครองเจ้าของโครงการรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย หรือ
ผู้เสียหายอาจยื่นฟ้องผู้รับท างานสาธารณะ (l’entrepreneur) ให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหายหรือผู้เสียหาย
อาจยื่นฟ้องทั้งคู่ให้ร่วมกันรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย 

ตัวอย่างค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐในคดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดในความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงานโยธาสาธารณะ 

คดี Société des Etablissements Pernod29: กรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นอันเนื่องมาจาก
งานโยธาสาธารณะ ผู้ได้รับความเสียหายอาจเลือกที่จะฟ้องผู้จัดท างานสาธารณะ หรือฟ้องเจ้าของ
โครงการ หรือฟ้องทั้งคู่ให้รับผิดชดใช้ค่าเสียหายก็ได้ 

ข้อเท็จจริง 
คดีนี้ผู้ฟ้องคดี (บริษัท Société des Etablissements Pernod) ซึ่งเป็นเจ้าของอาคารแห่งหนึ่ง 

ที่ตั้งอยู่บริเวณถนนในเมือง Bordeaux ได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากการที่บริษัท Desplats-
Lefevre ด าเนินการก่อสร้างปรับปรุงระบบท่อประปาเพื่อประโยชน์ของเมือง Bordeaux ท าให้
พื้นดินบริเวณอาคารของผู้ฟ้องคดีเกิดรอยเลื่อนและรอยแยก จนส่งผลกระทบต่อตัวอาคารของ 
ผู้ฟ้องคดี ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นเมือง Bordeaux ให้เมือง Bordeaux และ 
บริษัท Desplats-Lefevre รับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี ศาลปกครองชั้นต้นมีค าพิพากษา
แล้ว แต่ผู้ฟ้องคดีไม่พอใจ ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นฎีกาต่อสภาแห่งรัฐเป็น 2 คดี ขอให้สภาแห่งรัฐพิพากษา
แก้ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้น ดังนี้  

1)  ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นแห่งเมือง Bordeaux ลงวันที่ 9 กรกฎาคม 1964  
ที่พิพากษาให้เมือง Bordeaux กับบริษัท Desplats-Lefevre ร่วมกันรับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดจาก
การด าเนินการปรับปรุงบ ารุงท่อระบายน้ าจนเป็นเหตุให้อาคารของผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหาย 

2)  ค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นต้นแห่งเมือง Bordeaux ลงวันที่ 8 พฤศจิกายน 
1968 ที่พิพากษาให้เมือง Bordeaux และบริษัท Desplats-Lefevre รับผิดกรณีที่บริษัทดังกล่าว
รับประกันในการชดใช้ค่าเสียหายของเมือง Bordeaux ในกรณีที่เมือง Bordeaux ไม่อาจชดใช้
ค่า เสียหายได้  ซึ่ ง เป็นความเสียหายที่ เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการที่บ ริษัท Desplats-Lefevre 
ด าเนินงานปรับปรุงระบบท่อระบายน้ าเพื่อประโยชน์ของเมือง Bordeaux จนท าให้ผู้ฟ้องคดีได้รับ
                                                           

29  CE, 8 décembre 1971, Société des Etablissements Pernod, no76952. 
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ความเสียหาย สภาแห่งรัฐเห็นว่า คดีทั้งสองเร่ืองนี้มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยเป็นอย่างเดียวกัน 
จึงสั่งรวมพิจารณาคดี 

ค าวินิจฉัย 
สภาแห่งรัฐพิจารณารัฐบัญญัติและรัฐก าหนดที่ เกี่ยวข้องแล้วเห็นว่า คดีนี้ เมือง 

Bordeaux ยื่นฟ้องแย้งเข้ามาในค าแก้อุทธรณ์โดยมีค าขอให้สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่าเมือง Bordeaux  
ไม่ต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นกับผู้ฟ้องคดีไม่ว่าทั้งหมดหรือบางส่วนนั้น สภาแห่งรัฐ
พิจารณาแล้วเห็นว่า กรณีที่อุบัติเหตุเกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ (Travaux 
Publics) ผู้เสียหายมีดุลพินิจหรือมีอิสระในการยื่นฟ้องขอให้บริษัทเอกชนผู้ประกอบการหรือ
หน่วยงานเจ้าของโครงการรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย หรือยื่นฟ้องทั้งคู่ขอให้ชดใช้ค่าเสียหายก็ได้  
เมื่อคดีนี้ข้อเท็จจริงปรากฏว่า อาคารที่ผู้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากการ
ด าเนินงานปรับปรุงระบบท่อระบายน้ าของเมือง Bordeaux ที่ด าเนินการโดยบริษัท Desplats-
Lefevre ในช่วงเดือนมกราคมถึงเดือนมีนาคม ปี ค.ศ. 1959 เมือง Bordeaux จึงไม่อาจปฏิเสธความ
รับผิดในความเสียหายดังกล่าวได้ ซึ่งเมื่อพิจารณาข้อเท็จจริงประกอบกับรายงานผู้เชี่ยวชาญแล้วจะ
เห็นว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นยังไม่ได้ส่งผลกระทบต่อฐานรากและโครงสร้างของอาคารของผู้ฟ้อง
คดี แต่การที่บริษัทเอกชนด าเนินการปรับปรุงท่อระบายน้ าใต้ดินโดยไม่ได้แจ้งเตือนให้ผู้ฟ้องคดี
ทราบว่าจะมีการติดตั้งท่อระบายน้ าแต่อย่างใดนั้น การที่ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้เมือง 
Bordeaux รับผิดชดใช้ค่าเสียหายทั้งหมดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานสาธารณะให้แก่ผู้ฟ้องคดีนั้น 
จึงชอบด้วยกฎหมายแล้ว  

คดี Bureau d’études techniques amintas30: คดีพิพาทเกี่ยวกับความรับผิดของผู้มีส่วน
ร่วมในงานสาธารณะในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการด าเนินงานสาธารณะ ซึ่งบุคคลที่ต้องรับผิด
ในคดีนี้คือ สถาปนิกและส านักงานที่ด าเนินการก่อสร้างงานสาธารณะในฐานะที่เป็นผู้มีส่วนร่วม
ในงานสาธารณะ 

ข้อเท็จจริง 
ผู้ฟ้องคดี (ผู้อ านวยการประจ าศูนย์การเรียนรู้แห่งเมือง Saint-Malo) ซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ 

ในสังกัดสภาหอการค้าเมือง Ille-et-Vilaine ได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากความบกพร่อง 
ในระบบติดต้ังเคร่ืองท าความร้อนแบบใช้แก๊สในศูนย์การเรียนรู้ซึ่งเป็นสถานที่ท างานของผู้ฟ้องคดี 
ท าให้มีแก๊สพิษร่ัวไหลแพร่กระจายออกมา ผู้ฟ้องคดีจึงยื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นต้นแห่ง  
เมือง  Rennes ขอให้สถาปนิกบริษัท  Staba บริษัท  Decroi และส านักงานศึกษาทางด้ าน 
เทคนิค Amintas ซึ่งเป็นผู้ด าเนินการก่อสร้างติดต้ังเคร่ืองท าความร้อนร่วมกันรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย
                                                           

30  CE, 11 juillet 1988, Thomaso c/Bureau d’études techniques Amintas et autres, no56549. 
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อันเป็นผลมาจากสารพิษดังกล่าว ศาลปกครองชั้นต้นพิพากษาให้สถาปนิกบริษัท Staba  
บริษัท Decroi และส านักงานศึกษาทางด้านเทคนิค Amintas ซึ่งเป็นผู้ร่วมด าเนินการก่อสร้างและ
ติดตั้งเคร่ืองท าความร้อนร่วมกันรับผิดชดใช้ค่าเสียหายดังกล่าว และให้ผู้เชี่ยวชาญประเมินความ
เสียหายที่เกิดขึ้น ต่อมาสถาปนิกและบริษัทส านักงานศึกษาทางด้านเทคนิค Amintas ได้ยื่นฎีกาต่อ
สภาแห่งรัฐ 

ค าวินิจฉัย 
สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทที่มีค าขอให้

ชดใช้ค่าเสียหายในความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากการปฏิบัติการหรือด าเนินงานสาธารณะ 
เมื่อบุคคลที่ถูกกล่าวอ้างให้ต้องรับผิดเป็นบุคคลที่มีส่วนร่วมในงานสาธารณะ โดยในคดีนี้แม้ว่า
ส านักงานศึกษาทางด้านเทคนิค Amintas จะไม่มีความผูกพันในทางสัญญาใด ๆ กับสภาหอการค้า
เมือง Ille-et-Vilaine ซึ่งเป็นหน่วยงานเจ้าของโครงการก็ตาม แต่เมื่อปรากฏว่าส านักงานศึกษา
ทางด้านเทคนิค Amintas เข้าไปก่อสร้างศูนย์การเรียนรู้แห่งเมือง Saint-Malo จึงต้องรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นในฐานะบุคคลที่เข้าไปมีส่วนร่วมในงานสาธารณะ ส าหรับผู้ฟ้องคดีแม้จะมีฐานะ
เป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐในสังกัดสภาหอการค้าเมือง Ille-et-Vilaine แต่ในคดีนี้ผู้ฟ้องคดีมีฐานะเป็น
ผู้ใช้งานสาธารณะที่พิพาท ผู้ฟ้องคดีจึงมีสิทธิฟ้องขอให้บรรดาผู้ก่อสร้างและติดตั้งงานสาธารณะ
ชดใช้ค่าเสียหายเต็มจ านวนความเสียหายให้แก่ผู้ฟ้องคดี ประกอบกับผู้ฟ้องคดีก็ได้พิสูจน์ให้ศาล
เห็นว่ามีความสัมพันธ์กันระหว่างการด าเนินงานสร้างงานสาธารณะและความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดี
ได้รับแล้วเช่นกัน ส่วนกรณีที่บรรดาผู้ก่อสร้างที่รับผิดชอบในการติดตั้งเคร่ืองท าความร้อนดังกล่าว
ได้กล่าวอ้างเพื่อให้พ้นความรับผิดว่า ได้ด าเนินการก่อสร้างและติดตั้งถูกต้องตามหลักเกณฑ์ที่
ก าหนดไว้ทุกประการแล้ว แต่ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับนั้นเกิดขึ้นภายหลังจากที่สภาหอการค้า
เมือง Ille-et-Vilaine หน่วยงานเจ้าของโครงการตรวจรับงานแล้วแต่ไม่ได้มีข้อสังเกตหรือข้อต าหนิ
ในการติดตั้งหรือก่อสร้างแต่อย่างใดนั้น สภาแห่งรัฐวินิจฉัยในประเด็นนี้ว่ า ข้อกล่าวอ้างดังกล่าว 
มีผลในทางกฎหมายเฉพาะระหว่างหน่วยงานเจ้าของโครงการและผู้ก่อสร้างที่มีความสัมพันธ์กัน
ในทางสัญญาเท่านั้น แต่ไม่มีผลเป็นการกล่าวอ้างให้ยกเว้นความรับผิดในความเสียหายเกิดขึ้นกับ  
ผู้ฟ้องคดีในฐานะบุคคลภายนอกแต่อย่างใด เมื่อในคดีนี้ความเสียหายที่ผู้ฟ้องคดีได้รับจากแก๊สพิษ
เป็นผลมาจากความบกพร่องในการติดตั้งเคร่ืองท าความร้อนซึ่งเป็นการติดตั้งในช่วงแรกของการ
ด าเนินงานสาธารณะที่อยู่ในความควบคุมดูแลของสถาปนิก ส่วนการด าเนินงานในช่วงที่สองอยู่ใน
การควบคุมดูแลของผู้ก่อสร้างรายอ่ืนโดยเฉพาะอย่างยิ่งส านักงานศึกษาทางด้านเทคนิค Amintas  
ดังนั้นผู้ร่วมด าเนินการก่อสร้างและติดตั้งดังกล่าวจึงต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นกับ 
ผู้ฟ้องคดี สภาแห่งรัฐจึงพิพากษายกฎีกาของสถาปนิกและส านักงานศึกษาทางด้านเทคนิค Amintas 
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คดี Ville d’Orléans31: ในกรณีที่ผู้รับท างานสาธารณะด าเนินงานเพื่อประโยชน์ของ 
นิติบุคคลมหาชน หรือผู้ให้สัมปทาน 

สภาแห่งรัฐยอมรับในคดีนี้ว่า “กรณีที่ความเสียหายเกิดขึ้นจากงานสาธารณะ ผู้เสียหาย
อาจฟ้องขอให้หน่วยงานเจ้าของโครงการรับผิด หรือฟ้องขอให้ผู้รับท างานสาธารณะรับผิดหรือ
ฟ้องให้หน่วยงานเจ้าของโครงการและผู้รับท างานสาธารณะให้ร่วมกันรับผิดในความเสียหาย 
ที่เกิดขึ้น ซึ่งในกรณีที่หน่วยงานเจ้าของโครงการรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้เสียหายแล้วนั้น 
หน่วยงานเจ้าของโครงการอาจไล่เบี้ยให้ผู้รับท างานสาธารณะซึ่งเป็นเอกชนรับผิดด้วยก็ได้ ซึ่งศาล
วางแนวไว้ในคดีนี้ว่าหน่วยงานเจ้าของโครงการอาจกล่าวอ้างให้ผู้รับท างานสาธารณะรับผิดใน
ฐานะที่ได้กระท าความผิดในการปฏิบัติงานสาธารณะ หรือรับผิดในกรณีที่มีข้อสัญญาข้อใดข้อหนึ่ง
ก าหนดให้ผู้รับท างานสาธารณะต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานสาธารณะ
หรือรับผิดในกรณีที่มีข้อสัญญาข้อใดข้อหนึ่งก าหนดให้ผู้รับท างานสาธารณะต้องรับผิดในความ
เสียหายที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานสาธารณะ แม้ว่าจะไม่ได้กระท าความผิดก็ตาม ซึ่งในกรณี
ดังกล่าวหน่วยงานเจ้าของโครงการอาจกล่าวอ้างประเด็นความผิดหรือกล่าวอ้างถึงบรรดาข้อสัญญา
ที่ก าหนดให้ผู้รับท างานสาธารณะรับผิด เพื่อให้หน่วยงานเจ้าของโครงการไม่ต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสียหาย” 

คดี Dame Sidore-Trotta32 
คดีนี้เป็นกรณีที่คนงานของบริษัท Rossi ซึ่งเป็นบริษัทที่รับจ้างติดตั้งวางสายไฟฟ้า

ให้กับการไฟฟ้าแห่งชาติฝร่ังเศสด าเนินการจัดการเกี่ยวกับสายไฟฟ้าได้ท าเคร่ืองฉนวนน าไฟฟ้าตก
ลงมาท าให้นาง Sidore ขณะที่ก าลังเดินอยู่บริเวณทางสาธารณะได้รับบาดเจ็บ สภาแห่งรัฐเห็นว่า  
การไฟฟ้าแห่งชาติฝร่ังเศส และบริษัท Rossi ซึ่งเป็นบริษัทเอกชนต้องร่วมกันรับผิดในความเสียหาย
ที่เกิดขึ้นต่อบุคคลภายนอกอันเนื่องมาจากงานสาธารณะถึงแม้ว่าเสาและสายไฟฟ้าดังกล่าวจะอยู่  
ในสภาพปกติไม่ได้ช ารุดบกพร่องแต่อย่างใดก็ตาม แต่เมื่อความเสียหายไม่ได้เกิดขึ้นจาก 
เหตุสุดวิสัย ทั้งบริเวณทางเดินเท้าดังกล่าวก็ไม่ได้มีเคร่ืองหมายแจ้งเตือนให้ระวังอันตรายอย่าง
เพียงพอ 
  

                                                           
31  CE, 4 mars 1995, Ville d’Orléans, no97438. 
32  CE, Section, 12 octobre 1962, Dame Sidore-Trotta, no49291. 
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คดี Commune de Vitrolles33 
ข้อเท็จจริง: คดีนี้เป็นกรณีที่ศาลปกครองชั้นต้นเมือง Marseille พิพากษาให้เทศบาลเมือง 

Commune de Vitrolles ชดใช้ค่ า เสียหายให้แก่บริษัท Société anonyme du Motel de Vitrolles  
เป็นเงินจ านวน 65,902 ฟรังก์ 

คดีนี้เป็นกรณีที่มีน้ าล้นจากท่อซึ่งติดตั้งอยู่บริเวณริมทางหลวง ที่อยู่ในเขตพื้นที่
อุตสาหกรรมที่อยู่ในความดูแลของเทศบาล ส่งผลให้มีน้ าท่วมบริเวณใต้ดินของโรงแรมแห่งหนึ่ง
ซึ่งตั้งอยู่ในบริเวณเขตพื้นที่ดังกล่าว สภาแห่งรัฐเห็นว่า ความเสียหายที่เกิดขึ้นไม่ได้เกิดจากการ
ด าเนินงานสาธารณะ แต่ยังเกิดจากตัวงานสาธารณะซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของทางหลวงที่เป็นของ
เทศบาลด้วย เทศบาลจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายที่เกิดขึ้นให้กับบริษัทที่เป็นเจ้าของโรงแรมซึ่งถือ
เป็นบุคคลภายนอก 

คดี Association Jeunesses et Reconstruction34: บุคคลที่ต้องรับผิดในความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากงานสาธารณะ หน่วยงานทางปกครองหรือผู้รับท างานสาธารณะในกรณีที่งานสาธารณะ 
ไม่ได้ด าเนินงานโดยผู้รับท างานสาธารณะหลายราย 

สมาคม Jeunesses et Reconstruction เข้าเป็นอาสาสมัครช่วยก่อสร้างงานสาธารณะ
ร่วมกับทางเทศบาล แต่การกระท าของสมาคมในการด าเนินการก่อสร้างก่อให้เกิดความเสียหายต่อ
บุคคลภายนอก สภาแห่งรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่า เมื่อความเสียหายเกิดขึ้นจากการกระท าของ
ผู้รับเหมาเอกชนอันเนื่องมาจากการปฏิบัติงานโยธาสาธารณะ บุคคลภายนอกผู้ได้รับความเสียหาย
อาจยื่นฟ้องแยกกันหรือรวมกันเพื่อขอให้หน่วยงานเจ้าของโครงการหรือผู้รับเหมาเอกชนต้องรับผิด 
ในกรณีที่ผู้รับเหมาเอกชนด าเนินงานสาธารณะในฐานะผู้ประกอบวิชาชีพ หรือในกรณีที่บุคคลธรรมดา
หรือนิติบุคคลเอกชนด าเนินงานสาธารณะภายใต้เงื่อนไขที่คล้ายคลึงกันกับผู้รับเหมาเอกชน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งอาจมีประโยชน์โดยทางตรงหรือโดยทางอ้อมที่ได้รับจากการปฏิบัติงานโยธา
สาธารณะก็ต้องรับผิดอันเนื่องมาจากการปฏิบัติงานสาธารณะเช่นเดียวกัน ในคดีนี้สภาแห่งรัฐจึง
วินิจฉัยว่าการที่สมาชิกในสมาคม Jeunesses et Reconstruction เข้าท างานก่อสร้างที่ถือเป็นงาน
สาธารณะก็ตาม แต่เป็นการกระท าในฐานะอาสาสมัครโดยไม่มีลักษณะเป็นผู้รับเหมาจ้างก่อสร้าง
งานสาธารณะ และไม่มีประโยชน์โดยทางตรงหรือโดยทางอ้อมที่ได้รับจากการปฏิบัติงานโยธา
สาธารณะอันจะท าให้มีลักษณะคล้ายคลึงกับผู้รับเหมาจ้างก่อสร้างแต่อย่างใด ดังนั้น ความเสียหาย
จากการด าเนินงานสาธารณะดังกล่าวส่งผลให้บุคคลภายนอกมีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานเจ้าของ
โครงการต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายเท่านั้น  
                                                           

33  CE, 23 janvier 1991, Commune de Vitrolles, no48498. 
34  CE, Section, 29 janvier 1971, Association Jeunesses et Reconstruction, no74941. 



66 

คดี Commune de Saintes35 
คดีนี้เป็นกรณีที่เทศบาลเมือง Saintes ในฐานะหน่วยงานเจ้าของโครงการ ได้ท าสัญญา

มอบหมายให้บริษัทแห่งหนึ่งท าหน้าที่ในการควบคุมดูแลการก่อสร้างที่จอดรถใต้ดินและ 
ตลาดแห่งใหม่ ต่อมาอาคารหลังหนึ่งซึ่งเป็นของนาย Y ได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจากการ
ก่อสร้างดังกล่าว ศาลปกครองชั้นต้นแห่งเมือง Poitiers พิพากษาให้เทศบาลเมือง Saintes รับผิด
ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่นาย Y เทศบาลเมือง Saintes จึงยื่นฎีกาต่อสภาแห่งรัฐ สภาแห่งรัฐพิจารณา
แล้วเห็นว่า การที่เทศบาลได้มอบหมายให้บริษัทแห่งหนึ่งควบคุมดูแลการก่อสร้างนั้นถือเป็นการ
กระท าในนามและเพื่อประโยชน์ของเทศบาล โดยที่เทศบาลเมือง Saintes ยังคงท าหน้าที่ในการ
ควบคุมดูแลการท างานของบริษัทดังกล่าว ทั้งได้ตรวจรับงานชั่วคราวแล้วแต่ไม่มีข้อต าหนิใด  ๆ 
และความเสียหายที่เกิดขึ้นนั้นก็เกิดขึ้นก่อนที่จะส่งมอบงานในชั้นสุดท้ายให้แก่เทศบาลซึ่งมีหน้าที่
ดูแลงานสาธารณะ แต่เพื่อให้พ้นจากความรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อบุคคลภายนอก 
เทศบาลก็ไม่ได้หยิบยกข้อสัญญาที่แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์กันตามสัญญาระหว่างเทศบาลและ
บริษัทดังกล่าวซึ่งไม่ได้มีฐานะเป็นผู้รับสัมปทาน แต่มีฐานะเพียงผู้รับผิดชอบในการสร้างงาน
สาธารณะ เทศบาลจึงต้องรับผิดในความเสียหายดังกล่าว  

หลักทั่วไปเมื่อลูกหนี้ได้ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่ผู้ที่ได้รับความเสียหายอันเนื่องมาจาก 
งานโยธาสาธารณะแล้วนั้น ลูกหนี้คนดังกล่าวอาจใช้วิธีการทางกฎหมายเพื่อโอนความรับผิด
ดังกล่าวให้แก่บุคคลอ่ืน ซึ่งตามหลักการพื้นฐานจะเห็นได้ว่า บุคคลที่ต้องรับผิดในท้ายที่สุดนั้น คือ 
ผู้ก่อให้เกิดความเสียหาย ซึ่งอาจมิใช่หน่วยงานเจ้าของโครงการ ผู้ควบคุมงาน หรือบุคคลที่มี 
หน้าที่บ ารุงรักษางานที่ต้องรับผิดในท้ายที่สุดก็ได้ ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับงานสาธารณะที่เป็นเหตุแห่ง 
ความเสียหาย ดังในคดี Mlnistre de l’Equipement36 ที่สภาแห่งรัฐพิพากษาให้รัฐต้องรับผิดในกรณี
ไม่ด าเนินมาตรการที่จ าเป็นเพื่อให้สัญญาณเตือนอันตรายบริเวณถนนทางหลวงว่ามีไหล่ทางถนน
ช ารุดเป็นหลุมบ่อจนเป็นเหตุให้ผู้ใช้ถนนทางหลวงประสบอุบัติเหตุ 

อย่างไรก็ตามปัญหาที่ เกิดขึ้นบ่อยคร้ัง คือ การแบ่งแยกระหว่างความรับผิดของ
หน่วยงานทางปกครองและความรับผิดของผู้รับท างานสาธารณะ กล่าวคือในกรณีที่ผู้รับท างาน
สาธารณะซึ่งเป็นต้นเหตุให้เกิดความเสียหายไม่มีความสัมพันธ์ในลักษณะของการควบคุมก ากับ
ดูแลกับหน่วยงานเจ้าของโครงการ กรณีดังกล่าวผู้รับท างานสาธารณะต้องรับผิดโดยที่หน่วยงาน
เจ้าของโครงการไม่ต้องรับผิด และในกรณีที่มีการฟ้องให้หน่วยงานเจ้าของโครงการรับผิดในความ
เสียหายร่วมกับผู้รับท างานสาธารณะนั้น ผู้รับท างานสาธารณะต้องรับประกันการชดใช้ค่าเสียหาย
                                                           

35  CE, 15 octobre 1986, Commune de Saintes, no18909. 
36  CE, 14 juin 1968, M|nistre de l’Equipement, n˚72731. 
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ดังกล่าวด้วย ดังเช่น คดี Electricité de France37 สภาแห่งรัฐเห็นว่า ความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็นผลมา
จากการใช้เคร่ืองพ่นความร้อนเพื่อตัดท่อเหล็กของการไฟฟ้าแห่งชาติฝร่ังเศสโดยผิดวิธี จนเป็นเหตุ
ให้เกิดไฟไหม้อาคารเสียหาย ซึ่งการด าเนินงานอันเป็นความเสียหายนั้นกระท าโดยคนงานของ
บริษัทเอกชนภายใต้การควบคุมดูแลของหัวหน้าคนงานของบริษัทเอกชนและคนงานของ
บริษัทเอกชนดังกล่าวก็ไม่มีความสัมพันธ์ในลักษณะของการบังคับบัญชาหรือควบคุมดูแลโดยการ
ไฟฟ้าแห่งชาติฝร่ังเศสแต่อย่างใด ภายใต้เงื่อนไขดังกล่าวบริษัทเอกชนผู้รับท างานสาธารณะต้อง
รับประกันการชดใช้ค่าเสียหายในส่วนที่การไฟฟ้าแห่งชาติฝร่ังเศสต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย 

นอกจากนี้ ในกรณีที่มีผู้ร่วมก่อให้เกิดความเสียหาย และในบรรดาผู้ร่วมก่อให้เกิดความ
เสียหายด้วยกันนั้นมีความผูกพันตามสัญญา เมื่อผู้ร่วมก่อความเสียหายคนหนึ่งคนใดได้ชดใช้
ค่าเสียหายให้แก่ผู้ เสียหายไปแล้วนั้น ผู้ ร่วมก่อความเสียหายคนนั้น อาจเรียกให้ผู้ ร่วม ก่อ 
ความเสียหายคนอ่ืนแบ่งส่วนความรับผิดไปตามสัดส่วนของข้อก าหนดในสัญญาก็ได้ 

สรุปการพิจารณาว่าบุคคลใดต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นอันเนื่องมาจากงาน 
โยธาสาธารณะ ต้องพิจารณาว่าความเสียหายเกิดขึ้นจากการด าเนินงานก่อสร้างงานสาธารณะหรือ
เกิดจากงานสาธารณะที่สร้างเสร็จแล้วหรือไม่ โดยในกรณีที่นิติบุคคลมหาชนด าเนินการสร้างงาน
สาธารณะด้วยตนเอง นิติบุคคลมหาชนต้องรับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการสร้างงาน
สาธารณะเพียงผู้เดียว แต่ในกรณีที่งานสาธารณะด าเนินการสร้างโดยผู้รับท างานสาธารณะที่เป็น
เอกชน หากเกิดความเสียหายขึ้นจากงานสาธารณะ ผู้เสียหายมีสิทธิที่จะเลือกฟ้อง หน่วยงานเจ้าของ
โครงการ ผู้รับท างานสาธารณะ ผู้รับจ้างช่วงจากผู้รับท างานสาธารณะ หรือสถาปนิกผู้ออกแบบ 
งานก่อสร้าง ให้เป็นผู้รับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นโดยแยกตามประเภทความรับผิด หรือจะเลือก
ฟ้องบุคคลเดียวแล้วให้บุคคลนั้นไปใช้สิทธิไล่เบี้ยกันเองก็ได้ 
 
3.2  หลักการพื้นฐานว่าด้วยความรับผิดของรัฐของประเทศเยอรมัน 

3.2.1  ความหมายของความรับผิดของรัฐ 
ในระบบกฎหมายเยอรมัน ค าว่า “ความรับผิดของรัฐ” ใช้กันอยู่ในหลายความหมาย 

ในความหมายอย่างแคบ ความรับผิดของรัฐ หมายถึง หน้าที่รับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหาย
อันเนื่องมาจากการกระท าอันเกิดจากการใช้อ านาจรัฐที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 38 ความรับผิดของรัฐ 
ในความหมายนี้จ ากัดเฉพาะความรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ที่ใช้อ านาจ
มหาชนเป็นส าคัญ ส่วนในความหมายอย่างกว้าง ความรับผิดของรัฐหมายถึง หน้าที่รับผิดชอบของ
                                                           

37  CE, 25 mai 1973, Electricité de France c/SCI “Au Confortable”, n˚ 76523. 
38  Papier, in: Münchkomm-BGB, §839 RdNr. 2. 
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รัฐส าหรับความเสียหายที่เกิดจากการกระท าของตนไม่ว่าการกระท านั้นจะชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ หรือไม่ว่าการกระท านั้นจะกระท าโดยใช้อ านาจมหาชนหรือกระท าในแดนของกฎหมาย
เอกชน39 ความรับผิดของรัฐในความหมายนี้จึงครอบคลุมทั้งความรับผิดที่เกิดจากการกระท าละเมิด
ของเจ้าหน้าที่  หรือ การผิดสัญญาไม่ว่าจะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง หรือ 
การเวนคืนทรัพย์สินของเอกชนเป็นต้น 

3.2.2  ประเภทความรับผิดของรัฐ 
ความรับผิดของรัฐอาจแบ่งแยกออกได้เป็นหลายประเภทขึ้นอยู่กับว่าจะใช้อะไรเป็น

เกณฑ์ หากพิจารณาจากการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชน
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนโดยค านึงถึงความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเกณฑ์แล้ว 
เราอาจแยกความรับผิดของรัฐออกเป็นสองประเภทใหญ่ ๆ คือ ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการ
กระท าอันไม่ชอบด้วยกฎหมายประการหนึ่ง และความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าที่ชอบด้วย
กฎหมายอีกประการหนึ่งหากพิจารณาจาก “ความผิด” (Verschulden) ซึ่งมีรูปแบบส าคัญสอง
รูปแบบ คือ เจตนาหรือประมาทเลินเล่อแล้ว เราอาจแยกความรับผิดของรัฐออกเป็นสองประเภท
ใหญ่ ๆ ได้เช่นกัน คือ ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าโดยมีความผิดอย่างหนึ่งและ 
ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าโดยไม่มีความผิดอีกอย่างหนึ่ง ความรับผิดทั้งสองกลุ่มนี้
อาจจะเชื่อมประสานกันได้ เช่น ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
โดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ หรือ ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย
แต่ไม่ได้เกิดจากเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ เป็นต้น 

ความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท าอันไม่ชอบด้วยกฎหมายโดยเจตนาหรือประมาท
เลินเล่อเป็นความรับผิดที่รัฐต้องเข้าไปชดใช้ “ค่าสินไหมทดแทน” ให้แก่เอกชนที่ต้องเสียหายจาก
การกระท าที่ถือว่าถูกต าหนิได้ขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น (ที่ถือว่าถูกต าหนิได้เพราะองค์กร
เจ้าหน้าที่ของรัฐท าไปโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ) ส่วนความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการกระท า
ที่ไม่เจตนาหรือไม่ประมาทเลินเล่อไม่ว่าการกระท านั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายก็ตาม 
จะเป็นกรณีที่รัฐรับผิดชอบชดใช้ “ค่าทดแทนความเสียหาย” ให้แก่เอกชนที่ต้องเสียหายหรือ 
รับบาปเคราะห์เป็นพิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืนเพราะเหตุที่รัฐอาศัยอ านาจตามกฎหมายกระท าการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ หรือเพราะเหตุที่ รัฐ (องค์กรเจ้าหน้าที่) กระท าการละเมิดกฎหมายโดย 
ไม่สามารถที่จะต าหนิรัฐได้เพราะไม่ได้กระท าไปโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ เช่น การที่รัฐ

                                                           
39  เปรียบเทียบ  Büchner/Reinert, Einführung in das System der Staatshaftung, 1988, S.1.; Bender, 

Staatshaftungsrecht, 1981, S. 1. 
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เวนคืนที่ดินของเอกชนเพื่อใช้ในการก่อสร้างหรือล่วงล้ าแดนกรรมสิทธิ์ของบุคคลโดยไม่เจตนา
และไม่ได้ประมาทเลินเล่อ เป็นต้น 

ในกรณีที่การท าให้สิทธิของเอกชนได้รับความเสียหายเกิดจาก การปฏิบัติการของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ เอกชนที่ได้รับความเสียหายย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้รัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทนได้
ตามหลักเร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับการบัญญัติไว้ในมาตรา 839 ประมวล
กฎหมายแพ่ง40 ประกอบกับมาตรา 34 กฎหมายพื้นฐานแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 41 ภายใต้
เงื่อนไขที่ว่าการปฏิบัติการของเจ้าหน้าที่จะต้องครบองค์ประกอบความผิดทางละเมิด เป็นการกระท าที่
เจ้าหน้าที่ไม่มีอ านาจกระท าได้ (ขัดต่อกฎหมาย) และเจ้าหน้าที่กระท าไปโดยเจตนาหรือประมาท
เลินเล่อ 

ถ้าการท าให้สิทธิของเอกชนได้รับความเสียหายเกิดจากการล่วงล้ าสิทธิจะด้วยวิธีการใด 
ก็ตาม เช่น โดยกฎหมายหรือโดยค าสั่งทางปกครอง จะต้องพิจารณาต่อไปว่ าเอกชนต้องการ
เรียกร้องค่าทดแทน หรือต้องการให้รัฐขจัดการล่วงล้ าสิทธินั้น มีข้อพึงพิจารณาในชั้นต้นนี้ว่า 
ถ้าการล่วงล้ าสิทธิเกิดจากการกระท าในทางกายภาพ สิทธิของเอกชนในการเรียกร้อง “ค่าสินไหม
ทดแทน” อาจเกิดขึ้นและด ารงอยู่คู่กับสิทธิในการเรียกร้อง “ค่าทดแทนความเสียหาย” หรือสิทธิ 
ในการเรียกร้องให้รัฐขจัดการล่วงล้ าสิทธิของตนได้ด้วย ในกรณีที่ เอกชนต้องการเรียกร้อง  
ค่าทดแทนความเสียหายจะต้องแยกพิจารณาต่อไปว่าการล่วงล้ าสิทธิที่รัฐกระท านั้นเป็นการล่วงล้ า
สิทธิในทรัพย์สินตามความหมายของกฎหมายพื้นฐานมาตรา 14 หรือไม่ ถ้าการล่วงล้ าสิทธิดังกล่าว
อยู่ในกรอบคุ้มครองของกฎหมายพื้นฐานมาตรา 14 และการล่วงล้ าสิทธิที่รัฐกระท าไปนั้นเกิดจาก
ความประสงค์จงใจ เป็นเป้าหมายของรัฐเพื่อประโยชน์บางประการ และรัฐกระท าการตามกฎหมาย
การล่วงล้ าสิทธินั้นถือว่าเป็นการ “เวนคืน” เอกชนย่อมมีสิทธิได้รับค่า “ทดแทนการเวนคืน” ตามที่
ระบุไว้ในกฎหมาย42 แต่ถ้าการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนไม่ได้เป็นเป้าหมายในการกระท า
แต่เป็นผลที่เกิดขึ้นสืบเนื่องจากการกระท านั้นให้พิจารณาว่าการกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าที่มี
กฎหมายให้อ านาจหรือไม่ หากเป็นการกระท าที่มีกฎหมายให้อ านาจ การกระท านั้นถือว่าเป็น 
“การกระท าที่ก่อให้เกิดผลร้ายสืบเนื่องจากการล่วงล้ าแดนกรรมสิทธิ์ ” ซึ่งเอกชนที่ได้รับความ
เสียหายมีสิทธิเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหาย ถ้าการกระท าดังกล่าวเป็นการกระท าที่ไม่ชอบด้วย

                                                           
40  Bürgerliches Gesetzbuch (BGB). 
41  Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland (GG). 
42  กรณีที่รัฐกระท าการล่วงล้ าสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนด้วยความประสงค์จงใจ กล่าวคือการล่วงล้ า

สิทธิเป็นเป้าหมายของการกระท า แต่กระท าไปโดยไม่มีกฎหมายให้อ านาจ การกระท าดังกล่าวย่อมตกเป็นโมฆะ 
เอกชนไม่มีสิทธิได้รับ “ค่าทดแทนการเวนคืน” แต่มีสิทธิได้รับค่าเสียหายหรือสิทธิเรียกร้องอย่างอื่น. 
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กฎหมายการกระท านั้นถือว่าเป็น “การกระท าที่มีลักษณะเสมือนหนึ่งการเวนคืน”  ซึ่งเอกชนที่
ได้รับความเสียหายมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหายนั้นเช่นกัน 

ถ้าการกระท าของรัฐเป็นการล่วงล้ าสิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สิน คือไม่อยู่ใน
กรอบของกฎหมายพื้นฐานมาตรา 14 เช่น สิทธิในร่างกาย เกียรติยศชื่อเสียง เอกชนที่ได้รับความ
เสียหายก็ยังคงมีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนจากรัฐเช่นกัน ถึงแม้ว่าการกระท าของรัฐจะเป็นการ
กระท าที่มีกฎหมายให้อ านาจก็ตาม สิทธิเรียกร้องของเอกชนในกรณีนี้คือสิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิด
ชดใช้ค่าทดแทนส าหรับการล่วงล้ าสิทธิอ่ืนใดที่มิใช่สิทธิในทรัพย์สิน และยิ่งถ้าการกระท านั้นเป็น
การกระท าที่ไม่มีอ านาจตามกฎหมายด้วยแล้วเอกชนก็ย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนความเสียหาย
ส าหรับการกระท านั้นด้วย 

ในกรณีที่เอกชนต้องการให้รัฐด าเนินการขจัดการล่วงล้ าสิทธิ และท าให้สิทธิของตน
กลับฟื้นคืนดีหรือให้กลับไปอยู่ในสถานะดังเดิม เอกชนก็สามารถเรียกร้องให้รัฐด าเนินการได้ 
การเรียกร้องนี้ไม่ได้มีเป้าหมายในการเรียกร้องค่าสินไหมทดแทน หรือค่าทดแทนความเสียหาย  
แต่เป็นการเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการ นอกจากการเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการขจัดผลอันไม่พึง
ปรารถนาจากการล่วงล้ าสิทธิและท าให้ตนกลับสู่สถานะเดิมแล้ว เอกชนยังอาจเรียกร้องให้รัฐ 
งดเว้นกระท าการใด ๆ ที่อาจก่อให้เกิดความเดือดร้อนร าคาญในอนาคตได้อีกด้วย 

นอกเหนือจากความรับผิดทั้งหลายทั้งปวงที่กล่าวมาข้างต้นแล้ว รัฐอาจมีความรับผิด 
ในส่วนที่เกี่ยวกับหนี้ทางปกครองได้เช่นกัน เช่น ความรับผิดอันเกิดจากสัญญาทางปกครอง  
จัดการงานนอกสั่งทางปกครอง ความรับผิดในกรณีที่ได้ทรัพย์สินมาโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้
ตามกฎหมาย หรือนิติสัมพันธ์ทางหนี้ลักษณะอ่ืน ยิ่งไปกว่านั้นในปัจจุบันนี้ความรับผิดของรัฐ 
ในระบบกฎหมายเยอรมันยังขยายออกไปครอบคลุมถึงความรับผิดในการครอบครองทรัพย์
อันตรายหรือการกระท าการที่มีลักษณะเป็นการก่ออันตรายอันเป็นความรับผิดโดยเด็ดขาด 
ตลอดจนความรับผิดอันเกิดจากการละเมิดทางกฎหมายสหภาพยุโรปอีกด้วย 

กล่าวโดยสรุปแล้ว ในระบบกฎหมายเยอรมันบุคคลอาจเรียกร้องให้รัฐรับผิดได้ในกรณี
ต่าง ๆ ดังนี ้

1)  สิทธิในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดเนื่องจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย  
ซึ่งได้แก่ 
 1. สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดจากการท าละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
 2. สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดส าหรับการกระท าที่เสมือนหนึ่งการ
เวนคืน  
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 3. สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดส าหรับการล่วงล้ าสิทธิอ่ืนใดของตน
ซึ่งไม่ใช่สิทธิในทรัพย์สินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 4. สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐปฏิบัติการขจัดผลอันไม่ปรารถนาที่เกิด
จากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
 5. สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐงดเว้นการกระท าที่เป็นการละเมิดสิทธิของ
ตนจากการใช้อ านาจมหาชนที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายในอนาคต 

2)  สิทธิในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายที่บุคคลได้รับ 
อันเนื่องมาจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมาย 
 1. สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนการเวนคืน 
 2. สิทธิ เรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนส าหรับการกระท าที่ชอบด้วย
กฎหมายแต่ก่อให้เกิดผลกระทบสืบเนื่องกับทรัพย์สินของบุคคล 
 3. สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนส าหรับการล่วงล้ าสิทธิอ่ืนใดที่ไม่ใช่
สิทธิในทรัพย์สิน 

3)  สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดเนื่องจากนิติสัมพันธ์ ในทางหนี้ 
ทางปกครอง เช่น 
 1. สัญญาทางปกครอง 
 2. จัดการงานนอกสั่งทางปกครอง 
 3. สิทธิเรียกคืนทรัพย์สินที่ได้ไปโดยปราศจากมูลอันจะอ้างได้ตามกฎหมายในทาง
ปกครอง  
 4. นิติสัมพันธ์จากการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินทางปกครอง  

4)  สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดในกรณีอ่ืน ๆ เช่น สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ 
ค่าสินไหมทดแทนจากความเสียหายอันเนื่องมาจากทรัพย์อันตรายที่อยู่ในความครอบครองของรัฐ 
หรือสิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดตามที่กฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติไว้ เป็นต้น 

3.2.3  หลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการ
กระท าของผู้รับจ้างตามสัญญาทางปกครองในประเทศเยอรมัน 

ความรับผิดหน่วยงานของรัฐในฐานะผู้ว่าจ้างในระบบกฎหมายเยอรมัน 43 เกณฑ์การ
แบ่งแยกระหว่างความรับผิดในทางแพ่งกับความรับผิดของรัฐในกรณีที่รัฐจ้างเอกชน 

                                                           
43  Ralf Defren, Der haftungsrechtliche Beamtenbegriff, Berlin 2002; Fritz Ossenbühl, 

Staatshaftungsrecht, 5. Auflage, München 1998.  
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กรณีที่รัฐจ้างเอกชนไม่ว่าจะเป็นสัญญาจ้างท าของหรือสัญญาจ้างแรงงานก็ดีจะเป็นการ
พิจารณาในส่วนที่เกี่ยวกับสัญญาจ้างท าของหรือสัญญาจ้างแรงงานที่เป็นสัญญาทางแพ่งและ 
จะพิจารณาเฉพาะเจาะจงไปที่สัญญาจ้างท าของเป็นหลัก โดยทั่วไปเกณฑ์การแบ่งแยกระหว่าง
ความรับผิดทางแพ่งกับความรับผิดของรัฐซึ่งเป็นหลักกฎหมายมหาชนนั้นจะใช้ เกณฑ์หน้าที่ 
เป็นหลัก โดยจะพิจารณาว่าหน้าที่ดังกล่าวเป็นหน้าที่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชนหรือไม่  
แต่ในกรณีที่เกิดความสัมพันธ์ขึ้นสามฝ่ายระหว่าง หน่วยงานทางปกครอง “ผู้ว่าจ้าง” และเอกชน  
“ผู้รับจ้าง” และเอกชน “ผู้เสียหาย” ก็จะเกิดการผสมผสานระหว่างกฎหมายแพ่งกับกฎหมายมหาชนขึ้น 
เน่ืองจากสัญญาจ้างท าของที่หน่วยงานทางปกครอง “ผู้ว่าจ้าง” และ เอกชน “ผู้รับจ้าง” มีนิติสัมพันธ์
กันนั้นเป็นสัญญาในทางแพ่งให้มีหน้าที่ในการด าเนินการตามที่จ้าง แต่ในการด าเนินงานตามที่จ้าง
นั้นซึ่งก็มีการด าเนินการที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายแพ่ง เช่น สัญญาจ้างลูกจ้าง การท าสัญญาซื้อ
ขายอ่ืน ๆ เป็นต้น แต่ในบางส่วนก็มีหน้าที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชนเช่นเดียวกัน เช่น  
การป้องกันอันตรายที่จะเกิดแก่ประชาชน โดยการจัดให้มีเคร่ืองหมายและสัญญาณจราจร  
การด าเนินจัดการสิ่งกีดขวางการจราจร เป็นต้น กรณีที่หน่วยงานทางปกครอง จ้างเอกชนก่อสร้าง
ทางและปรากฏว่าไม่มีการจัดให้มีเคร่ืองหมายหรือสัญญาณจราจร ก่อให้เกิดความเสียหายแก่
เอกชนรายอ่ืนนั้น จึงเป็นกรณีที่กฎหมายแพ่งและกฎหมายมหาชนปะปนกันอยู่ ดังนั้น เกณฑ์การ
พิจารณาที่แต่จะพิจารณาจากหน้าที่ว่าหน้าที่ใดของหน่วยงานทางปกครอง ที่อยู่ในขอบเขตของ
กฎหมายมหาชน การด าเนินการหรืองดเว้นหน้าที่และก่อให้เกิดความเสียหายก็ถือเป็นความรับผิด
ของรัฐ แต่หากปรากฏว่าหน้าที่ใดที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายแพ่ง ก็ให้รับผิดในทางแพ่งไปนั้น  
จึงไม่อาจจะน ามาใช้ได้โดยง่ายในการพิจารณากรณีที่ เกิดความสัมพันธ์ขึ้นสามฝ่ายระหว่าง
หน่วยงานทางปกครอง “ผู้ว่าจ้าง” และ เอกชน “ผู้รับจ้าง” และเอกชน “ผู้เสียหาย” ก็จะเกิดการ
ผสมผสานระหว่างกฎหมายแพ่งกับกฎหมายมหาชนขึ้น ซึ่งในกรณีดังกล่าว ระบบกฎหมายเยอรมัน
ได้พัฒนาหลักเกณฑ์การพิจารณาเพิ่มเติมขึ้นมา ดังจะกล่าวต่อไปนี้44 

3.2.3.1  ทฤษฎีผู้รับจ้างในฐานะเคร่ืองมือของรัฐ 
โดยที่ทฤษฎีดังกล่าวจะใช้เกณฑ์การพิจารณาว่า หากเอกชน “ผู้รับจ้าง”ไม่มีดุลพินิจใน

การด าเนินการตามหน้าที่นั้นแล้ว แต่ต้องอยู่ภายใต้การก าหนดของหน่วยงานทางปกครอง  
“ผู้ว่าจ้าง” เปรียบเสมือนเป็นเคร่ืองมือของหน่วยงานทางปกครองแล้ว ในกรณีดังกล่าวจึงเป็นความ
รับผิดของรัฐ มิใช่ความรับผิดในทางแพ่ง 

                                                           
44  จาก ความรับผิดของรัฐในผลของการกระท าละเมิดของเอกชนผู้รับจ้าง: ศึกษาเปรียบเทียบระหว่าง

หลักกฎหมายไทยและเยอรมัน (เอกสารอัดส าเนา) (น. 1-18), โดย เชิดวุฒิ สินพิมลบูรณ์, (ม.ป.ป.). กรุงเทพฯ: 
กลุ่มสนับสนุนงานวิชาการ ส านักประธานศาลปกครองสูงสุด. 
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3.2.3.2  ทฤษฎีผู้รับจ้างในฐานะเคร่ืองมือของรัฐที่ปรับปรุงใหม่ให้สมเหตุสมผลมากขึ้น  
เนื่องจากทฤษฎีเคร่ืองมือพิจารณาที่สถานะของความเป็นอิสระของเอกชน “ผู้รับจ้าง”  

มากเกินไป ท าให้หน่วยงานทางปกครองอาศัยช่องว่างดังกล่าว “หนีเข้าไปในแดนกฎหมายเอกชน” 
เพื่อที่จะไม่ต้องผูกพันตนเข้ากับหลักความชอบด้วยกฎหมายต่าง  ๆ ดังนั้น จึงต้องใช้เกณฑ์การ
พิจารณาหน้าที่เข้ามาประกอบด้วยเพื่อป้องกันมิให้รัฐหนีเข้าไปในแดนกฎหมายเอกชน โดยจะ
พิจารณา ดังนี้ 

1)  การที่เอกชน “ผู้รับจ้าง” ด าเนินการหรืองดเว้นด าเนินการนั้น “ใกล้ชิด” กับหน้าที่ 
ที่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายมหาชนหรือไม่ เช่น การป้องกันอันตรายที่จะเกิดแก่ประชาชน  
โดยการจัดให้มีเคร่ืองหมายและสัญญาณจราจร การด าเนินจัดการสิ่งกีดขวางการจราจร เป็นต้น  
ซึ่งการด าเนินการหรืองดเว้นด าเนินการนั้นใกล้ชิดกับหน้าที่ของรัฐ 

2)  เอกชน “ผู้รับจ้าง” มีดุลพินิจในการด าเนินการหรืองดเว้นการด าเนินการตามหน้าที่นั้น
มากน้อยเพียงใด เปรียบเสมือนเคร่ืองมือของหน่วยงานทางปกครองหรือไม่ 

เมื่อพิจารณาได้ความแล้วว่า การด าเนินการหรืองดเว้นด าเนินการดังกล่าว “ใกล้ชิด”  
กับหน้าที่ในทางมหาชนแล้ว อีกทั้ง เอกชน “ผู้รับจ้าง” ก็ไม่มีเสรีภาพในการด าเนินการหรือ 
ไม่มีดุลพินิจในการด าเนินการหรืองดเว้นด าเนินการ เปรียบก็คล้ายกับเป็น “เคร่ืองมือของรัฐ”  
กรณีดังกล่าวหากเอกชน “ผู้รับจ้าง” ด าเนินการหรืองดเว้นการด าเนินการ และก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่เอกชนอ่ืน ๆ การพิจารณาความรับผิดจะตกอยู่ภายใต้ขอบเขตความรับผิดของรัฐซึ่งเป็น
กฎหมายมหาชน 

3.2.3.3  หลักสถานะความเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ความแตกต่างระหว่างความรับผิดทางแพ่ง
กับความรับผิดของรัฐ  

เนื่องจากความรับผิดของรัฐนั้นเป็นกรณีที่ รัฐรับโอนความรับผิดอันเกิดจากเจ้าหน้าที่
ของตนเข้ามารับไว้แทน อันถือได้ว่า เป็นความรับผิดในผลแห่งการละเมิดแทนผู้อ่ืน กรณีที่เกิด
ความสัมพันธ์ขึ้นสามฝ่ายระหว่างหน่วยงานทางปกครอง “ผู้ว่าจ้าง” และ เอกชน “ผู้รับจ้าง” และ
เอกชน “ผู้เสียหาย” จึงเป็นปัญหาว่ารัฐรับโอนความรับผิดอันเกิดจากเจ้าหน้าที่ของตนหรือไม่ 
เพราะผู้รับจ้างเป็น “เอกชน” รัฐจะรับโอนความรับผิดเช่นว่านั้นมาเป็นของตนได้หรือไม่ อย่างไร 
ซึ่งในระบบกฎหมายเยอรมันนั้นเห็นว่าขอบเขตนิยามของ “เจ้าหน้าที่” ที่ปรากฏอยู่ในระบบ
กฎหมายต่าง ๆ ไม่ว่าจะอยู่ในกฎหมายแพ่ง กฎหมายอาญาหรือกฎหมายปกครองต่างก็มีความ
แตกต่างกันและมีขอบเขตกว้างแคบต่างกัน หรือแม้ในค าว่าเจ้าหน้าที่ในระบบกฎหมายเดียวกันเช่น 
เจ้าหน้าที่ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ก็มีความแตกต่างกันได้ กล่าวคือ 
เจ้าหน้าที่ที่ต้องห้ามพิจารณาออกค าสั่งทางปกครองต้องไม่เป็นคู่สมรสนั้นเป็นเจ้าหน้าที่ที่เป็น  



74 

“บุคคลธรรมดา” แต่ในกรณีที่ต้องห้ามน ามาตรการบังคับทางปกครองไปบังคับเอากับเจ้าหน้าที่
ด้วยกันเองนั้น เจ้าหน้าที่ดังกล่าวเป็นเจ้าหน้าที่ที่เป็น “หน่วยงานทางปกครอง” เป็นต้น ดังนั้น 
“เจ้าหน้าที่ภายใต้ความรับผิดของรัฐ” จึงมีขอบเขตไปตามวัตถุประสงค์ของหลักกฎหมายความรับผิด
ของรัฐที่ตอ้งการให้รัฐรับผิดแทนเจ้าหน้าที่ของตนหากเจ้าหน้าที่ของตนปฏิบัติอยู่ในขอบเขตหน้าที่ 
ไม่เป็นการประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เกณฑ์ที่จะน ามาพิจารณาว่าผู้ที่ด าเนินการหรืองดเว้น
ด าเนินการและก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นจะเป็นเจ้าหน้าที่หรือไม่ ไม่ได้น า “สถานะ” ของเจ้าหน้าที่
มาพิจารณา แต่น า “หน้าที่” มาพิจารณา ดังนั้นเมื่อพิจารณาได้ความแล้วว่า การด าเนินการหรืองด
เว้นด าเนินการดังกล่าว “ใกล้ชิด” กับหน้าที่ในทางมหาชนแล้ว อีกทั้ง เอกชน “ผู้รับจ้าง” ก็ไม่มี
เสรีภาพในการด าเนินการ หรือไม่มีดุลพินิจในการด าเนินการหรืองดเว้นด าเนินการ เปรียบก็คล้าย
กับเป็น “เคร่ืองมือของรัฐ” กรณีดังกล่าวหากเอกชน “ผู้ รับจ้าง” ด าเนินการหรืองดเว้นการ
ด าเนินการ และก่อให้เกิดความเสียหายแก่เอกชนอ่ืน ๆ เอกชน “ผู้รับจ้าง” นั้นจึงอยู่ในสถานะ 
“เจ้าหน้าที่” การพิจารณาความรับผิดจะตกอยู่ภายใต้ขอบเขตความรับผิดของรัฐซึ่งเป็นกฎหมาย
มหาชน และไม่อาจจะฟ้องเอกชน “ผู้รับจ้าง” ในฐานะเจ้าหน้าที่ได้ หากเอกชนไม่ได้ประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง 
 
3.3  หลักการพื้นฐานว่าด้วยความรับผิดของรัฐของประเทศอังกฤษ 

3.3.1  วิวัฒนาการเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายอังกฤษ 
ระบบกฎหมายไม่ว่าจะในระบบใด หากยอมรับหลักการที่รัฐสามารถรับผิดชดใช้

ค่าเสียหายอันเกิดจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายแล้ว ระบบกฎหมายนั้นจะต้องตอบค าถาม 
ที่ส าคัญให้ได้ว่ารัฐจะเข้ามารับผิดอย่างไร ทั้งนี้เนื่องจากรัฐจะกระท าการได้ก็แต่โดยบุคคลธรรมดา
เท่านั้น การก าหนดความรับผิดและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับบุคคลที่กระท าการแทนรัฐและ
บุคคลที่ ได้ รับความเสียหายตลอดจนบทกฎหมายที่จะน ามาใช้จึงมีความหมายอย่ างยิ่ ง  
ระบบกฎหมายอังกฤษยอมรับหลักการที่ส าคัญสองประการ คือ ประการที่หนึ่ง รัฐ 45 เข้ามารับผิด
แทนหรือร่วมกับบุคคลที่กระท าการแทนรัฐ กล่าวอีกนัยหนึ่ง รัฐรับโอนความรับผิดมาจากบุคคล
ดังกล่าว กรณีนี้จะเกิดขึ้นกับการกระท าละเมิดขององค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเป็นการกระท าที่  
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย การวินิจฉัยความรับผิดดังกล่าวจะอาศัยหลักเกณฑ์ทั่วไปท านองเดียวกับกรณี
ที่นายจ้างต้องเข้ามารับผิดแทนหรือรับผิดร่วมกับลูกจ้างเป็นส าคัญ (Vicarious Liability) ทั้งนี้ โดยที่
องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ที่กระท าละเมิดจะตกอยู่ในฐานะลูกหนี้ร่วมด้วย ส่วนความรับผิดอีก
                                                           

45  ค าว่า “รัฐ” ในที่นี้ใช้ในความหมายที่หมายถึง “ราชบัลลังก์” (Crown) หรือ หน่วยงานทางปกครอง 
(Public Authorities) ในระบบกฎหมายอังกฤษ. 
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ประการหนึ่งนั้น รัฐจะเข้าไปรับผิดเองโดยตรง ซึ่งจะเป็นกรณีที่รัฐเข้าไปรับผิดชดใช้ค่าทดแทน
ความเสียหายอันเกิดจากการกระท าที่ชอบด้วยกฎหมายแต่ปัจเจกชนที่ได้รับความเสียหายดังกล่าว
ตกอยู่ในสถานะที่เสียเปรียบบุคคลอ่ืน เช่น การที่รัฐต้องเข้าไปรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหาย 
อันเนื่องมาจากการเวนคืน หรือรับผิดในกรณีที่รัฐละเมิดหน้าที่ บางประการที่จะต้องปฏิบัติ  
เช่น หน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐท านองเดียวกับหน้าที่ที่นายจ้างต้องปฏิบัติต่อลูกจ้าง  
กรณีเช่นนี้รัฐย่อมต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายให้แก่เจ้าหน้าที่ของตน เป็นต้น 

3.3.2  ประเภทของความรับผิดของรัฐ 
3.3.2.1  ความรับผิดของรัฐเนื่องจากการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย (ละเมิด) 
แต่เดิมนั้นระบบกฎหมายอังกฤษเห็นว่ากษัตริย์ไม่สามารถรับผิดได้ (The King can do 

no wrong) กรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ (ราชบัลลังก์) กระท าละเมิด คือ ประมาทเลินเล่อหรือ 
จงใจก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนโดยไม่มีอ านาจตามกฎหมาย องค์กรเจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะต้อง 
รับผิดเองเป็นการส่วนตัว ถึงแม้ว่าการกระท าดังกล่าวจะได้กระท าลงในการปฏิบัติหน้าที่ราชการ 
ก็ตาม หลักการดังกล่าวนี้ใช้มาจนกระทั่งรัฐสภาอังกฤษได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการด าเนินคดี
กับราชบัลลังก์ (Crown Proceedings Act) ในปี ค.ศ. 1947 ก าหนดให้ราชบัลลังก์ (Crown) ต้องรับผิด
เสมือนกับบุคคลอ่ืน เอกชนผู้เสียหายจึงสามารถที่จะฟ้องราชบัลลังก์ให้ชดใช้ค่าเสียหายแก่ตนได้ 
อย่างไรก็ตามเมื่อราชบัลลังก์ได้ชดใช้ค่าเสียหายไปแล้วก็มีสิทธิไปไล่เบี้ยจากองค์กรเจ้าหน้าที่  
ที่กระท าละเมิดได้เช่นกัน ความรับผิดดังกล่าวของราชบัลลังก์จึงเป็นความรับผิดแทนองค์กร
เจ้าหน้าที่ของตนไปก่อนเท่านั้น ผู้ที่จะต้องรับผิดโดยแท้จริงเป็นส่วนตัวก็ยังคงได้แก่องค์กร
เจ้าหน้าที่ที่กระท าละเมิดเช่นเดิม กล่าวอีกนัยหนึ่งองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐมีความรับผิดเสมือนหนึ่ ง
บุคคลธรรมดาที่เป็นลูกจ้างบุคคลอ่ืนตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายลักษณะละเมิด (Law of Tort) และ
โดยเหตุที่ ระบบกฎหมายอังกฤษไม่ได้แบ่งแยกกฎหมายออกเป็นกฎหมายเอกชนและ 
กฎหมายมหาชน ความรับผิดของเจ้าหน้าที่ที่เกิดจากการกระท าละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่จึงไม่อาจ
ถือว่าเป็นเร่ืองละเมิดในทางปกครองได้ 

การที่กฎหมายอังกฤษก าหนดให้องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดที่
ตนได้กระท าลงไปเสมือนกับความรับผิดของเอกชนทั่วไปนั้น สืบเนื่องมาจากอิทธิพลทางความคิด
ของนักกฎหมายอังกฤษที่มีชื่อเสียงและส าคัญที่สุดคนหนึ่ง คือ ไดซีย์ (Dicey) จากการศึกษา
กฎหมายปกครอง (Droit Administratif) ที่ใช้บังคับอยู่ในประเทศฝร่ังเศสในยุคสมัยของเขาท าให้ 
ไดซีย์เห็นว่าระบบกฎหมายฝร่ังเศสซึ่งแยกศาลปกครองออกเป็นอีกระบบหนึ่งจากศาลยุติธรรมนั้น 
เป็นการป้องกันช่วยเหลือไม่ให้เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดจากการกระท าละเมิดของตน ลักษณะดังกล่าว
แตกต่างอย่างยิ่งจากระบบกฎหมายอังกฤษซึ่งไม่ยอมให้องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐมีอภิสิทธิ์ยิ่งกว่า
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บุคคลธรรมดา เมื่อเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดกระท าละเมิดเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นก็ต้องขึ้นศาลยุติธรรม
และรับผิดในการกระท าดังกล่าวเหมือนกับบุคคลอ่ืน หลักการที่กล่าวมานี้แสดงให้เห็นถึงความเท่า
เทียมกันของบุคคลภายใต้กฎหมายอันเป็นเนื้อหาส าคัญของหลัก “นิติธรรม” (The Rule of Law) 
ด้วยเหตุนี้ Dicey จึงเห็นว่าการแยกกฎหมายปกครองออกมาต่างหากจากกฎหมายอ่ืนนั้นย่อมไม่อาจ
มีในอังกฤษได้46 ถึงแม้ว่าในปัจจุบันจะเป็นที่ยอมรับกันทั่วไปว่าการที่ Dicey เห็นว่าระบบกฎหมาย
ปกครองของฝร่ังเศสเป็นสิ่งที่ไม่สอดคล้องกับหลักนิติธรรมจะเป็นความเข้าใจผิดก็ตาม  
แต่แนวความคิดพื้นฐานที่ว่าองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐย่อมไม่อาจอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าบุคคลอ่ืน 
และต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดที่ตนได้ก่อขึ้นตามหลักเกณฑ์ของ Common Law เหมือนบุคคล
ทั่วไปก็มีอิทธิพลยิ่งในอังกฤษจนกระทั่งถึงปัจจุบัน47 

3.3.2.2  ข้อยกเว้นความรับผิดทางละเมิด 
ข้อยกเว้นความรับผิดส าหรับหน่วยงานอ่ืนของรัฐในผลแห่งละเมิดที่องค์กรเจ้าหน้าที่

ของตนได้กระท าไป ที่ส าคัญดังต่อไปนี้ 
1)  ข้อยกเว้นความรับผิดในส่วนที่เกี่ยวกับการตรากฎหมายของรัฐสภา 
โดยเหตุที่ในระบบกฎหมายอังกฤษ รัฐสภาเป็นผู้ทรงอ านาจสูงสุดจึงไม่มีความรับผิด

ใด ๆ เกี่ยวกับการตรากฎหมายที่จะเกิดขึ้นได้ 
2)  ข้อยกเว้นความรับผิดส าหรับกิจการไปรษณีย์ 
แต่เดิมนั้นกิจการไปรษณีย์ถือเป็นกระทรวงหนึ่งในรัฐบาล (Department) อันเป็น

ราชการบริหารส่วนกลางซึ่งถือเป็นราชบัลลังก์  ซึ่งได้รับความคุ้มกันให้ไม่ต้องรับผิดตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการด าเนินคดีต่อราชบัลลังก์ 48 ต่อมาใน ค.ศ. 1969 ได้มีการปรับเปลี่ยน

                                                           
46  A.V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 10th ed., 1950, at 193, 203. 

“In England the legal equality, or of the universal subjection of all classes to one law administered by the 
ordinary courts, has been pushed to its utmost limits. With us every official, from the Prime Minister down to a 
constable or a collector of taxes, is under the same responsibilities for every act done without legal justification 
as any other citizen.” p. 193. 

47  Arrow smith, Civil Liability and Public Authorities, 1992, p. 5. 
48  Sec. 9 (1) The Crown Proceedings Act 1947. “Subject as hereafter provided, no proceedings in tort 

shall lie against the Crown for anything done or omitted to be done in relation to a postal packet by any reason 
while employees as a servant or agent of the Crown, or for anything done or omitted to be done in relation to 
telephonic communication by any reason while so employed: nor shall any officer of the Crown be subject, 
except at the suit of the Crown to any civil liability for any of matter aforesaid. 
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โครงสร้างของกิจการไปรษณีย์จากที่เคยเป็นราชการบริหารส่วนกลางให้เป็นหน่ว ยงานอิสระ 
ทางปกครอง แต่ถึงแม้จะมีการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวกิจการไปรษณีย์ก็ยังคงได้รับความคุ้มกันให้  
ไม่ต้องรับผิดส าหรับความเสียหายที่เกิดจากส่งพัสดุภัณฑ์อยู่ต่อไปไม่ว่าความเสียหายดังกล่าวจะ
เกิดจากเจ้าหน้าที่ของตนหรือจากผู้ รับช่วงประกอบกิจการที่ เป็นเอกชนก็ตาม ทั้ งนี้ตาม
พระราชบัญญัติการไปรษณีย์ ค.ศ. 196949 

3)  ข้อยกเว้นความรับผิดส าหรับหน่วยงานที่ดูแลทางหลวงแผ่นดิน (Highway 
Authorities) 

หน่วยงานที่ดูแลทางหลวงแผ่นดินย่อมไม่ต้องรับผิดในความเสียหายที่ เกิดขึ้น  
หากพิสูจน์ได้ว่าในการบ ารุงรักษาถนนนั้น ตนได้ใช้ความระมัดระวังเท่าที่จ าเป็นแล้ว ทั้งนี้ตาม
พระราชบัญญัติทางหลวงแผ่นดิน ค.ศ. 198050 

4)  ข้อยกเว้นความรับผิดของหน่วยงานทางปกครอง: กรณี “ผู้รับใช้กฎหมาย” (Servant 
of the Law) 

หน่วยงานทางปกครองย่อมไม่ต้องรับผิดส าหรับการกระท าละเมิดที่องค์กรเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองของตนได้กระท าไปในฐานะ “ผู้รับใช้กฎหมาย” (Servant) ข้อยกเว้นความรับผิดนี้ไม่มี
บัญญัติไว้ในกฎหมายลายลักษณ์อักษร แต่ เป็นข้อยกเว้นความรับผิดตาม Common Law51  
องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองย่อมถือว่าเป็นผู้รับใช้กฎหมาย หากกฎหมายลายลักษณ์อักษรบัญญัติ
มอบอ านาจหน้าที่ให้แก่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองโดยตรง เหตุผลที่อ้างในทางต าราถึงการ 
ไม่ต้องรับผิดของหน่วยงานทางปกครองในกรณีนี้ยังคงแตกต่างกันอยู่ นักกฎหมายบางคนเห็นว่า 
กรณีนี้เป็นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองไม่มีอ านาจที่จะควบคุมการกระท าขององค์กรเจ้าหน้าที่
ฝ่ายปกครองที่ได้รับมอบอ านาจโดยตรงในกฎหมายลายลักษณ์อักษรได้จึงไม่ต้องรับผิด ในขณะที่
บางคนเห็นว่ากรณีนี้เป็นกรณีที่องค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ได้กระท าการในฐานะเป็นองค์กร

                                                                                                                                                                      

 (2) … proceedings shall lie against the Crown under this subsection in respect of loss or damage to 
a registered inland postal packet, not being a telegram, in so far as the loss or damage is due to any wrongful act 
done or any neglect or default committed by a person employed as a servant or agent of the Crown while 
performing or purporting to perform his functions as such in relation to the receipt, carriage, delivery or other 
dealing with the packet.” 

49  Sec. 29 Post Office Act 1969 in Foulkes, Administrative Law, pp. 508-509. 
50  Sec. 58 (1) Highways Act 1980. 
51  Stanbury v. Exeter Corporation. (1905) 2 K.B. 258 Cited by Mayo, Die Haftung des Staates im 

englisches Recht, S. 132. 
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ฝ่ายปกครอง แต่กระท าการในฐานะเป็นองค์กรของรัฐสภาซึ่งไม่สามารถรับผิดตามหลักความรับผิด
ทางละเมิดในฐานะนายจ้างลูกจ้างได้  

โดยพื้นฐานของหลัก “นิติธรรม” การกระท าต่าง ๆ ขององค์กรของรัฐต้องผูกพันอยู่กับ
กฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้น ฝ่ายบริหาร (ฝ่ายปกครอง) จะกระท าการล่วงล้ าเข้าไปในแดนแห่งสิทธิ
และเสรีภาพของราษฎรได้ก็เมื่อมีกฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นให้อ านาจ ฝ่ายตุลาการ (ศาล) จะพิจารณา
พิพากษาคดีใด ๆ ก็ต้องค านึงอยู่เสมอว่ามีกฎหมายลายลักษณ์อักษรที่รัฐสภาตราขึ้น (Statute Law) 
บัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองที่เป็นข้อพิพาทไว้หรือไม่ หากมีศาลก็จ าเป็นที่จะต้องใช้กฎหมายนั้นจะใช้
กฎหมายที่พัฒนาขึ้นมาโดยศาลเองหรือ Common Law ไม่ได้ จะมีก็เฉพาะแต่ฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น
ที่ไม่ถูกผูกพันใด ๆ ทั้งสิ้นในการตรากฎหมาย ทั้งนี้ตามหลัก “ความมีอ านาจสูงสุดของรัฐสภา”  
(The Supremacy of the Parliament) ที่ยอมรับนับถือและใช้อยู่ในอังกฤษคู่กับหลัก “นิติธรรม”  
ในปัจจุบัน โดยเหตุที่อังกฤษไม่มีรัฐธรรมนูญลายลักษณ์อักษรบัญญัติเร่ืองที่เ กี่ยวกับสิทธิขั้น
พื้นฐานของพลเมืองให้มีผลผูกพันการตรากฎหมายของรัฐสภาท านองเดียวกับหลายประเทศ 
ในภาคพื้นยุโรปหรือประเทศไทย ดังนั้นในกรณีที่รัฐสภาตรากฎหมายมอบอ านาจให้ฝ่ายปกครอง
กระท าการก้าวล่วงเข้าไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของบุคคล เช่น สิทธิในทรัพย์สิน บุคคลที่ได้ รับ
ความเสียหายดังกล่าวจ าเป็นที่จะต้องยอมรับผลอันเกิดจากการกระท าของฝ่ายปกครองที่มีฐาน
ในทางกฎหมายอันเกิดจากเจตจ านงทางการเมืองขององค์อธิปัตย์ (รัฐสภา) รองรับนั้น ศาลของ
อังกฤษไม่มีอ านาจในการประกาศความเสียเปล่าของบทบัญญัติที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาหรือเพิกถอน
ค าสั่งขององค์กรเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่กระท าการตามกฎหมายได้ อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติ
รัฐสภาอังกฤษจะก าหนดค่าทดแทนความเสียหายที่บุคคลได้รับไว้ในกฎหมายที่ตนตราขึ้นเสมอ ซึ่ง
จะยังผลให้บุคคลที่ได้รับความเสียหายมีสิทธิเรียกร้องต่อฝ่ายปกครองให้ชดใช้ค่าทดแทนแก่ตนได้  
เช่น ค่าทดแทนการเวนคืน แต่ถ้ารัฐสภาไม่ได้ก าหนดค่าทดแทนความเสียหายไว้ ศาลย่อมไม่อาจ
ก าหนดค่าทดแทนดังกล่าวให้ได้ กล่าวโดยสรุปในเบื้องต้นความรับผิดของฝ่ายปกครองในการ
กระท าที่มีฐานทางกฎหมายรองรับที่จะต้องชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายนั้น จ ากัดอยู่เฉพาะ 
ในกรณีที่มีกฎหมายบัญญัติไว้เท่านั้น 
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3.4  หลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการกระท า
ของผู้รับจ้างตามสัญญาทางปกครองในประเทศสหรัฐอเมริกา 

ความรับผิดของรัฐบาลสหรัฐกรณีผู้รับจ้างเอกชนกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก 52 
ก่อนปี ค.ศ. 1946 บุคคลที่ได้รับความเสียหายจากการกระท าตามอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของ
หน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง (Federal Agency) ไม่อาจฟ้องให้รัฐบาลสหรัฐรับผิดได้ ซึ่งเป็นไปตาม
หลักการคุ้มกันที่ห้ามฟ้องร้องรัฐบาลและประมุขของรัฐ (Doctrine of Sovereign Immunity) รัฐบาล
สหรัฐจะถูกฟ้องคดีเป็นจ าเลยในศาลได้เฉพาะแต่กรณีที่รัฐบาลสหรัฐได้ให้ความยินยอม (ผ่านทาง
กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติ) ไว้ก่อนเท่านั้น  

ภายใต้หลักคุ้มกันที่ห้ามฟ้องร้องรัฐบาลและประมุขของรัฐ วิธีการเดียวที่ผู้เสียหายจะ
ได้รับการเยียวยามาจากการใช้สิทธิดั้งเดิมในการยื่นค าร้องต่อสภาคองเกรสโดยตรงเพื่ อขอ
ค่าเสียหายที่เป็นตัวเงิน กรณีเช่นนี้ ผู้เสียหายจะต้องขอให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือสมาชิก
วุฒิสภาคนใดคนหนึ่งหรือหลายคนเสนอร่างกฎหมายเพื่อการแก้ไขเยียวยาเฉพาะเร่ือง (Private Bill) 
ในนามของสมาชิกผู้นั้น โดยร่างกฎหมายดังกล่าวจะผ่านกระบวนการตรากฎหมายอย่างเดียวกันกับ
ร่างกฎหมายประเภทอ่ืน นั่นคือต้องผ่านการพิจารณาของสภาทั้งสองและลงนามโดยประธานาธิบดี
เพื่อประกาศบังคับใช้53 

เน่ืองจากที่ผ่านมา สภาคองเกรสได้ออกกฎหมายเยียวยาผู้เสียหายเฉพาะรายเป็นจ านวน
มากในแต่ละปีเพื่อลดภาระดังกล่าว สภาคองเกรสจึงตรารัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของ
รัฐบาลกลาง (Federal Tort Claim Act) ซึ่งเป็นกฎหมายระดับรัฐบาลกลางบัญญัติยกเว้นหลักคุ้มกัน 
ที่ห้ามฟ้องรัฐบาลและประมุขของรัฐเป็นคดีในศาลโดยก าหนดให้รัฐบาลสหรัฐรับผิดในผลแห่ง
ละเมิดที่เกิดจากการกระท าโดยประมาทเลินเล่อของลูกจ้างของหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง 
ที่กระท าการไปตามอ านาจหน้าที่ 

รัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของรัฐบาลกลาง (Federal Tort Claim Act, 28 
U.S.C. §§ 2671-2680) เฉพาะแต่การกระท าละเมิดของ “ลูกจ้างของหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง” 
(Federal Employee) ที่กระท าโดย “ประมาทเลินเล่อ หรือผิดกฎหมาย หรือละเลยต่อหน้าที่ ”54 

                                                           
52  จาก ความรับผิดของรัฐบาลสหรัฐกรณีผู้รับจ้างเอกชนกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอก  (เอกสารอัด

ส าเนา) (น. 1-10), โดย สุชาติ วงศ์สินนาค, (ม.ป.ป.). กรุงเทพฯ: กลุ่มสนับสนุนงานวิชาการ ส านักประธานศาล
ปกครองสูงสุด. 

53  From Tort Law in the USA (pp. 63-64), by Beau Baez III, 2010, MD: Kluwer Law International. 
54  28 U.S.C.A. § 1346(b) “(1) Subject to the provisions of chapter 171 of this title, the district courts, 

together with the United States District Court for the district of the Canal Zone and the District Court of the 
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(Negligent or Wrongful Act or Omission) เท่านั้น ส่วนการกระท าละเมิดที่เกิดจากการกระท าโดย
จงใจ (Intentional Torts) ไม่อยู่ภายใต้บังคับของรัฐบัญญัตินี้ เว้นแต่เป็นการกระท าของเจ้าพนักงาน 
ในกระบวนการยุติธรรมทางอาญา ซึ่งมีอ านาจตามกฎหมายในการเข้าตรวจ ค้น ยึดหรืออายัด
พยานหลักฐานต่าง ๆ หรือ มีอ านาจจับกุมตัวผู้ที่กระท าผิดกฎหมายของสหรัฐ (เช่น เจ้าหน้าที่ต ารวจ 
เจ้าหน้าที่เอฟบีไอ เป็นต้น) 

มาตรา 2671 ก าหนดค านิยามของ “หน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง”55 (Federal Agency) 
ครอบคลุมถึงหน่วยงานในระดับรัฐบาลกลางทั้งหลายไม่ว่าจะอยู่ในฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ  
ฝ่ายตุลาการ กองทัพ องค์กรอิสระ หรือบรรษัทที่จัดตั้งขึ้นโดยหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง แต่ทั้งนี้
ไม่หมายความรวมถึง “ผู้รับจ้างของสหรัฐ” มาตรา 2671 ยังให้นิยาม “ลูกจ้างของหน่วยงานระดับ
รัฐบาลกลาง”56 ว่าหมายความถึงเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างของหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง ทั้งลูกจ้าง
ชั่วคราว ลูกจ้างประจ าและบุคคลที่เข้ามาท าหน้าที่ในงานราชการโดยไม่ได้รับค่าตอบแทนด้วย 

ลักษณะความรับผิดของรัฐบาลสหรัฐถูกก าหนดโดยกฎหมายสารบัญญัติว่าด้วยความ
รับผิดทางละเมิดของบุคคลในมลรัฐ (States) ที่เหตุละเมิดเกิดขึ้น โดยรัฐบาลสหรัฐจะต้องรับผิด  
“ในลักษณะและในขอบเขตเดียวกันกับที่บุคคลจะต้องรับผิดภายใต้สถานการณ์เดียวกันนั้น”57 
                                                                                                                                                                      

Virgin Islands, shall have exclusive jurisdiction of civil actions on claims against the United States, for money 
damages, accruing on and after January 1, 1945, for injury or loss of property, or personal injury or death 
caused by the negligent or wrongful act or omission of any employee of the Government while acting within the 
scope of his office or employment, under circumstances where the United States, if a private person, would be 
liable to the claimant in accordance with the law of the place where the act or omission occurred.” 

55  “ the executive departments, the judicial and legislative branches, the military departments, 
independent establishments of the United States, and corporations primarily acting as instrumentalities or 
agencies of the United States, but does not include contractor with the United States.” 

56  “(1) officers or employees of any federal agency, members of the military or naval forces of the 
United States, members of the National Guard while engaged in training or duty under section 115, 316, 502, 
503, 504, or 505 of title 32, and persons acting on behalf of federal agency in an official capacity, temporarily 
or permanently in the service of the United States, whether with or without compensation, and 

 (2) any officer or employee of a Federal public defender organization, except when such officer or 
employee performs professional services in the course of providing representation under section 3006A of title 
18.” 

57  2 8  U.S.C.A. § 2 6 7 4  “The United States shall be liable, respecting the provisions of this title 
relating to tort claims, in the same manner and to the same extent as a private individual under like 
circumstances, but shall not be liable for interest prior to judgment or for punitive damage. …” 
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ดังนั้น หากการกระท าใดของบุคคลซึ่งเป็นเอกชนไม่เป็นละเมิดตามกฎหมายของมลรัฐที่การกระท า
นั้นเกิดขึ้นแล้ว การกระท าอย่างเดียวกันของลูกจ้า งของหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง แม้จะ
ก่อให้เกิดความเสียหาย (และแม้จะต้องด้วยเหตุละเมิดตามกฎหมายของมลรัฐอ่ืนก็ตาม) ย่อมไม่เป็น
ละเมิดตามความหมายของรัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของรัฐบาลกลาง ตัวอย่างเช่น 
กฎหมายของมลรัฐ North Carolina บัญญัติห้ามมิให้บุคคลที่ไม่ใช่ผู้ป่วย (A Non-Patient) ฟ้องคดี
เกี่ยวกับความรับผิดทางการแพทย์ (Medical Malpractice) รัฐบาลสหรัฐจึงไม่อาจถูกฟ้องโดยบุคคล
เช่นว่านั้น (เช่น NGOs ที่ท างานด้านการแพทย์ หรือ นักสังคมสงเคราะห์ เป็นต้น) เพื่อให้รับผิด 
ในผลแห่งละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติวิชาชีพแพทย์ที่เกิดขึ้นในมลรัฐ North Carolina ได้  

ก่อนการน าคดีมาฟ้องต่อศาลระดับรัฐบาลกลาง (Federal Court) โจทก์จะต้องท าค าร้อง
เป็นหนังสือเรียกว่า “ค าร้องขอให้หน่วยงานรับผิดกรณีละเมิดทางปกครอง” พร้อมทั้งระบุจ านวน
เงินค่าเสียหายที่แน่นอนยื่นต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้มีค าวินิจฉัยชดใช้ค่าเสียหาย การที่โจทก์
ไม่ได้ยื่นค าร้องดังกล่าวเพื่อให้มีการแก้ไขเยียวยาภายในหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเสียก่อนหรือไม่ได้
ระบุจ านวนเงินค่าเสียหายในค าร้อง  หรือมีค าขอให้ศาลก าหนดจ านวนเงินในค าบังคับที่มากกว่า
จ านวนเงินที่ตนได้ยื่นค าร้องต่อหน่วยงาน (เว้นแต่ได้พิสูจน์ให้ศาลเห็นถึงหลักฐานใหม่หรือ
ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นภายหลังจากการยื่นค าร้องต่อหน่วยงานที่เกี่ยวข้องแล้ว) ศาลย่อมไม่มีอ านาจรับ
คดีไว้พิจารณาพิพากษาได้ 

ในการเยียวยาภายในหน่วยงานก่อนฟ้องคดี โจทก์จะต้องยื่นค าร้องต่อหน่วยงาน 
ที่เกี่ยวข้องภายใน 2 ปีนับแต่มีการกระท าละเมิดซึ่งก็คือในเวลาที่มีความเสียหายเกิดขึ้นกับโจทก์  
โดยหน่วยงานต้องพิจารณาและมีค าวินิจฉัยให้แล้วเสร็จภายใน 6 เดือนนับแต่ได้รับค าร้องและ
โจทก์ต้องน าคดีมาฟ้องศาลรัฐบาลกลางภายใน 6 เดือนนับแต่วันที่หน่วยงานได้ส่งค าวินิจฉัยทาง
จดหมายลงทะเบียนให้แก่ผู้ยื่นค าร้องทราบ ในกรณีที่หน่วยงานไม่ได้มีค าวินิจฉัยอย่างหนึ่ง 
อย่างใด ผู้ยื่นค าร้องสามารถน าคดีมาฟ้องต่อศาลในเวลาใดก็ได้หลังพ้น 6 เดือน นับแต่ยื่นค าร้อง
โดยไม่ต้องรอผลการพิจารณาของหน่วยงาน 

อย่างไรก็ตาม รัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของรัฐบาลกลาง ได้บัญญัติจ ากัด
สิทธิในการฟ้องคดีไว้หลายประการที่ส าคัญ คือ กรณีที่เกี่ยวกับการกระท าทางนโยบายของรัฐและ
การกระท าที่มีลักษณะเป็นการใช้ดุลยพินิจไม่ว่าจะมีการใช้ดุลยพินิจโดยบิดเบือนหรือไม่ก็ตาม 
บุคคลย่อมไม่อาจฟ้องรัฐบาลสหรัฐให้รับผิดในกรณีเหล่านี้ได้ภายใต้รัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิด
ทางละเมิดของรัฐบาลกลาง 

ในกรณีการใช้ดุลยพินิจ หลักพิจารณาอยู่ที่ว่าลูกจ้างของหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง 
มีเสรีภาพอยู่บ้างในการเลือกด าเนินการหรือมีค าสั่งหรือมีค าวินิจฉัยอย่างใดอย่างหนึ่งหรือไม่ 
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ตัวอย่างกรณีที่เป็นการใช้ดุลยพินิจ ได้แก่ การตัดสินใจที่เกี่ยวข้องกับการจับกุม ค าวินิจฉัยที่ไม่วาง
แนวร้ัวป้องกันตามถนน เป็นต้น อย่างไรก็ดีหากเป็นกรณีที่มีรัฐบัญญัติ (กฎหมาย) นโยบายของ
รัฐบาลกลาง หรือระเบียบที่เกี่ยวข้องก าหนดเป็นบทบังคับให้ลูกจ้างของรัฐบาลกลางต้องกระท า
การโดยไม่มีเสรีภาพในการเลือกให้ต่างไปจากการที่ได้ก าหนดไว้แล้ว รัฐบาลสหรัฐย่อมไม่อาจอ้าง
เร่ืองดุลพินิจมาเป็นเหตุตัดอ านาจฟ้องของโจทก์ได้58 

ปัญหาเกี่ยวกับความรับผิดของรัฐบาลสหรัฐกรณีที่เป็นการกระท าละเมิดของผู้รับจ้าง
เอกชน รัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของรัฐบาลกลางบัญญัติว่า “ผู้รับจ้างของสหรัฐ”  
ไม่อยู่ในความหมายที่เป็นลูกจ้างของหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง ความเสียหายที่เกิดจากการ
กระท าของผู้รับจ้างดังกล่าวโดยหลักย่อมไม่อยู่ในบังคับของรัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิด
ของรัฐบาลกลาง แต่อย่างไรก็ตามศาลฎีกาสหรัฐวางหลักไว้ว่า รัฐบาลสหรัฐจะรับผิดต่อผู้เสียหาย
กรณีละเมิดที่เกิดจากการกระท าของผู้รับจ้างหรือไม่นั้น ให้พิจารณาว่าผู้รับจ้างดังกล่าวเป็นผู้รับจ้าง
ท าการงานตามสัญญาโดยอิสระหรือไม่ หากเป็นผู้รับจ้างท าการงานตามสัญญาโดยอิสระเสียแล้ว 
คู่สัญญาเอกชนต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดด้วยตนเองตามกฎหมายลักษณะละเมิดของมลรัฐที่การ
กระท าละเมิดเกิดขึ้น 

ศาลฎีกาสหรัฐพิจารณาความเป็น  “ผู้ รับจ้างท าการงานตามสัญญาโดยอิสระ ”  
จากความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานกับผู้รับจ้างเอกชนใน 2 ประการ คือ59 ประการแรก อ านาจของ
หน่วยงานในการควบคุมการกระท าทางกายภาพในรายละเอียดของผู้รับจ้างเอกชนมีมากน้อย
เพียงใด โดยทั่วไปแล้วอ านาจของหน่วยงานจะเป็นประการใด เพียงใด จะก าหนดไว้ในข้อสัญญา 
ประการที่สอง หน่วยงานได้แสดงพฤติกรรมที่เป็นการก ากับดูแลการด าเนินการของคู่สัญญาเอกชน
ในลักษณะวันต่อวันอย่างแท้จริงหรือไม่ ดังนั้นหากหน่วยงานไม่มีทั้งอ านาจในการควบคุมและ
ก ากับดูแลดังกล่าว ผู้รับจ้างเอกชนที่กระท าละเมิดย่อมมีฐานะเป็นผู้รับจ้างท าการงานตามสัญญา
โดยอิสระ และต้องรับผิดในการนั้นเป็นการเฉพาะตัวโจทก์จึงไม่อาจฟ้องให้รัฐบาลสหรัฐรับผิด 
ในละเมิดที่เกิดจากความประมาทเลินเล่อของผู้รับจ้างเอกชนนั้นได้ 

ตัวอย่างของผู้รับจ้างท าการงานตามสัญญาโดยอิสระ เช่น บุคคลที่ถูกว่าจ้างโดย 
กรมป่าไม้ในการปรับระดับถนน60 แพทย์ที่ท างานในโรงพยาบาลและเรือนจ าของรัฐส่วนมากก็เป็น
ผู้รับจ้างท าการงานตามสัญญาโดยอิสระเช่นกัน เนื่องจากแพทย์เหล่านี้ด าเนินการว่าจ้างและควบคุม

                                                           
58  Berkovitz v. United States, 108 S.Ct. 1954 (1988); Shuler v. United States, 2008 WL 2728932 

(D.C. Cir.). 
59  United States v. Orleans, 425 U.S. 807, 48 L.Ed.2d 390, 96 S. Ct. 1971 (1976). 
60  Curry v. U.S., 97F. 3d412 (10th Cir. 1996). 
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การท างานของผู้ช่วยแพทย์ด้วยตนเอง และมีรายได้จากการเรียกเก็บเงินจากรัฐส าหรับค่าบริการของตน 
แม้หน่วยงานของรัฐบาลสหรัฐจะมีบทบาทในการคัดเลือกแพทย์ผู้มาท าหน้าที่ในโรงพยาบาลหรือ
เรือนจ านั้นก็ตาม รัฐบาลสหรัฐก็ไม่ได้ด าเนินการใดที่มีลักษณะเป็นการควบคุมหรือก ากับดูแลการ
ท างานประจ าวันของแพทย์เหล่านั้นเลย เช่น ในคดี Linkous v. U.S., 142 F.3d 271 (5th Cir. 1998) 
โจทก์ซึ่งเป็นทหารบ านาญได้ฟ้องรัฐบาลสหรัฐเป็นจ าเลยเพื่อเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนส าหรับ
ความเสียหายที่เกิดจากการกระท าละเมิดของแพทย์ที่รักษาตนในโรงพยาบาลทหารข้อเท็จจริง 
รับฟังได้ว่า แพทย์ผู้ รักษาโจทก์ได้รับค่าตอบแทนจากการให้บริการทางการแพทย์ของตน  
จ่ายเบี้ยประกันความรับผิดที่เกิดจากบริการทางการแพทย์ด้วยตนเอง และจ้างพยาบาลผู้ช่วยด้วย
ตนเอง ถึงแม้ว่าแพทย์ผู้นั้นจะยังใช้สถานที่ของทางราชการ (โรงพยาบาลทหาร) ใช้เคร่ืองมือของ
โรงพยาบาลทหารและต้องปฏิบัติตามระเบียบทางการแพทย์ของโรงพยาบาลทหารรวมถึง 
มีเจ้าหน้าที่ธุรการของโรงพยาบาลทหารท างานด้านเลขานุการให้ก็ตาม ศาลก็วินิจฉัยว่าแพทย์ผู้นั้น
ไม่ใช่ลูกจ้างของรัฐบาลสหรัฐ แต่เป็นผู้รับจ้างท าการงานตามสัญญาโดยอิสระ 

ในคดีประเภท “ลื่นและล้ม”61 รัฐบาลสหรัฐมักจะไม่เข้าไปควบคุมและก ากับดูแลการ
ด าเนินงานของผู้รับจ้างเอกชนในคดี Williams v. U.S., 50 F.3d 299 (4th Cir 1995) บริษัทเอกชน 
ที่ได้รับการว่าจ้างให้ท าความสะอาดและบ ารุงรักษาส านักงานซึ่งรัฐบาลสหรัฐได้เช่าไว้เพื่องาน
ราชการย่อมเป็นคู่สัญญาที่รับท าการงานตามสัญญาโดยอิสระไม่มีฐานะที่จะถือว่าเป็นเจ้าหน้าที่
หรือลูกจ้างของรัฐบาลสหรัฐตามความหมายของรัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของ 
รัฐบาลกลาง เนื่องจากการท าความสะอาดและบ ารุงรักษาส านักงานของบริษัทตามสัญญาว่าจ้างนั้น 
ไม่มีพฤติการณ์ใดที่แสดงให้เห็นว่ารัฐบาลสหรัฐเข้ามาก ากับดูแลและควบคุมการท างานประจ าวัน
ของบริษัท อีกทั้งสัญญาจ้างระหว่างบริษัทกับรัฐบาลสหรัฐยังมีข้อความก าหนดในสัญญาให้บริษัท
ต้องรับผิดชอบในการท าความสะอาดพื้นให้สะอาดและไม่ลื่น รัฐบาลสหรัฐจึงไม่ต้องรับผิดในกรณี
ที่บริษัทถูกกล่าวหาว่ากระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกซึ่งลื่นล้มบริเวณส านักงานดั งกล่าว 
นอกจากนี้ หากในสัญญามีข้อก าหนดให้ผู้รับจ้างเอกชนต้องจัดท าประกันภัยเกี่ยวกับความรับผิดต่อ
บุคคลภายนอกศาลมักจะถือว่าผู้ท าประกันภัยดังกล่าวเป็นผู้รับจ้างท าการงานตามสัญญาโดยอิสระ62 
ซึ่งโจทก์ไม่อาจฟ้องรัฐบาลสหรัฐให้รับผิดภายใต้รัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของ
รัฐบาลกลางได้ 

                                                           
61  เช่น การลื่นและล้มในสถานที่ท าการของหน่วยงานระดับรัฐบาลกลางเป็นความรับผิดชอบของ 

ผู้รับจ้างท าความสะอาดอาคาร รัฐบาลสหรัฐไม่ต้องรับผิด Norman v. U.S., 111F.3d 356 (3rd Cir. 1997). 
62  From Understanding Government Contact Law (p. 62), by Terrence M. O’Connor, 2007,  

VA: Management Concepts. 
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ในกรณีที่รัฐบาลสหรัฐได้ท าสัญญาจ้างเอกชนท าการงานตามสัญญาโดยอิสระแต่ตาม
ข้อสัญญารัฐบาลสหรัฐยังคงเข้าไปเกี่ยวข้องอย่างมากในการด าเนินการตามข้อสัญญาของผู้รับจ้าง
เอกชน ดังนั้นเมื่อบุคคลภายนอกได้รับความเสียหายจากอุบัติเหตุจึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณา 
ว่าความเสียหายที่เกิดขึ้นเกิดจากการกระท าละเมิดของผู้รับจ้างหรือผู้ว่าจ้าง (หน่วยงาน) 

กรณีเช่นนี้ ศาลจะพิจารณาข้อสัญญาเป็นส าคัญว่าใครเป็นผู้ที่มีหน้าที่รับผิดชอบในการ
ตรวจสอบเกี่ยวกับความปลอดภัยและสภาพของสถานที่ท างาน และใครเป็นผู้รับผิดชอบในการ
บ ารงุรักษาประจ าวันและใครเป็นผู้รับผิดชอบในการปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยอาคารและกฎหมาย
อ่ืนที่เกี่ยวข้องของท้องที่นั้น ๆ สัญญาจ้างเหล่านี้มักเกี่ยวข้องกับโครงการก่อสร้างต่าง  ๆ แต่
โดยทั่วไปศาลมักจะวินิจฉัยว่า รัฐบาลสหรัฐไม่อาจถูกฟ้องเป็นจ าเลยภายใต้รัฐบัญญัติว่าด้วยความ
รับผิดทางละเมิดของรัฐบาลกลางส าหรับความเสียหายที่เกิดจากสภาพที่ไม่ปลอดภัยของทรัพย์ 
ที่รักษาและซ่อมบ ารุงโดยผู้รับจ้างเอกชน แม้ความจะปรากฏว่า รัฐบาลสหรัฐได้สงวนสิทธิไว้ในข้อ
สัญญาที่จะตรวจสอบงานของผู้รับจ้างและมีอ านาจในการรับสั่งให้ผู้ รับจ้างหยุดท างานเพื่อ  
ความปลอดภัยได้ก็ตาม 

โดยทั่วไปดังที่ได้พิจารณาข้างต้น หากศาลวินิจฉัยว่าผู้รับจ้างเป็นผู้รับจ้างท าการงาน 
ตามสัญญาโดยอิสระ ผู้รับจ้างต้องรับผิดในการนั้นเป็นการเฉพาะตัว โจทก์ไม่สามารถฟ้องให้
รัฐบาลสหรัฐรับผิดได้ แต่ก็มีปัญหาอีกว่าในกรณีที่รัฐบาลสหรัฐ (หรือหน่วยงานระดับรัฐบาลกลาง) 
ก าหนดแบบเฉพาะของผลิตภัณฑ์ที่ผู้รับจ้างจะต้องผลิตขึ้นมาให้ได้ตามแบบนั้น ใครจะเป็นผู้รับผิด
ในผลแห่งละเมิดที่เกิดจากความบกพร่องของผลิตภัณฑ์ต่อบุคคลภายนอกและหากรัฐบาลสหรัฐ
ได้รับความคุ้มครองไม่ต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดทั้ง ๆ ที่เป็นผู้ก าหนดรายละเอียดและแบบเฉพาะ
ของผลิตภัณฑ์ ในขณะที่ผู้รับจ้างในการผลิตผลิตภัณฑ์ตามแบบที่ก าหนดนั้นกลับต้องรับผิดเป็น
การเฉพาะตัวต่อบุคคลภายนอกในผลแห่งละเมิดที่เกิดจากความบกพร่องของผลิตภัณฑ์กรณีนี้ย่อม
เห็นได้ชัดว่าไม่ยุติธรรมต่อผู้รับจ้าง 

ในเร่ืองที่เกี่ยวกับความรับผิดจากความบกพร่องของผลิตภัณฑ์นั้น ศาลฎีกาสหรัฐได้น า
หลักการคุ้มครองการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่มาปรับใช้กับการกระท าของผู้รับจ้างด้วย คดีส าคัญ 
ที่วางหลักนี้ คือ คดี Boyle v. United Technologies Corp., 487 U.S. 500 (1988)63 ศาลฎีกาสหรัฐ
วินิจฉัยว่าการที่รัฐบาลสหรัฐได้ด าเนินการออกแบบสร้างเฮลิคอปเตอร์โดยไม่ค านึงถึงระบบ 
ความปลอดภัยที่จะดีดที่นั่งของนักบินที่สองออกจากเคร่ืองเมื่อเกิดเหตุฉุกเฉินในแบบการสร้าง
เฮลิคอปเตอร์ด้วยนั้นเป็นเร่ืองของการใช้ดุลพินิจ รัฐบาลสหรัฐไม่อาจถูกฟ้องเป็นจ าเลยให้รับผิด
เนื่องจากความประมาทเลินเล่อในการออกแบบเฮลิคอปเตอร์ดังกล่าว ซึ่งเป็นเหตุให้ David A. 
                                                           

63  Tort Law in the USA (pp. 63). Op.cit. 
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Boyle นักบินที่สองแห่งราชนาวีสหรัฐต้องเสียชีวิตจากการจมน้ าหลังจากเฮลิคอปเตอร์ของตนเกิด
อุบัติเหตุและไม่มีระบบดีดตัวนักบินที่สอง และด้วยเหตุที่ผู้รับจ้างได้ท าการสร้างเฮลิคอปเตอร์  
ตามแบบเฉพาะดังกล่าว โจทก์จึงไม่อาจฟ้องผู้รับจ้างเอกชนที่ผลิตตามแบบนั้นให้รับผิดในผลแห่ง
ละเมิดได้ด้วยแต่หากการอ้างเกี่ยวกับความบกพร่องในการผลิต ผู้รับจ้างเอกชนอาจต้องรับผิด 
เป็นการเฉพาะตัวตามกฎหมายละเมิดของมลรัฐที่เกี่ยวข้อง ซึ่งกรณีนี้ไม่อยู่ในบังคับของรัฐบัญญัติ
ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของรัฐบาลกลางเช่นเดียวกัน64 

นอกจากนี้ รัฐบาลสหรัฐอาจต้องรับผิด หากมลรัฐที่การกระท าละเมิดเกิดขึ้นมีกฎหมาย
บัญญัติ (หรือศาลได้วางหลักยอมรับ) ถึงหน้าที่หรือความรับผิดชอบบางประการของผู้ว่าจ้าง  
ที่ไม่สามารถถ่ายโอนโดยสัญญาจ้างให้เป็นเร่ืองที่อยู่ในความรับผิดชอบของผู้รับจ้างได้ ซึ่งส่วนมาก
มักจะเกี่ยวข้องกับความปลอดภัยของบุคคลที่สามหรือของประชาชน เช่น รัฐบาลสหรัฐอาจต้องรับ
ผิดส าหรับการทิ้งขยะที่มีพิษที่ด าเนินการโดยผู้รับจ้างเอกชนหากขยะมีพิษดังกล่าวเป็นสิ่งที่
ก่อให้เกิดอันตรายร้ายแรงเป็นพิเศษได้65 ความล้มเหลวในการให้ค าแนะน าที่ถูกต้องกับหัวหน้างาน
ของผู้รับจ้างเอกชนที่เกี่ยวกับการปิดสวิทช์ไฟฟ้าในฐานทัพเรือ หน่วยงานผู้ว่าจ้างย่อมต้องรับผิด
เมื่อเกิดเพลิงไหม้จากไฟฟ้าลัดวงจร66 เป็นต้น 

สรุปรัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดของรัฐบาลกลาง บัญญัติยกเว้นหลักการคุ้มกันที่  
ห้ามฟ้องรัฐบาลและประมุขของรัฐเป็นคดีในศาล ประชาชนจึงมีสิทธิฟ้องรัฐบาลสหรัฐให้รับผิด 
ในผลแห่งละเมิดที่เกิดจากการกระท าโดยประมาทเลินเล่อของเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างของหน่วยงาน
ระดับรัฐบาลกลางได้ แต่ก็มีข้อยกเว้นหลายประการที่ส าคัญก็คือ ประชาชนไม่อาจฟ้องให้รับผิด
หากเป็นเร่ืองของการใช้ดุลพินิจของเจ้าหน้าที่ 

การที่จะหาแนวค าพิพากษาที่แน่นอนเกี่ยวกับเร่ืองที่รัฐบาลสหรัฐต้องรับผิดแทนผู้รับ
จ้างเอกชนเป็นเร่ืองยากพอสมควร เนื่องจากรัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของรัฐบาล
กลางเป็นกฎหมายวิธีสบัญญัติที่ก าหนดเกี่ยวกับการฟ้องคดี ส่วนรัฐบาลสหรัฐจะรับผิดในเร่ืองใด 
อย่างไร และขอบเขตเพียงใดเป็นเร่ืองทางสารบัญญัติซึ่งขึ้นอยู่กับกฎหมายลักษณะละเมิดของแต่ละ
มลรัฐที่การกระท าละเมิดเกิดขึ้น แต่อย่างไรก็ตาม ศาลฎีกาสหรัฐและศาลในระดับรัฐบาลกลาง  
ได้วางหลักพอเป็นแนวทางว่า รัฐบาลสหรัฐจะเข้ามารับผิดแทนผู้รับจ้างเอกชนก็ต่อเมื่อรัฐบาล
สหรัฐหรือหน่วยงานระดับรัฐบาลกลางผู้ว่าจ้าง ได้เข้ามามีบทบาทในการควบคุมและก ากับดูแลการ

                                                           
64  From Emanuel Law Outlines: Administrative Law (p. 196), by Jack Beemann, 2006, NY: Aspen 

Publishers. 
65  State of New York v. Shore Realty v. Aar Technical Svc. Ctr., 648 F. Supp. 255 (E.D.N.Y. 1986). 
66  Hamilton v. U.S., Civ. #93-150-Civ-J-20 (M.D. Fla., Sept.2, 1994). 
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ท างานของผู้รับจ้างในลักษณะวันต่อวัน หากไม่มีการควบคุมและก ากับดูแลดังกล่าวเสียแล้ว  
ผู้รับจ้างเอกชนย่อมมีฐานะเป็นผู้รับจ้างท าการงานตามสัญญาโดยอิสระ ผู้เสียหายไม่อาจฟ้อง
รัฐบาลสหรัฐให้รับผิดกรณีดังกล่าวตามรัฐบัญญัติว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของรัฐบาลกลางได้ 
 
3.5  หลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของหน่วยงานทางปกครองอันเกิดจากการกระท า
ของผู้รับจ้างตามสัญญาทางปกครองในประเทศอิตาลี67 

ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองเพื่อความเสียหายอันเอกชนผู้รับจ้างตามสัญญา
จ้างก่อสร้างท างานโยธาสาธารณะ ได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอกในระหว่างท าการงานที่ว่าจ้าง 
หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดหรือไม่ อย่างไรและรับผิดในฐานะอะไร เพื่อความเข้าใจอย่างเป็นระบบ
แบ่งเป็น 6 ส่วน ดังนี้ สัญญาของฝ่ายปกครอง สัญญาจ้างก่อสร้างท างานโยธาสาธารณะ ความรับผิด
ของหน่วยงานทางปกครองต่อบุคคลภายนอก ข้อยกเว้นกรณีที่หน่วยงานผู้ว่าจ้างต้องรับผิดต่อ
บุคคลภายนอก ตัวอย่างแนวค าพิพากษาเกี่ยวกับความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองต่อ
บุคคลภายนอก และสัญญาจ้างช่วง 

เดิมไม่ว่าจะเป็นการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะหรือการจัดท าบริการสาธารณะ 
ล้วนแล้วแต่เป็นภารกิจซึ่งหน่วยงานทางปกครองเป็นผู้ด าเนินการเอง แต่เมื่อเวลาผ่านไป รัฐก็ได้
พยายามจะจ ากัดภารกิจของตนเองลง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เมื่อประเทศอิตาลีต้องเผชิญภาวะถดถอย
ทางเศรษฐกิจอย่างรุนแรงและเผชิญปัญหาวิกฤตเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากหนี้สาธารณะ จึงมีความ
จ าเป็นที่จะต้องลดภาระด้านงบประมาณลง ประกอบกับมีแนวคิดที่ว่า รัฐไม่จ าต้องด าเนินกิจการ 
ทุกเร่ืองเอง บางเร่ืองหากมอบหมายให้ภาคเอกชนท าให้ได้ดีกว่า คล่องตัวกว่า รัฐจึงปรับลดภารกิจ
ของตนลง โดยด าเนินการแต่ภารกิจหลัก ๆ ได้แก่ ด้านการยุติธรรม ด้านการรักษาความปลอดภัย
ของสังคม ด้านการรักษาความมั่นคงของประเทศ ด้านการศึกษา ด้านสาธารณสุข เป็นต้น  
ส่วนภารกิจอ่ืน ๆ เช่น การจัดท าบริการสาธารณะที่เดิมด าเนินการโดยรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ ไม่ว่าจะ
เป็น ไฟฟ้า ประปา โทรศัพท์ สายการบิน หรือพลังงาน ซึ่งล้วนแล้วแต่เป็นกิจการของรัฐที่ประสบ
ภาวะขาดทุนเร้ือรัง ก็ถูกแปรรูปเป็นบริษัทตามกฎหมายเอกชน หรือภารกิจด้านการก่อสร้าง  
งานโยธาสาธารณะรัฐก็จัดท าโดยการท าสัญญาจ้างให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการแทนรัฐ เป็นต้น 

                                                           
67  จาก ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองเพื่อความเสียหายอันเอกชนผู้รับจ้างตามสัญญาจ้าง

ก่อสร้างท างานโยธาสาธารณะ (appalto del lavoro pubblico) ได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอกในระหว่างท าการ
งานที่ว่าจ้าง (เอกสารอัดส าเนา) (น. 1-12), โดย กาญจนา ปัญญานนท์, กรุงเทพฯ: กลุ่มสนับสนุนงานวิชาการ 
ส านักประธานศาลปกครองสูงสุด. 
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นอกจากนี้ นับแต่ปี ค.ศ. 2005 เป็นต้นมา ได้มีการเปลี่ยนแนวคิดเกี่ยวกับการด าเนิน
กิจการของหน่วยงานของรัฐเสียใหม่ จากแนวคิดเดิมที่ว่า “โดยหลักแล้วหน่วยงานของรัฐจะต้อง
ด าเนินกิจการโดยอยู่ในแดนของกฎหมายมหาชนเป็นหลัก เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็น  
อย่างอื่นจึงจะสามารถด าเนินกิจการในแดนของกฎหมายเอกชนได้” เป็นแนวความคิดที่ว่า “เว้นแต่
จะเป็นเร่ืองเกี่ยวกับการใช้อ านาจทางปกครองของหน่วยงานของรัฐ (เช่น การใช้อ านาจทางปกครอง 
ในการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง) การด าเนินกิจการของหน่วยงานนอกเหนือจากนี้ให้อยู่ใน
บริบทของกฎหมายเอกชน เว้นแต่จะมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่ างอ่ืน” ทั้งนี้  ตามมาตรา 1  
วรรคหนึ่ง ทวิ แห่งรัฐบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เลขที่ 241/1990 ที่แก้ไขเพิ่มเติมโดยรัฐ
บัญญัติเลขที่ 15/2005 หลักการใหม่ดังกล่าวนี้ถือได้ว่าเป็นนวัตกรรมทางกฎหมายปกครองอิตาลีซึ่ง
ได้ก้าวข้ามแนวความคิดเดิมเกี่ยวกับการด าเนินภารกิจของรัฐ 

3.5.1  สัญญาทางปกครอง 
ก่อนที่จะพิจารณาความหมายของสัญญาจ้างก่อสร้างโยธาสาธารณะและความรับผิด

ของคู่สัญญาพึงพิจารณาลักษณะเบื้องต้นของสัญญาของฝ่ายปกครอง ตามกฎหมายอิตาลีเสียก่อน 
เมื่อพิจารณามาตรา 3 วรรคสาม แห่งประมวลกฎหมายสัญญาของฝ่ายปกครอง จะเห็น

ได้ว่าสัญญาของฝ่ายปกครองแบ่งออกเป็นสามประเภท คือ 
1)  สัญญาจ้างก่อสร้างท างานโยธาสาธารณะ (เป็นสัญญาที่ฝ่ายปกครองจ้างให้เอกชน

สร้าง รื้อถอน ซ่อมแซม หรือปรับปรุงอสังหาริมทรัพย์ของรัฐ) 
2)  สัญญาพัสดุ (เป็นสัญญาของฝ่ายปกครองในการจัดซื้อ จัดหา เช่าทรัพย์สิน หรือให้

เชา่ทรัพย์สินของหน่วยงานทางปกครอง) และ 
3)  สัญญาให้จัดท าบริการสาธารณะ (เป็นสัญญาที่ให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะ

แทนหน่วยงานทางปกครอง โดยเอกชนมีสิทธิเรียกเก็บค่าบริการ) 
อย่างไรก็ดีสัญญาของฝ่ายปกครองของอิตาลีมีลักษณะบางประการแตกต่างจากสัญญา

ทางแพ่งโดยแท้ กล่าวคือ 
1)  กระบวนการในการเข้าสู่สัญญา คือ ขั้นตอนในการแสดงเจตนาของหน่วยงานทาง

ปกครองในการเข้าท าสัญญานั้น มีการใช้อ านาจทางปกครองและในขั้นตอนนี้ฝ่ายปกครองอยู่ใน
ฐานะที่เหนือกว่าเอกชน กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ค.ศ. 1990 จึงได้ก าหนดวิธีการ
แสดงเจตนาที่จะเข้าผูกนิติสัมพันธ์ของฝ่ายปกครอง โดยมีความแตกต่างจากการแสดงเจตนาของ
เอกชน เพราะในขณะที่เอกชนมีอิสระในการเลือกคู่สัญญาและรูปแบบของสัญญา และอิสระ
ดังกล่าวถูกจ ากัดเฉพาะเมื่อขัดต่อกฎหมายและศีลธรรมอันดีของประชาชนเท่านั้น แต่การแสดงเจตนา
เพื่อเข้าผูกนิติสัมพันธ์ในสัญญาของหน่วยงานทางปกครองนั้น ความเป็นอิสระในการท าสัญญา 
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จะถูกจ ากัดมากกว่าเอกชน ด้วยเหตุที่การด าเนินงานของหน่วยงานทางปกครองเป็นการด าเนินการ
โดยเงินภาษีของประชาชน หน่วยงานทางปกครองจะต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะและ
กระบวนการเข้าสู่สัญญาต้องมีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ และอธิบายเหตุผลได้เสมอ ด้วยเหตุนี้จึง
มีความจ าเป็นที่กฎหมายจะต้องก าหนดหลักเกณฑ์ในการแสดงเจตนาของหน่วยงานทางปกครอง
เพื่อเข้าท าสัญญา ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองอ านาจในการท าสัญญา การประกาศประกวดราคา วิธีการและ
ขั้นตอนในการประกวดราคา การเลือกคู่สัญญา ซึ่งในขั้นตอนเหล่านี้ฝ่ายปกครองด าเนินการโดยใช้
อ านาจทางปกครอง ดังนั้น ข้อพิพาทอันเกิดขึ้นในขั้นตอนดังกล่าว จึงอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลปกครอง 

2)  ในการจัดท าสัญญา กฎหมายบังคับให้จะต้องท าในรูปแบบเป็นลายลักษณ์อักษร
เท่านั้น 

3)  ในการบังคับตามสัญญาหน่วยงานทางปกครองมีความจ าเป็นที่จะก ากับดูแลการ
ปฏิบัติตามสัญญาโดยผ่านผู้แทนหรือผู้ควบคุมงานที่ได้รับการแต่งตั้งอย่างเป็นทางการ 

4)  กฎหมายรับรองให้หน่วยงานทางปกครองมีสิทธิที่จะประเมินสถานการณ์ใหม่และ
เปลี่ยนแปลงรายละเอียดบางประการระหว่างการบังคับตามสัญญาได้ แต่ต้องช าระส่วนต่างของ
ค่าใช้จ่ายที่เพิ่มขึ้น 

5)  เพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะ กฎหมายให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการ
ด าเนินการบางประการเพื่อควบคุมให้มีการปฏิบัติตามสัญญา 

จะเห็นได้ว่าสัญญาจ้างก่อสร้างงานโยธาสาธารณะเป็นสัญญาของฝ่ายปกครองประเภท
หนึ่งสัญญาของฝ่ายปกครองนั้น เป็นเคร่ืองมือชนิดหนึ่งของฝ่ายปกครองในการด าเนินภารกิจ 
ให้บรรลุผล มีข้อสังเกตว่า กฎหมายอิตาลีไม่มีแนวคิดในเร่ืองสัญญาทางปกครองดังเช่นในประเทศ
ไทยหรือประเทศฝร่ังเศส แต่มีแนวคิดในเร่ืองสัญญาของฝ่ายปกครอง ซึ่งทุกสัญญาที่หน่วยงาน 
ทางปกครองท าเป็นสัญญาของฝ่ายปกครอง เป็นสัญญาที่จัดท าขึ้นโดยตั้งอยู่ บนพื้นฐานของ 
หลักกฎหมายเอกชน หน่วยงานทางปกครองอยู่ในฐานะเดียวกันกับเอกชนคู่สัญญา สัญญาของ 
ฝ่ายปกครองจึงตกอยู่ภายใต้บังคับของประมวลกฎหมายแพ่ง ด้วยเหตุนี้ เมื่อเกิดสัญญาของ 
ฝ่ายปกครองแล้วข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญาจึงอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของ
ศาลยุติธรรม 

อย่างไรก็ดีข้อพิพาทเกี่ยวกับสัญญาของฝ่ายปกครองทั้งหมดก็ไม่ได้อยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรมแต่เพียงอย่างเดียว แต่ข้อพิพาทบางส่วนอยู่ในอ านาจพิจารณา
ของศาลปกครองด้วย ดังนั้น การพิจารณาว่าข้อพิพาทใดอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลใดนั้น 
สามารถแยกพิจารณาออกเป็นสองขั้นตอน ดังน้ี ประการแรก ขั้นตอนก่อนท าสัญญาได้แก่ ประกาศ
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ประกวดราคา การประกวดราคา การคัดเลือกคู่สัญญา เป็นต้น เนื่องจากดังที่กล่าวมาแล้วว่าสัญญา
ของฝ่ายปกครองมีความแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งโดยแท้ในส่วนของข้อจ ากัดในการแสดงเจตนา
ของหน่วยงานทางปกครอง มาตรา 133 วรรคแรก แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
ค.ศ. 2010 จึงบัญญัติให้ข้อพิพาทที่เกี่ยวเนื่องกับขั้นตอนในการแสดงเจตนาเพื่อเข้าท าสัญญาของ
ฝ่ายปกครองอยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองเพราะในส่วนนี้มีการใช้อ านาจทาง
ปกครอง ประการที่สอง ขั้นตอนเมื่อได้มีการท าสัญญาแล้ว ข้อพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหน้าที่ตาม
สัญญา ข้อพิพาทเกี่ยวกับการปฏิบัติตามสัญญา ตลอดจนข้อพิพาทเกี่ยวกับค่าสินไหมทดแทน 
ความเสียหายแก่บุคคลภายนอกในละเมิดที่เกิดระหว่างการปฏิบัติตามสัญญา ข้อพิพาทภายหลังจาก
การท าสัญญาแล้วนี้อยู่ในอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลยุติธรรม 

3.5.2  สัญญาจ้างก่อสร้างท างานโยธาสาธารณะ 
เมื่อหน่วยงานทางปกครองประสงค์จะก่อสร้าง ปรับปรุง ซ่อมแซมสิ่งสาธารณูปโภค

หรืออสังหาริมทรัพย์ของรัฐ หน่วยงานจะท าสัญญาจ้างให้เอกชนด าเนินการดังกล่าวโดยท าเป็น
สัญญาจ้างท างานโยธาสาธารณะ ซึ่งสัญญานี้แม้ว่าจะมีคู่กรณีเป็นหน่วยงานทางปกครองและมี
วัตถุประสงค์ในการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เช่น สร้างถนน ขุดอุโมงค์ ขุดท่อเพื่อติดตั้งระบบ
ไฟฟ้า ประปา แก๊ส หรือโทรศัพท์ เป็นต้น หรือเพื่อซ่อมแซมสิ่งสาธารณูปโภคดังกล่าว ซึ่งล้วนเป็น
การด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะและการด าเนินการตามสัญญาจะท าภายใต้การก ากับดูแล 
อันเข้มข้นของหน่วยงานทางปกครอง อย่างไรก็ตาม อ านาจของหน่วยงานทางปกครองในการเข้า
แทรกแซงหรือก ากับดูแลก็ไม่อาจท าให้ความมีอิสระในการท างานที่จ้างของคู่สัญญาฝ่ายผู้รับจ้าง
หมดสิ้นไป ผู้รับจ้างยังคงมีอิสระในการท างานเช่นเดิม นอกจากนี้วัตถุประสงค์หลักของสัญญา 
จ้างก่อสร้างงานโยธาสาธารณะนั้นมีเพียงเพื่อให้ผู้รับจ้างท างานก่อสร้างให้แล้วเสร็จ มิได้เป็นการ
มอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือด าเนินกิจการทางปกครองแต่อย่างใด โดยหน่วยงานทาง
ปกครองตกลงจะให้สินจ้างเพื่อผลส าเร็จแห่งงานนั้น สัญญาก่อสร้างงานโยธาสาธารณะนี้จึงเป็น 
“สัญญาจ้างท าของ” ตามประมวลกฎหมายแพ่ง 

3.5.3  ความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองต่อบุคคลภายนอก 
เมื่อสัญญาจ้างก่อสร้างงานโยธาสาธารณะเป็นสัญญาจ้างท าของ ดังนั้น ความรับผิด

ระหว่างคู่สัญญาและความรับผิดต่อบุคคลภายนอกก็ย่อมเป็นไปตามกฎหมายแพ่ง ซึ่งเห็นได้ว่า ผู้รับ
จ้างท าของเป็นผู้รับผิดเพื่อความเสียหายที่ตนได้ก่อให้เกิดแก่บุคคลภายนอกในระหว่างการท าการ
งานที่จ้าง จึงส่งผลให้โดยหลักแล้วผู้ว่าจ้างท าของไม่ต้องรับผิดเพื่อความเสียหายอันผู้รับจ้างท าของ
ได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอกในระหว่างท าการงานที่ว่าจ้าง เพราะผู้รับจ้างท าของนั้นมีอิสระ
ในการด าเนินการเพื่อท าการงานให้ส าเร็จโดยใช้เคร่ืองมือและบุคลากรของตนเอง และถึงแม้ว่าใน
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สัญญาจ้างท าของที่ท ากับหน่วยงานทางปกครอง หน่วยงานจะมีอ านาจก ากับดูแลอย่างเข้มข้น
มากกว่าสัญญาจ้างท าของระหว่างเอกชนด้วยกันเองก็ตาม แต่การก ากับดูแลและการแทรกแซงของ
หน่วยงานทางปกครอง นั้นก็อยู่ในขอบเขตของการก ากับดูแลเพื่อตรวจรับงานเป็นระยะ ๆ เพื่อ
ให้ผลของงานที่ท าเป็นไปตามสัญญาที่หน่วยงานได้ว่าจ้างให้จัดท าเท่านั้น มิได้ท าให้ความมีอิสระ
ในการปฏิบัติตามสัญญาของเอกชนผู้ รับจ้างเสียไปแต่อย่างใด เมื่อเกิดความเสียหายแก่
บุคคลภายนอกในระหว่างท าการงานที่จ้าง ผู้รับจ้างจึงต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความ
เสียหายนั้น ดังนั้น การที่หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างไม่ต้องรับผิดในความเสียหายอันเกิดแก่
บุคคลภายนอก เนื่องจากเหตุผลสามประการดังนี้  ประการแรก ในกระบวนการเลือกคู่สัญญา 
หน่วยงานผู้ว่าจ้างได้ท าการคัดสรรผู้รับจ้างอย่างระมัดระวังแล้ว ประการที่สอง ผู้รับจ้างมีอิสระใน
การด าเนินงานตามสัญญาประการที่สาม การด าเนินการตามสัญญาของผู้รับจ้างนั้นเป็นการ
ด าเนินการที่ผู้รับจ้างมีหน้าที่ต้องรับความเสี่ยงภัย ผู้รับจ้างมีหน้าที่พึงระมัดระวังในฐานะผู้มีวิชาชีพ
ในการก่อสร้าง 

อนึ่ง เพื่อป้องกันความเสียหายอันจะเกิดแก่บุคคลภายนอกในระหว่างการท างานที่จ้าง 
ประมวลสัญญาของฝ่ายปกครอง มาตรา 129 ได้บัญญัติให้เป็นหน้าที่ของผู้รับจ้างท าของในการท า
ประกันภัยความเสียหายอันเกิดแก่บุคคลภายนอก ทั้งนี้ ความรับผิดของผู้ รับจ้างท าของต่อ
บุคคลภายนอกจะมีจนถึงเวลาที่ตรวจรับและส่งมอบงานแล้ว อนึ่งในสัญญาจ้างก่อสร้างงานโยธา
สาธารณะจะระบุไว้ในข้อสัญญาหนึ่งว่า หากผู้รับจ้างไม่รับผิดชอบชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความ
เสียหายแก่บุคคลภายนอก กรณีดังกล่าวอาจเป็นเหตุให้หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างบอกเลิก
สัญญาได้อีกด้วย จะเห็นได้ว่ากฎหมายอิตาลีได้สร้างระบบที่คุ้มครองบุคคลภายนอกจากความ
เสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากการท างานที่จ้างไว้อย่างดีแล้วโดยบังคับให้ผู้รับจ้างต้องท าประกันภัยความ
เสียหายต่อบุคคลภายนอก 

3.5.4  ข้อยกเว้นกรณีที่หน่วยงานผู้ว่าจ้างต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอก 
แม้ว่าโดยหลักแล้ว ผู้รับจ้างเป็นผู้รับผิดเพื่อความเสียหายอันผู้รับจ้างได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่

บุคคลภายนอกในระหว่างท าการงานที่ว่าจ้าง อย่างไรก็ดี ศาลฎีกาได้มีแนวค าพิพากษาว่า  
กรณีดังต่อไปนี้หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างต้องรับผิด 

3.5.4.1  กรณีที่หนว่ยงานต้องรับผิดแต่เพียงผู้เดียว 
 1)  กรณีที่ผู้รับจ้างท างานภายใต้ค าสั่งและการบังคับบัญชาของหน่วยงาน 

ทางปกครองผู้ว่าจ้าง หน่วยงานจะต้องรับผิดในความเสียหายแต่เพียงผู้เดียวเพราะผู้รับจ้าง
ด าเนินการตามการบังคับบัญชาเสมือนหนึ่งเป็นแขนขา หรือเป็น เคร่ืองมือของหน่วยงาน 
ทางปกครอง เอกชนผู้รับจ้างต้องท าตามค าสั่งของหน่วยงานโดยไม่มีอิสระในการตัดสินใจหรือ 
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ในการท างานที่จ้างเลย ต้องปฏิบัติตามค าสั่งเสมือนหนึ่งเป็นลูกจ้างตามสัญญาแรงงาน กรณีนี้หาก
เกิดความเสียหายใด ๆ ขึ้นหน่วยงานผู้ว่าจ้างต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนต่อบุคคลภายนอก 
เพราะการปฏิบัติตามค าสั่งนั้นส่งผลให้ความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างท าของได้ลดระดับลง 
จนกลายเป็นความสัมพันธ์ตามสายการบังคับบัญชาแล้ว 

หากเป็นกรณีที่หน่วยงานผู้ว่าจ้างใช้อ านาจหน้าที่ของตนในการก ากับดูแลการด าเนินการ
ของผู้รับจ้าง โดยเป็นการใช้อ านาจหน้าที่ตามปกติแล้ว หากเกิดความเสียหายขึ้นอันเนื่องมาจากการ
ด าเนินการของผู้รับจ้าง ผู้รับจ้างต้องรับผิดเพื่อความเสียหายอันเกิดแก่บุคคลภายนอก แม้ว่าตาม
สัญญาจ้างก่อสร้างนั้นหน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างจะมีอ านาจหน้าที่ในการก ากับดูแลการท างาน
ตามสัญญาจ้างท าของก็ตาม และแม้อ านาจในการก ากับดูแลดังกล่าวจะลดทอนความอิสระในการ
ด าเนินการตามสัญญาของผู้รับจ้างอยู่บ้าง โดยหากเป็นสัญญาจ้างก่อสร้างงานโยธาสาธารณะ 
หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างจะแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ผู้หนึ่งเป็นผู้อ านวยการโครงการ เพื่อให้มีหน้าที่
ก ากับดูแลโครงการก่อสร้าง ถึงแม้ว่าในการก ากับดูแลเจ้าหน้าที่ผู้นั้นจะใช้อ านาจในการก ากับดูแล
หรือเข้าแทรกแซงการท าการงานที่จ้างอย่างเข้มข้นหรือต่อเนื่องเพียงใดก็ตาม แต่การเข้าแทรกแซง
ดังกล่าวก็ไม่อาจเปลี่ยนอิสระในการท างานของผู้รับจ้างให้ตกอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของ
หน่วยงานโดยสิ้นเชิงได้ ผู้รับจ้างยังคงมีหน้าที่ในการท างานที่จ้างด้วยความระมัดระวังในฐานะ 
ผู้มีวิชาชีพในการก่อสร้าง ซึ่งเมื่อเห็นว่าอาจเกิดความเสียหายขึ้นก็มีหน้าที่ ในการแจ้งให้หน่วยงาน
ทางปกครองผู้ว่าจ้างทราบ หากไม่แจ้งแล้วเกิดความเสียหายขึ้นผู้รับจ้างก็ต้องรับผิด  แต่ถ้าได้แจ้งต่อ
หน่วยงานผู้ว่าจ้างให้ทราบแล้ว แต่หน่วยงานยังยืนยันให้ท าต่อไป กรณีนี้การด าเนินการตามค าสั่ง
ของหน่วยงานเป็นการด าเนินการภายใต้การบังคับบัญชา เอกชนผู้ รับจ้างไม่มีอิสระในการ
ด าเนินการเป็นอย่างอื่น หากเกิดความเสียหายขึ้นหน่วยงานผู้ว่าจ้างต้องรับผิดแต่เพียงผู้เดียว 

ศาลฎีกาวางหลักว่า ผู้รับจ้างนั้นไม่เพียงแต่มีหน้าที่ในการระมัดระวังความเสียหาย 
จากการท าการงานที่จ้าง กรณีที่เห็นว่าโครงการมีข้อผิดพลาดก็มีหน้าที่จะต้องแจ้งให้หน่วยงาน 
ผู้ว่าจ้างทราบ หรือเห็นว่าค าสั่งของผู้ว่าจ้างผิดพลาด หรือค าสั่งของผู้อ านวยการโครงการผิดพลาด 
ก็ต้องแจ้งและโต้แย้งว่ามีความผิดพลาด หากไม่แจ้งหรือโต้แย้งแล้วยังด าเนินการต่อไป หากความ
เสียหายเกิดแก่บุคคลภายนอกผู้รับจ้างก็ต้องรับผิด เว้นแต่จะพิสูจน์ได้ว่าได้โต้แย้งหรือแจ้งให้
หน่วยงานทราบแล้วแต่หน่วยงานบอกให้ด าเนินการต่อไป เพราะหน่วยงานเห็นว่าจะไม่เกิดความ
เสียหายใด ๆ ขึ้นหากต่อมาเกิดความเสียหาย กรณีนี้หน่วยงานผู้ว่าจ้างจะต้องรับผิดแต่เพียงผู้เดียว 

นอกจากนี้  ศาลปกครองโดยสภาแห่งรัฐก็ได้วินิจฉัยในเร่ืองนี้ไว้เช่นเดียวกันว่า  
โดยหลักแล้วในสัญญาจ้างท าของ รวมถึงสัญญาจ้างท าของของหน่วยงานทางปกครองด้ว ย 
ผู้ รับผิดชอบแต่เพียงผู้ เดียวในความเสียหายอันเกิดในระหว่างการด าเนินการท างานที่จ้าง  
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แก่บุคคลภายนอก คือ ผู้รับจ้าง แม้ว่าฝ่ายผู้ว่าจ้างจะเป็นหน่วยงานทางปกครองซึ่งมีหน้าที่ในการ
ก ากับดูแลการด าเนินงานอย่างใกล้ชิดยิ่งกว่าสัญญาจ้างท าของระหว่างเอกชนก็ตาม แต่ผู้รั บจ้าง 
ก็ยังคงมีหน้าที่ในการท างานด้วยความระมัดระวังและมีหน้าที่ท างานให้ถูกต้องตามหลักวิชาชีพ
และจะต้องใช้ความพยายามทุกวิถีทางในการป้องกันความเสียหายอันอาจเกิดแก่บุคคลภายนอก 
อย่างไรก็ตาม หน่วยงานจะต้องรับผิดในความเสียหายต่อบุคคลภายนอกก็ต่อเมื่อความเสียหาย
ดังกล่าวเป็นผลโดยตรงมาจากค าสั่งของหน่วยงาน โดยการสั่งการดังกล่าวต้องเป็นไปในลักษณะ 
ที่ไม่เปิดโอกาสให้ผู้รับจ้างได้ตัดสินใจหรือตัดโอกาสดังกล่าวของผู้รับจ้าง 

  2)  กรณีความผิดจากการที่หน่วยงานละเลยในการแจ้งข้อมูลแก่ผู้รับจ้าง เช่น 
กรณีที่หน่วยงานท าสัญญาจ้างให้ผู้ รับเหมาเอกชนรายหนึ่งท าการขุดอุโมงค์ ทั้งที่ทราบว่า 
มีสายไฟฟ้าอยู่ใต้ดินบริเวณที่ขุดเจาะ แต่กลับละเลยไม่แจ้งให้ผู้รับจ้างทราบ ส่งผลให้ในการขุดเจาะ
โดนสายไฟฟ้าท าให้บุคคลภายนอกได้รับความเสียหาย กรณีนี้หน่วยงานจะต้องรับผิดในความ
เสียหายแต่เพียงผู้เดียว เป็นต้น 

3.5.4.2  กรณีต้องร่วมรับผิด 
หน่วยงานจะต้องร่วมรับผิดในความเสียหายต่อบุคคลภายนอก หากหน่วยงานซึ่ง  

มีหน้าที่ก ากับดูแลบกพร่องในการท าหน้าที่ดังกล่าว เพราะมีหน้าที่ในการป้องกันความเสียหาย 
ที่อาจเกิดขึ้นได้แต่ไม่ท า กรณีที่ถือได้ว่าหน่วยงานบกพร่องต่อหน้าที่ในการก ากับดูแล คือ  
กรณีหน่วยงานได้ละเลยต่อหน้าที่ในการก ากับดูแลการท างานของผู้ว่าจ้างโดยสิ้นเชิง  นอกจากนี้ 
หน่วยงานต้องร่วมรับผิดในกรณีที่ความเสียหายต่อบุคคลภายนอกเป็นผลโดยตรงจากค าสั่ง 
ของหน่วยงานทางปกครอง และค าสั่งดังกล่าวต้องเป็นค าสั่งที่ลดอิสระในการท างานที่จ้า งของผู้
รับจ้างเพียงบางส่วนเท่านั้น หากเป็นค าสั่งที่ท าให้ผู้รับจ้างหมดอิสระในการท างานหน่วยงานต้อง
รับผิดแต่เพียงผู้เดียว 

อีกกรณีหนึ่งที่หน่วยงานต้องร่วมรับผิด คือ กรณีที่ความเสียหายเกิดจากการที่หน่วยงาน
มอบหมายงานให้เอกชนผู้ รับจ้างท าของที่ไม่มีความสามารถเพียงพอในการท างานที่จ้าง 
ในกรณีนี้หน่วยงานบกพร่องเพราะมิได้ใช้ความระมัดระวังอย่างเพียงพอในการคัดเลือกคู่สัญญา 
กรณีที่จะถือได้ว่าผู้รับจ้างไม่มีความสามารถเพียงพอ ได้แก่ ผู้รับจ้างไม่มีคุณสมบัติครบถ้วนตามที่
กฎหมายก าหนดให้เป็นผู้ รับงานภาครัฐ ไม่มีความสามารถทั้งทางเทคนิค ทางวิชาชีพและ 
ขาดประสบการณ์ เป็นต้น เมื่อการขาดคุณสมบัติดังกล่าวเป็นสาเหตุให้เกิดความเสียหายแก่
บุคคลภายนอกหน่วยงานต้องร่วมรับผิด 
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3.5.4.3  กรณีที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติให้หน่วยงานทางปกครองต้องร่วมรับผิด 
ความเสียหายอันเนื่องมาจากงานขุดเจาะอุโมงค์ กรณีนี้กฎหมายบัญญัติให้หน่วยงาน

ทางปกครองต้องรับผิดร่วมกับเอกชนผู้รับจ้างหากการขุดเจาะก่อความเสียหายแก่ที่ดินข้างเคียง 
หน่วยงานต้องรับผิดชอบความเสียหายต่อบุคคลภายนอก จากนั้นจึงไปไล่เบี้ยเอากับผู้รับจ้างได้ 

3.5.5  แนวค าพิพากษาเกี่ยวกับความรับผิดของหน่วยงานทางปกครองต่อบุคคลภายนอก 
ค าพิพากษาฎีกาที่ 4602/2012 
โดยหลักแล้วในสัญญาจ้างท าของของหน่วยงานทางปกครอง หน่วยงานผู้ว่าจ้างไม่ต้อง 

รับผิดในความเสียหายต่อบุคคลภายนอกในระหว่างการท างานที่จ้าง เว้นแต่เป็นความเสียหาย  
อันเกิดจากการท าตามค าสั่งของหน่วยงานผู้ว่าจ้าง ซึ่งเป็นกรณีที่หน่วยงานผู้ว่าจ้างได้ใช้อ านาจ 
สั่งการให้ด าเนินการตามโดยผู้รับจ้างไม่สามารถโต้แย้งได้ กรณีจึงเป็นการที่หน่วยงานใช้ผู้ว่าจ้าง
เหมือนเป็นเคร่ืองมือหนึ่งในการท าการแทนตน เมื่อเกิดความเสียหายขึ้นต่อบุคคลภายนอก
หน่วยงานจึงต้องรับผิด 

ค าพิพากษาฎีกาที่ 13934/2005 
ศาลฎีกาวินิจฉัยว่าในสัญญาก่อสร้างและด าเนินงานโยธาสาธารณะ นั้น แม้ว่าหน่วยงาน

ทางปกครองผู้ว่าจ้างจะมีอ านาจในการก ากับดูแลการท างานที่จ้าง แต่การก ากับดูแลดังกล่าว  แม้จะ
เป็นการก ากับดูแลอย่างใกล้ชิด แต่ก็ไม่ได้ลดอิสระในการท าการงานที่จ้างของผู้รับจ้าง ด้วยเหตุนี้ 
เมื่อผู้รับจ้างท างานที่ได้โดยมีอิสระ หากเกิดความเสียหายขึ้นต่อบุคคลภายนอก ผู้รับจ้างต้องรับผิด
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแต่เพียงผู้เดียว ทั้งนี้ ตามหลักการเร่ืองสัญญาจ้างท าของไม่ต้องรับผิดเพื่อ
ความเสียหายอันผู้รับจ้างท าของได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอกในระหว่างท าการงานที่ว่าจ้าง 
อย่างไรก็ตามมีข้อยกเว้นกรณีที่หน่วยงานทางปกครองต้องรับผิดต่อบุคคลภายนอก กรณีที่การกระท า
อันเป็นเหตุแห่งความเสียหายนั้น เป็นการกระท าตามค าสั่งของหน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้าง โดย
ผู้รับจ้างต้องท าตามค าสั่งโดยไม่สามารถโต้แย้งได้ ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ว่าจ้างกับผู้รับจ้างตาม
ค าสั่งนั้นมีลักษณะเป็นความสัมพันธ์ในรูปแบบการบังคับบัญชา กรณีนี้หน่วยงานทางปกครองต้อง
รับผิดในความเสียหายที่เกิดขึ้นกับบุคคลภายนอก 

คดีนี้แม้เทศบาลจะได้มีเอกสารแนะน าทางเทคนิคในการท างานแก่บริษัทผู้รับจ้าง  
แต่บริษัทก็ยังคงมีอิสระในการท าการงานที่จ้าง เมื่อเกิดความเสียหายแก่บุคคลที่สามในระหว่างการ
ท าการงานที่จ้างโดยไม่ระมัดระวัง บริษัทผู้รับจ้างจึงต้องรับผิดแต่เพียงผู้เดียว โจทก์ไม่อาจเรียกให้
หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างรับผิดได้ ศาลฎีกายกฟ้อง 
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ค าพิพากษาฎีกาที่ 19132/2011 
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาที่หน่วยงานทางปกครองจ้างเอกชนให้ซ่อมแซมถนน  

โดยหลักผู้รับจ้างจะเป็นผู้รับผิดแต่เพียงผู้เดียวในความเสียหายอันเกิดแก่บุคคลภายนอกในระหว่าง
ท าการงานที่จ้าง แต่หากปรากฏว่าการกระท าอันเป็นเหตุแห่งความเสียหายนั้นสืบเนื่องมาจากค าสั่ง
ของหน่วยงานทางปกครองซึ่งเป็นค าสั่งที่เอกชนผู้รับจ้างต้องปฏิบัติตามโดยไม่อาจโต้แย้งได้  
กรณีนี้หน่วยงานต้องรับผิดในความเสียหายดังกล่าวแต่เพียงผู้เดียว แต่ถ้าเป็นค าสั่งที่จ ากัดอิสระ 
ในการท าการงานที่จ้างแต่เพียงบางส่วน กรณีนี้หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างต้องรับผิดร่วมกับ
เอกชนผูรั้บจ้าง 

ค าพิพากษาฎีกาที่ 4140/1985 
ส าหรับสัญญาจ้างก่อสร้างของหน่วยงานทางปกครอง โดยหลักแล้วหน่วยงานทาง

ปกครองผู้ว่าจ้างไม่ต้องรับผิดในความเสียหายต่อบุคคลภายนอกในระหว่างการท างานที่จ้าง  
เว้นแต่เป็นกรณีที่ความเสียหายนั้นเกิดจากการที่หน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างไม่แจ้งข้อเท็จจริง
บางประการและการไม่ทราบข้อเท็จจริงนั้นเป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอกในคดีนี้  
ในสัญญาว่าจ้างให้ขุดอุโมงค์หน่วยงานไม่แจ้งให้ผู้รับจ้างทราบว่ามีสายไฟฟ้าอยู่ใต้ดินบริเวณ
ดังกล่าว ส่งผลให้ผู้รับจ้างขุดดินแล้วก่อความเสียหายแก่สายไฟฟ้าใต้ดิน กรณีนี้หน่วยงานต้องรับ
ผิดในความเสียหายดังกล่าว 

3.5.6  สัญญาจ้างช่วง 
เมื่อได้ท าการว่าจ้างช่วงแล้วความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้าง  

กับผู้รับจ้างช่วงก็เป็นเช่นเดียวกับความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานทางปกครองกับผู้รับจ้าง กล่าวคือ 
หน่วยงานทางปกครองมีหน้าที่ก ากับดูแลการท างาน หากเกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอก 
อันเนื่องมาจากการท างานที่จ้าง โดยหลักแล้วผู้ รับจ้างช่วงจะเป็นผู้ รับผิดแต่ เพียงผู้ เดียว  
อนึ่ง ผู้ว่าจ้างมีหน้าที่ต้องรับผิดชอบต่อหน่วยงานทางปกครองผู้ว่าจ้างในการท างานที่ได้ว่าจ้าง  
ช่วงไป 
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3.6  หลักกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดแก่บุคคลภายนอกระหว่าง 
การก่อสร้างงานโยธาสาธารณะในประเทศสเปน68 

สัญญาการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะระหว่างหน่วยงานภาครัฐกับคู่สัญญานั้น  
ส่วนใหญ่แล้วจะได้แก่บริษัทเอกชนผู้ที่เข้าท าสัญญารับเหมาเพื่อรับงานการก่อส ร้างงานโยธา
สาธารณะโดยสัญญาการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะในประเทศสเปนจะมีวัตถุประสงค์หลัก  
ของสัญญา เพื่อการว่าจ้างให้ก่อสร้าง ถนน อุโมงค์ เขื่อนกักเก็บน้ า สะพาน นอกจากนี้ ยังได้แก่  
การท าสัญญาก่อสร้างสถานที่ที่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะ เช่น การก่อสร้างสถานพยาบาล 
การก่อสร้างสถานศึกษา เป็นต้น 

หลักการเร่ืองความรับผิดแก่บุคคลภายนอกหรือบุคคลที่สามที่มิใช่คู่สัญญากับ
หน่วยงานภาครัฐในผลแห่งละเมิดอันเกิดจากการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะนั้น (รวมถึงความรับ
ผิดภายหลังจากการส่งมอบงานตามสัญญาแล้วแต่ยังอยู่ระหว่างระยะเวลาการประกันผลงาน 
ตามสัญญา) เร่ิมมีการก าหนดตัวผู้ที่ต้องรับผิดชอบต่อบุคคลภายนอกที่ได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายไว้ในมาตรา 134  แห่งกฎหมายว่าด้วยสัญญาของรัฐ ค.ศ. 1975 โดยก าหนดให้เป็นความรับ
ผิดของคู่สัญญาหรือผู้รับเหมาของหน่วยงานภาครัฐเป็นหลัก และหลักการในมาตรานี้ได้ รับการ
บัญญัติไว้ในกฎหมายเกี่ยวกับสัญญาของหน่วยงานภาครัฐอ่ืน ๆ เร่ือยมา ทั้งนี้เพราะประเทศสเปน
เป็นประเทศที่มิได้มีระบบเศรษฐกิจที่ดีนัก หน่วยงานภาครัฐจึงมิได้มีนโยบายที่จะเข้าไปร่วมรับผิด
กับเอกชนคู่สัญญาแต่ประการใด อีกทั้งในการเข้าท าสัญญากับหน่วยงานภาครัฐนั้น กฎหมายบังคับ
ให้เอกชนคู่สัญญาจะต้องท าสัญญาประกันกับบริษัทประกันภัย เพื่อเป็นการคุ้มครองหรือ 
ให้หลักประกันกับทั้งหน่วยงานภาครัฐและบุคคลภายนอกที่อาจจะได้รับความเดือดร้อนหรือ
เสียหายจากการด าเนินการตามสัญญาอยู่ด้วยเสมอ ดังนั้น ปัญหาที่คู่สัญญากับหน่วยงานภาครัฐ 
ไม่สามารถจ่ายค่าชดเชยความเสียหายให้แก่ผู้เสียหายได้เพราะปัญหาทางการเงินจึงมีโอกาสเกิดขึ้น
ได้น้อยมาก 

ในปัจจุบัน ในระหว่างการด าเนินการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะของหน่วยงานภาครัฐ
กับคู่สัญญาฝ่ายเอกชนนั้น คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายต่างมีภาระหน้าที่ในการรับผิดซึ่งกันและกันตาม
เนื้อหาในสัญญาแต่หากเกิดการกระท าละเมิดต่อบุคคลที่สามแล้ว ได้ก าหนดความรับผิดในผล 
แห่งการกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกหรือบุคคลที่สามไว้ว่า “คู่สัญญาของหน่วยงานภาครัฐ
จะต้องรับผิดในผลแห่งการละเมิดที่เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอก ในระหว่างการปฏิบัติตามสัญญาหรือ

                                                           
68  จาก ความรับผิดอันเกิดจากการกระท าละเมิดแก่บุคคลภายนอกระหว่างการก่อสร้างงานโยธา

สาธารณะในประเทศสเปน (เอกสารอัดส าเนา) (น. 1-5), โดย ยุพิน บุญพงษ์, ม.ป.ป., กรุงเทพฯ: กลุ่มสนับสนุน
งานวิชาการ ส านักประธานศาลปกครองสูงสุด. 
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ระหว่างการปฏิบัติตามสัญญาหรือระหว่างการบังคับตามสัญญา” ซึ่งเป็นหลักที่ใช้เพื่อยกเว้นความ
รับผิดของหน่วยงานภาครัฐไว้อย่างชัดเจน โดยมีพื้นฐานความคิดมาจากสัญญาจ้างท าของในส่วน 
ที่เกี่ยวข้องกับความรับผิดระหว่างผู้ว่าจ้างกับผู้รับจ้างในผลแห่งละเมิดที่เกิดขึ้นแก่บุคคลภายนอก
ระหว่างการงานที่จ้าง เพราะเมื่อหน่วยงานภาครัฐได้เข้าตกลงท าสัญญาจ้างให้บริษัทเอกชน
ด าเนินการก่อสร้างงานอย่างหนึ่งอย่างใดแล้ว หน่วยงานภาครัฐจะไม่มีหน้าที่ในการออกค าสั่งหรือ
ควบคุมการปฏิบัติงานของคู่สัญญาอย่างใกล้ชิดเช่นเดียวกับการจ้างแรงงานหรือจ้างบุคลากรใน
หน่วยงานของตนที่จะต้องปฏิบัติหน้าที่หรือด าเนินการภายใต้ค าสั่งหรือการควบคุมดูแลของ
หน่วยงานภาครัฐผู้ว่าจ้าง หน่วยงานภาครัฐมีสิทธิเพียงแต่การเข้าตรวจสอบเนื้องานหรือผลของงาน
ว่าถูกต้องตรงตามข้อตกลงในสัญญาแล้วหรือไม่เท่านั้น เพราะหน่วยงานภาครัฐมุ่งที่ผลส าเร็จ  
ของงานตามสัญญาเป็นส าคัญ 

อย่างไรก็ตามก าหนดข้อยกเว้นให้หน่วยงานภาครัฐต้องร่วมรับผิดในการละเมิด 
แก่บุคคลภายนอกอันเกิดจากคู่สัญญาไว้ในบางกรณีด้วยกัน ดังนี้  หน่วยงานภาครัฐจะต้องร่วมรับ
ผิดในความเสียหายอันเกิดแก่บุคคลภายนอก หากความเสียหายนั้นเกิดขึ้นโดยตรงจากค าสั่ ง 
ของหน่วยงานของรัฐ หรือหน่วยงานภาครัฐจะต้องร่วมรับผิดในความเสียหายอันเกิดแก่
บุคคลภายนอก หากความเสียหายนั้นเกิดขึ้นจากตัวโครงการงานโยธาสาธารณะนั้นเอง 
 3.6.1  กรณีที่หน่วยงานภาครัฐจะต้องร่วมรับผิดในความเสียหายอันเกิดแก่บุคคลภายนอก
เพราะความเสียหายนั้นเกิดขึ้นโดยตรงจากค าสั่งของหน่วยงานภาครัฐ 

ความรับผิดของหน่วยงานภาครัฐในการชดใช้ค่าเสียหายแก่บุคคลภายนอกเพราะเหตุ
ที่ว่าความเสียหายเกิดจากค าสั่งของหน่วยงานภาครัฐที่ได้ให้ไว้แก่คู่สัญญาฝ่ายเอกชนในการ
ก่อสร้างงานโยธาสาธารณะในประเทศสเปนนั้น หมายถึงกรณีที่หน่วยงานของรัฐกระท าการใน
ลักษณะของการสั่งการหรือการชี้น าคู่สัญญาให้กระท าการอย่างใดอย่างหนึ่งและผลของการกระท า
ของคู่สัญญาก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอก นอกจากนี้กรณีดังกล่าวนี้ยังได้รับการตีความ
ขยายไปถึงกรณีที่หน่วยงานภาครัฐละเลยไม่ดูแลให้คู่สัญญาด าเนินการต่าง  ๆ ที่ถูกต้องตามเนื้อหา
ของสัญญา 

อย่างไรก็ดี ค าพิพากษาของศาลฎีกาแผนกคดีปกครองของประเทศสเปนในหลายคดีได้
มีค าพิพากษาไปในแนวทางเดียวกันว่า “ความรับผิดของหน่วยงานของรัฐที่จะต้องร่วมรับผิดกับ
คู่สัญญานั้น จ ากัดอยู่เฉพาะกรณีที่สาเหตุของความเสียหายนั้นเกิดขึ้นโดยตรงหรือมีความสัมพันธ์
ใกล้ชิดกับการกระท าหรือค าสั่ง หรือเกี่ยวข้องกับภาระหน้าที่หน่วยงานภาครัฐนั้น” และเมื่อ
หน่วยงานภาครัฐไม่จ าต้องร่วมรับผิดกับคู่สัญญาฝ่ายที่เป็นเอกชนแล้ว คดีพิพาทจึงอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลแพ่งเช่นเดียวกับการฟ้องเรียกร้องค่าเสียหายจากการกระท าละเมิดทั่วไป 
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ทั้งนี้เพราะ ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาเฉพาะข้อพิพาทที่เกี่ยวกับการเรียกร้องค่าเสียหาย  
จากหน่วยงานภาครัฐเท่านั้น 
 3.6.2  หน่วยงานภาครัฐจะต้องร่วมรับผิดในความเสียหายอันเกิดแก่บุคคลภายนอกหากความ
เสียหายนั้น เกิดขึ้นจากตัวโครงการของงานโยธาสาธารณะ 

กรณีที่หน่วยงานภาครัฐต้องร่วมรับผิดชดใช้ค่าเสียหายแก่บุคคลภายนอกเพราะความ
เสียหายนั้นเกิดขึ้นจากตัวโครงการของงานโยธาสาธารณะนั้นเองและหมายรวมถึงกรณีที่หน่วยงาน
ภาครัฐจะต้องร่วมรับผิดในความเสียหายที่เกิดจากโครงการหรืองานโยธาสาธารณะ  ที่งานนั้น
จะต้องใช้เทคนิคที่เป็นพิเศษหรืออาศัยความเชี่ยวชาญที่เป็นพิเศษ และหน่วยงานภาครัฐนั้นมีหน้าที่
ต้องดูแลหรือตรวจสอบคู่สัญญาในการใช้เทคนิคพิเศษต่าง ๆ เหล่านั้นด้วย ศาลฎีกาได้เคยมีค า
พิพากษาให้เทศบาลเมือง Valldolid ต้องร่วมรับผิดกับบริษัทผู้รับเหมาในการท าอุโมงค์แห่งหนึ่ง 
ทั้งนี้เพราะเทศบาลยินยอมให้บริษัทผู้รับเหมาได้ไปท าสัญญารับจ้างช่วงหรือสัญญาย่อยจ้างบริษัท 
K. ให้มาด าเนินการขุดเจาะพื้นดินบริเวณที่มีการวางท่อระบายน้ าของเมือง ซึ่งเป็นเหตุให้ท่อระบาย
น้ าเสียในเมืองเสียหาย ศาลฎีกาเห็นว่า เทศบาลทราบดีว่าบริษัท K ไม่มีประสบการณ์ในการขุดเจาะ
บริเวณที่มีการวางท่อระบายน้ าที่ดีเพียงพอ อีกทั้งการขุดเจาะในบริเวณนั้นจะต้องใช้เทคนิคความ
เชี่ยวชาญและความรอบคอบเป็นพิเศษ ซึ่งระหว่างการท างานของบริษัท K เทศบาลมิได้จัดส่ง
หัวหน้าวิศวกร เพื่อควบคุมการขุดเจาะแต่อย่างใด ดังนั้นเทศบาลเมือง Valldolid จึงต้องร่วมรับผิด
กับบริษัทผู้รับเหมาทั้งสองรายด้วย69 

จะเห็นได้ว่าเมื่อเกิดการกระท าละเมิดแก่บุคคลภายนอกระหว่างการด าเนินการ 
ของคู่สัญญาหรือผู้รับเหมาในการก่อสร้างงานโยธาสาธารณะในประเทศสเปนแล้ว ความรับผิด  
ของหน่วยงานภาครัฐจะเป็นเฉพาะกรณีข้อยกเว้นบางประการเท่านั้น เพราะหน่ วยงานภาครัฐ 
ผู้ว่าจ้างมิได้ใช้อ านาจในการควบคุม หรือก ากับดูแลอย่างใกล้ชิด หรือมีอ านาจในการออกค าสั่ง  
ใด ๆ ที่เป็นพิเศษ นอกเหนือจากที่ปรากฏในสัญญาได้ ดังนั้น คู่สัญญาฝ่ายเอกชนหรือผู้รับเหมาจึง
ต้องเป็นผู้รับผิดชอบค่าเสียหายแก่บุคคลภายนอกนั้นในฐานะผู้กระท าละเมิด 
 

                                                           
69  ค าพิพากษาศาลฎีกาแห่งประเทศสเปน ลงวันที่ 31 กรกฎาคม ค.ศ. 1989. 


