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หลักสุจริตกับความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่ง 
 

วสันต์ เทพมณี1 
 
บทคัดย่อ 

บทความนี้มีวัตถุประสงค์ในการศึกษาถึงหลักสุจริตกับความคุ้มกันของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินของไทยในทางแพ่งที่กฎหมายก าหนดว่าต้องปฏิบัติหน้าที่โดย
สุจริตนั้นว่ามีขอบเขตเพียงใด และเปรียบเทียบกับแนวทางการปรับใช้หลักสุจริตกับ
ความคุ้มกันความรับผิดทางแพ่งของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งนิวเซาท์เวลส์ ประเทศ
ออสเตรเลีย เพื่อเสนอแนวทางการปรับใช้หลักสุจริตกับความคุ้มกันของผู้ตรวจการ
แผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่ง 

จากการศึกษาพบว่า แต่เดิมความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจาก
ความรับผิดทางแพ่งจะพิจารณาเฉพาะความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบอันมี
ลักษณะเคร่งครัดตายตัวภายใต้เจตนารมณ์ที่มุ่งคุ้มครองไม่ให้มีการโต้แย้งการ
ปฏิบัติงานที่เป็นเนื้อแท้ของผู้ตรวจการแผ่นดินด้วยเหตุนี้ หลักสุจริตจึงถูกน ามา
บัญญัติเป็นสาระส าคัญของบทบัญญัติเพื่อเปล่ียนแปลงให้หลักความคุ้มกันของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่งลดทอนความแข็งกระด้างลงและ
สามารถเชื่อมโยงความชอบด้วยกฎหมายเข้าความชอบธรรม โดยหลักสุจริตจะท า
หน้าที่เป็นเครื่องมือชี้วัดความชอบธรรมภายใตก้ารพิจารณาความชอบด้วยกฎหมาย
ในทางเนื้อหาทั้งในแง่ของความซื่อสัตย์และความไว้วางใจ อย่างไรก็ดี ในทางปฏิบัติ
ยังไม่เคยมีการปรับใช้ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับผิดทาง
แพ่ง ดังนั้น บทความฉบับนี้จึงได้เสนอแนวทางการปรับใช้ความคุ้มกันของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่ง โดยอาศัยจากการศึกษาทฤษฎีหลัก

                                                                        
1 ส านักวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง จังหวัดเชียงราย 
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กฎหมายทั้งของไทยและต่างประเทศ รวมทั้งจากค าพิพากษาในคดี Micro Focus v 
NSW (2011) FCA 787 ซึ่งสามารถแบ่งแนวทางการปรับใช้ออกเป็น 4 กรณี ได้แก่ 
(1) กรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินโดยทั่วไป (2) กรณี
ละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยสุจริตของผู้ตรวจการแผ่นดิน (3) 
กรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยไม่สุจริตของผู้ตรวจการ
แผ่นดิน และ (4) กรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ทั้งนี้ แนวทางการปรับใช้ดังกล่าวมีความชัดเจนเพียงพอที่
ผู้ตรวจการแผ่นดิน จะน าไปปรับใช้ในการปฏิบัติหน้าที่ซึ่งจะเป็นปัจจัยส าคัญที่
ส่งเสริมให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถบังคับใช้กฎหมายในการปฏิบัติหน้าที่แก้ไข
ปัญหาเรื่องร้องเรียนแก่ประชาชนได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยไม่ต้องเกรงกลัวต่อ
ความรับผิดทางแพ่งที่จะเกิดขึ้น 

 
ค าส าคัญ:  สุจริต / ความคุ้มกัน / ผู้ตรวจการแผ่นดิน / ความรับผิดทางแพ่ง 
 
Abstract 

The purpose of this article is to find out the meaning, scope and 
fundamental of the immunity of Thai Ombudsman relating to “the principle 
of good faith” in the Thai Civil and Commercial Code and the Administrative 
law, compares with the New South Wales Ombudsman to propose the 
deployment of good faith, with the immunity of the Ombudsman Thailand 
from civil liability. 

This study finds that the immunities of the Thai Ombudsman from 
civil liability originally considered legality in a strictly fixed form under the 
spirit of the law to protect the Ombudsman from arguing that the rulings of 
the Ombudsman’s practices may cause damages to the parties thereto. 
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Hence, the principle of good faith shall be brought to be essence of the law 
to attenuate the hardship of the Immunity of Thai Ombudsman from civil 
liability and can be linked to the rationality of the law. The Principle of good 
faith serves as a measure of legitimacy under consideration the legality of 
the content in terms of integrity and trust. However, in practice it had not 
been deployed immunities of Thai Ombudsman from civil liability. This 
article presents an approach to deploy the Immunity of Thai Ombudsman 
from civil liability that based on the theory of the law, both in Thailand and 
abroad. Including the judgment Micro Focus v NSW (2011) FCA 787, which 
can divide the deployment into four cases: (1) Violations resulting from the 
performance of the Ombudsman in general. (2) Violations resulting from 
compliance with the good faith of the duties of the Ombudsman. (3) 
Violations resulting from the acts in compliance with the authority in bad 
faith of the Ombudsman; and (4) Violations caused by abuse of the 
authority of the Ombudsman. The guideline of deployment should be stated 
with sufficient clarity for the Ombudsman shall be deployed under duties 
which shall be an important tool to promote the Ombudsman to enforce the 
law on his duty in order to solve the problems arising from complaints 
effectively without fear of civil liability, which may arise therefrom. 

 
Keywords: Good faith / Immunity / Ombudsman / Civil liability 
 
1. ความเป็นมาและความส าคัญปัญหา 

ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระที่จัดตั้งขึ้นตามรัฐธรรมนูญ แม้ว่าการ
ท าหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินจะมีลักษณะเฉพาะ คือ ปกติแล้วผู้ตรวจการแผ่นดิน
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ไม่มีอ านาจบังคับ (Enforcement) เป็นแต่เพียงข้อเสนอแนะ (Recommendation) 
เท่านั้น จึงไม่น่าจะมีผลกระทบที่ท าให้เกิดความเสียหายต่อหน่วยงานหรือบุคคลที่
เกี่ยวข้อง แต่แม้กระนั้นการท างานของผู้ตรวจการแผ่นดินบางประการ เช่น การให้
ผู้ตรวจการแผ่นดินเผยแพร่รายงานหรือค าวินิจฉัยเพื่อเป็นมาตรการบังคับเชิงสังคม2 
หรือในกระบวนการไต่สวนข้อเท็จจริงซึ่งก็มีการใช้อ านาจเรียกบุคคลหรือเอกสารต่างๆ 
มานั้น ก็อาจกระทบต่อสิทธิของบุคคลอื่นอันอาจก่อให้เกิดความรับผิดของผู้ตรวจการ
แผ่นดินได้ ดังนั้นเพื่อให้ผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างอิสระโดยไม่
ต้องกังวลว่าจะถูกฟ้องร้อง จึงได้มีบทบัญญัติเพื่อให้ความ คุ้มกันแก่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินไว้ตั้งแต่เริ่มตั้งในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 2542 มาตรา 35 โดยบัญญัติว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งหรือทางอาญา เนื่องจากการที่ตนได้ปฏิบัติตาม
อ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้” และต่อมาเมื่อมีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 
2552 ก็ยังคงปรากฏหลักการเดียวกันนี้ในมาตรา 18 โดยบัญญัติว่า “ผู้ตรวจการ
แผ่นดินไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งหรือทางอาญาเนื่องจากการที่ตนได้ปฏิบัติตาม
อ านาจหน้าที่โดยสุจริตตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้” ซึ่งเห็นได้ว่า 
เนื้อความในกฎหมายได้เพิ่มหลักความสุจริตเป็นข้อพิจารณาในการให้ความคุ้มกัน
ความรับผิดแก่ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

 “หลักสุจริต” เป็นหลักทั่วไปในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ลักษณะ 1 บทเบ็ดเสร็จทั่วไป โดยบัญญัติไว้ในมาตรา 5 ความว่า “ในการใช้สิทธิแห่ง
ตนก็ดี ในการช าระหนี้ก็ดี บุคคลทุกคนต้องกระท าโดยสุจริต”  ซึ่งการที่กฎหมายวาง
หลักสุจริตไว้ในฐานะเป็นหลักทั่วไปของประมวลกฎหมาย เพราะมีเจตนารมณ์ให้

                                                                        
2 โปรดดู พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 , 

มาตรา 33. 
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หลักสุจริตเป็นหลักพื้นฐานของระบบกฎหมาย โดยก าหนดหน้าที่แก่บุคคลทุกคนที่
จะใช้สิทธิหรือปฏิบัติหน้าที่ของตนให้ต้องกระท าไปภายใต้มาตรฐานทางคุณค่า
เดียวกัน กล่าวคือ ความสุจริตเป็นมาตรฐานทางคุณค่าทางสังคมตามเกณฑ์ที่ยอมรับ
กันว่า สอดคล้องกับความคาดหมายโดยชอบของบุคคลที่รู้ผิดชอบชั่วดี หรือตาม
มาตรฐานของวิญญูชนน่ันเอง3 

ในระบบกฎหมายเยอรมันยอมรับว่าหลักสุจริตในประมวลกฎหมายแพ่ง
เป็นแนวคิดในทางกฎหมายทั่วไป (Ein allgemeiner Rechtsgedanke) ที่สามารถ
น ามาบังคับใช้ได้ในขอบเขตของกฎหมายมหาชนเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้งกับการธ ารงไว้ซึ่ง
ลักษณะพิเศษของความสัมพันธ์ในทางมหาชน อย่างไรก็ตาม แม้ว่าในหลายกรณีศาล
ปกครองแห่งสหพันธรัฐจะได้น าหลักสุจริตมาปรับใช้ ในฐานะหลักกฎหมายพื้นฐาน
ของหลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริต แต่ก็ไม่ได้น ามาใช้ในฐานะหลักกฎหมาย
ทั่วไป (General principle) กล่าวคือ ศาลปกครองจะน าหลักสุจริตมาปรับใช้ได้ต้อง
ปรากฏว่ามีบทบัญญัติของกฎหมายที่ก าหนดให้น าหลักสุจริตมาใช้บังคับไว้อย่าง
ชัดเจนเท่านั้น เช่น บทบัญญัติเกี่ยวกับการยกเลิกเพิกถอนค าส่ังทางปกครอง4 

กล่าวโดยสรุป หลักกฎหมายคุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการแผ่นดิน
ได้รับการแก้ไขโดยเพิ่มหลักกฎหมายทั่วไปเกี่ยวกับหลักสุจริต (Good faith; bona fide) 
ซึ่งเป็นหลักการท่ีมีความเป็นนามธรรมสูง ดังนั้นจึงจ าเป็นต้องศึกษาถึงความหมายและ
ขอบเขตของค าว่าสุจริต ในทางภาษาศาสตร์ในทางกฎหมายเอกชนและกฎหมาย
มหาชน รวมทั้งศึกษาการใช้อ านาจของผู้ตรวจการแผ่นดินในลักษณะที่อาจ
ก่อให้เกิดความรับผิดขึ้นไม่ว่าจะเป็นกรณีการใช้อ านาจตามที่กฎหมายก าหนดหรือ

                                                                        
3 กิตติศักดิ์ ปรกติ, หลักสุจริตและเหตุเหนือความคาดหมายในการช าระหนี้, (กรุงเทพฯ: 

วิญญูชน, 2555), 15. 
4 วรนารี สิงห์โต, หลักสุจริต, สืบค้นเม่ือ 25 กันยายน 2555, จาก 

http://www.stou.ac.th/schools/slw/upload/ex40701-1.pdf 

http://www.stou.ac.th/schools/
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กรณีการใช้อ านาจนอกเหนือจากที่กฎหมายก าหนด ทั้งนี้เพื่อให้เกิดความเข้าใจใน
ขอบเขตของการปรับใช้ความคุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความ
รับผิดทางแพ่งอันจะส่งผลให้การปฏิบัติหน้าที่ผู้ตรวจการแผ่นดินเป็นไปอย่างอิสระ
และมีประสิทธิภาพ 

 
2. วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

เพื่อศึกษาถึงแนวความคิดและขอบเขตเกี่ยวกับหลักความสุจริต ขอบเขต
ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่ง เพื่อวิเคราะห์ขอบเขต
และแนวทางการปรับใช้หลักสุจริตกับความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความ
รับผิดทางแพ่งตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2552 และตามกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวข้อง 

 
3. วิธีการศึกษาวิจัย 

การวิจัยนีเ้ป็นการวิจัยแบบเอกสาร โดยศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลจากเอกสาร เช่น 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2550 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. 
2542 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 และ
กฎหมายอื่น ๆ  ที่เกี่ยวข้อง บทความทางวิชาการ รายงานการวิจัย วิทยานิพนธ์ และต ารา
วิชาการต่างๆ 

 
4. ผลการศึกษาวิจัย 

จากการศึกษาวิจัยพบว่า “สุจริต” โดยทั่วไปหมายถึง การประพฤติดี ซึ่งมี
ลักษณะเป็นนามธรรมเกี่ยวข้องกับความรู้สึกนึกคิดและมีความแตกต่างกันไปในแต่
ละสังคม โดยส าหรับประเทศที่ใช้กฎหมายในระบบจารีตประเพณี (Common Law) 
ให้การยอมรับหลักสุจริตในฐานะมาตรฐานทางจริยธรรมของความยุติธรรม (Moral 
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standard of justice) ในการที่ศาลจะมีดุลยพินิจบรรเทาความแข็งกระด้างของการปรับ
ใช้กฎเกณฑ์ที่เคร่งครัดของกฎหมาย เพื่อให้มีการเยียวยาที่เหมาะสมกับแต่ละกรณี 
อย่างไรก็ดี ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common law) ไม่ได้ยอมรับหลักสุจริตใน
ฐานะหลักกฎหมายทั่วไปท่ีสามารถบังคับได้ครอบจักรวาล แต่หากกฎหมายที่มีอยู่ไม่
อาจก่อให้เกิดความเป็นธรรม ศาลย่อมใช้หลักสุจริตเป็นเครื่องมือในการวินิจฉัยคดี
ได้ส่วนประเทศที่ใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil law) ให้การยอมรับหลัก
สุจริตในฐานะของหลักกฎหมายทั่วไปซึ่งเป็นบ่อเกิดของหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่เป็น
รูปธรรมและในขณะเดียวกันก็เป็นหลักที่แทรกซึมอยู่ในบทกฎหมายเพื่อเป็น
เครื่องมือในการส่งเสริมให้เกิดความยุติธรรมในการวินิจฉัยคดีมากขึ้น และส าหรับ
หลักสุจริตในกฎหมายไทยสามารถอธิบายได้ดังต่อไปนี้ 

4.1 หลักสุจริตในกฎหมายต่างๆ 
4.1.1 หลักสุจริตในกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ รับรองหลักสุจริตไว้ในฐานะเป็นบท

เบ็ดเสร็จทั่วไปในมาตรา 5 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น  “หลัก
สุจริต” ในฐานะที่เป็นหลักทั่วไปแห่งกฎหมาย จึงมีผลบังคับครอบคลุมหลักเกณฑ์ทั้ง
ปวงในระบบกฎหมาย และมีฐานะเป็นข้อความคิดพื้นฐานของบทกฎหมายทั้งหลาย 
เมื่อใดก็ตามที่ไม่มีกฎหมายจะปรับให้ต้องด้วยกรณี และไม่อาจหาหลักเกณฑ์โดย
เทียบเคียงอย่างยิ่งมาปรับใช้ได้ หรือไม่สามารถหาหลักกฎหมายทั่วไปในเรื่องนั้นๆ มา
ปรับใช้ได้ หลักสุจริตย่อมเป็นที่พึ่งสุดท้ายในการปรับใช้กฎหมายได้เสมอ ทั้งนี้การ
พิจารณาถึงขอบเขตหลักสุจริตในกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีรายละเอียด ดังนี้5 

4.1.1.1 หลักสุจริตในแง่ของหลักความซื่อสัตย์  
บุคคลทุกคนมีหน้าที่รักษาสัจจะ การรักษาสัจจะนี้นอกจากจะมุ่ง

ถึงการยึดมั่นในความผูกพันต่อสัจจะที่ให้ไว้แก่คู่กรณี และมุ่งต่อความผูกพันที่จะ

                                                                        
5 กิตติศักดิ์ ปรกติ, หลักสุจริตและเหตุเหนือความคาดหมายในการช าระหนี้, 61-66. 
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ปฏิบัติตามเจตนาหรือค ามั่นที่ได้แสดงต่อคู่กรณีไว้อย่างชัดแจ้งแล้ว หลักความ
ซื่อสัตย์หรือหลักรักษาสัจจะนี้ ยังมีความหมายต่อไปด้วยว่า บุคคลทุกคนต้องผูกพัน
หรือรับผิดชอบต่อพฤติการณ์ก่อนๆ ของตน 

4.1.1.2 หลักสุจริตในแง่ของหลักความไว้วางใจ 
บุคคลทุกคนมีหน้าที่รักษาความไว้วางใจที่ได้รับจากผู้อื่น และ

สาธารณชนในฐานะที่เป็นหลักเบื้องต้นของการอยู่ร่วมกันในสังคม บุคคลทุกคนจึง
ต้องยอมผูกพันที่จะใช้สิทธิหรือปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องกับความคาดหมายของ
คู่กรณี หรือวิญญูชนทั่วไป และด้วยเหตุที่ต้องรักษาความไว้วางใจที่ได้รับจากคู่กรณี 
และบุคคลอื่นๆ จึงเกิดหน้าที่อันจะต้องปฏิบัติตามหลักปกติประเพณีโดยค านึงถึง
ประโยชน์ได้เสียในทางที่ชอบของคู่กรณีอีกฝ่ายหนึ่ง 

อย่างไรก็ตาม แม้กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้ยอมรับหลักสุจริต
ในฐานะหลักกฎหมายทั่วไป แต่การใช้หลักสุจริตจะต้องมีขอบเขตที่เหมาะสมถูกต้อง
ชอบธรรม ท้ังนี้การใช้ดุลยพินิจจะต้องเป็นไปด้วยความระมัดระวังและรอบคอบด้วย
จิตใจที่เป็นธรรม รวมทั้งมีเหตุผลชัดเจนสามารถอธิบายเชื่อมโยงระหว่างความชอบ
ด้วยกฎหมายแห่งการใช้สิทธิกับความดีงามตามบรรทัดฐานของสังคมทั้งในแง่ความ
ซื่อสัตย์ และในแง่ความไว้วางใจให้เป็นที่ยอมรับได้อย่างมีตรรกะ เพราะหลักสุจริตมี
ลักษณะสากล (Universal) การยกหลักสุจริตขึ้นอธิบายแล้วมีความไม่หนักแน่นและ
ขัดแย้งในเหตุผลนั้นเอง หรือขัดกันในทางตรรกะ อาจจะเป็นการใช้      ดุลยพินิจที่ไม่
ถูกต้องชอบธรรมและอาจก่อให้เกิดความเสียหายได้ 

4.1.2 หลักสุจริตในกฎหมายปกครอง 
“สุจริต” ในทางกฎหมายปกครอง ถือเป็นถ้อยค าที่เป็นองค์ประกอบ

ของกฎหมายในเชิงบรรทัดฐานซึ่งอ้างอิงเชื่อมโยงกับคุณค่าทางสังคม แม้จะมี
ความหมายที่กวา้งและคลุมเครือเป็นพิเศษ แต่ก็เป็นถ้อยค าที่มคีวามส าคัญ เพราะมี
เนื้อหาในเชิงหลักการอันเป็นศูนย์กลางของบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และแม้ว่าการ
ใช้ถ้อยค าที่ เป็นหลักการทั่วไปจะมีปัญหาในการตีความแต่ด้วยเหตุที่ สภาพ
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ข้อเท็จจริงที่ปรากฏในสังคมมีความซับซ้อนอย่างมาก ฉะนั้นผู้ร่างกฎหมายจึง
จ าเป็นต้องใช้ถ้อยค าที่เป็นหลักการทั่วไปในลักษณะเปิด (Open texture) เพื่อเป็น
เสมือนช่องทางเชื่อมการบัญญัติกฎหมายกับคุณค่าต่างๆ ที่ด ารงอยู่ในสังคมเข้าด้วยกัน 
ท าให้กฎหมายไม่แข็งกระด้าง และท าให้ประสิทธิภาพของการบังคับใช้กฎหมาย
สูงขึ้น6 อย่างไรก็ดีแนวคิดพื้นฐานของกฎหมายปกครองเป็นกฎหมายที่ว่าด้วย
ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชน หรือรัฐกับหน่วยงานของรัฐในการบริหารจัดการ
ประโยชน์สาธารณะ ดังนั้นการตีความและปรับใช้หลักสุจริตย่อมต้องเป็นไปด้วย
ความเคร่งครัดและสามารถอ้างอิงจากกฎหมายที่มีอยู่โดยไม่เป็นการขยายขอบเขต
ของกฎหมายจนส่งผลกระทบต่อสิทธิหรือหน้าที่ของผู้ที่เกี่ยวข้องอย่างไม่เป็นธรรม 
และยังคงรักษาประสิทธิภาพการในการบังคับใช้กฎหมายได้อย่างมีดุลยภาพ ทั้งนี้
หลักสุจริตได้ถูกกล่าวไว้ในกฎหมายปกครอง ดังต่อไปนี้ 

4.1.2.1 แนวคิดหลักสุจริตกับความมั่นคงของค าส่ังทางปกครอง 
โดยทั่วไปตามหลักสุจริต บุคคลย่อมไม่อาจถือประโยชน์จากการ

กระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายของตนเองได้ ในท านองเดียวกันคู่กรณีย่อมไม่อาจ
กล่าวอ้างความเชื่อโดยสุจริตต่อค าส่ังทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ดังนั้น
กฎหมายจึงบัญญัติหลักสุจริตกับการยกเลิกเพิกถอนค าส่ังทางปกครองไว้ใน
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 51 ซึ่งกล่าวถึง
พฤติการณท์ี่ผู้รับค าส่ังทางปกครองจะอ้างความเชื่อโดยสุจริตไม่ได้ ดังนี้ 

1. ผู้นั้นได้แสดงข้อความอันเป็นเท็จหรือปกปิดข้อความจริง
ซึ่งควรบอกให้แจ้งหรือข่มขู่ หรือชักจูงใจโดยการให้ทรัพย์สินหรือให้ประโยชน์อื่นใดที่
มิชอบด้วยกฎหมาย 

                                                                        
6 พิรุณา ติงศภัทิย์ (บรรณาธิการ), การใช้การตีความกฎหมาย, (กรุงเทพฯ: เดือนตุลา, 

2552), 230-232. 
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2. ผู้นั้นได้ให้ข้อความซึ่งไม่ถูกต้องหรือไม่ครบถ้วนใน
สาระส าคัญ 

3. ผู้นั้นได้รู้ถึงความไม่ชอบด้วยกฎหมายของค าส่ังทาง
ปกครองในขณะได้รับค าส่ังทางปกครองหรือการไม่รู้นั้นเป็นไปโดยความประมาท
เลินเล่ออย่างร้ายแรง 

เห็นได้ว่า พฤติการณ์ที่กฎหมายก าหนดไว้มีพื้นฐานมาจาก
แนวคิดของหลักสุจริตในแง่ความซื่อสัตย์และความไว้วางใจตามลักษณะดังที่ได้
กล่าวมาแล้ว 

4.1.2.2 แนวคิดหลักสุจริตกับการขัดกันของผลประโยชน์ 
หลักการขัดกันของผลประโยชน์ (Conflict of Interest) เป็น

รากฐานของจริยธรรมโดยทั่วไป และเป็นแนวความคิดของความถูกต้องตาม
กฎหมายเกี่ยวกับการแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตัว โดยกฎหมายจะเป็นผู้ก าหนด
บทบาทส าคัญในการวางมาตรฐานในการควบคุมไม่ให้คนในสังคมแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตัวมากเกินไปจนไปก้าวก่ายหรือละเมดิสิทธิเสรีภาพในการแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตัวของคนอื่นในสังคม และขณะเดียวกันก็ต้องป้องกันไม่ให้ผู้ด ารง
ต าแหน่งสาธารณะใช้อ านาจที่ได้รับมอบหมายจากประชาชนในการแสวงหา
ผลประโยชน์ส่วนตัวด้วย ซึ่งการมีผลประโยชน์ขัดกันเช่นว่านี้ ท าให้การท าหน้าที่โดยไม่
ล าเอี ยงท าได้ ยากแม้ ว่ าจะไม่มีห ลักฐานการกระท าที่ ไม่ เหมาะสม โดย
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 ได้ก าหนดห้าม
เจ้าหน้าที่ผู้มีส่วนได้เสียหรืออาจจะขาดความเป็นกลางท าการพิจารณาทางปกครอง
หรือเป็นผู้ท าค าส่ังทางปกครอง ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่า หลักการขัดกันของผลประโยชน์
สอดคล้องกับหลักสุจริตในแง่ของความไว้วางใจ 

เห็นได้ว่า ข้อพิจารณาหลักสุจริตในทางกฎหมายปกครองก็รับเอา
แนวคิดพื้นฐานในการพิจารณาขอบเขตของหลักสุจริตในทางแพ่งมาเป็นหลักในการ
ก าหนดพฤติการณ์ที่เกี่ยวข้องให้มีความชัดเจนขึ้น เพราะหลักสุจริตมีความเป็น
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สากล ดังนั้นผู้เขียนจึงเห็นว่า แนวคิดพื้นฐานในการพิจารณาขอบเขตของหลักสุจริต
ทางแพ่งในแง่ความซื่อสัตย์และความไว้วางใจสามารถน ามาปรับใช้ในทางปกครอง
ได้เช่นเดียวกัน 

4.2 ขอบเขตความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับ
ผิดทางแพ่ง 

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิด
ทางแพ่งโดยตรง ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 18 และพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และมาตรา 8 ซึ่งมีรายละเอียดดังนี้ 

4.2.1 ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทางแพ่ง
ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 
มาตรา 18 

แต่เดิมความคุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการแผ่นดินได้บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ . 
2542 มาตรา 35 ความว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่ง
หรือทางอาญาเนื่องจากการที่ตนได้ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญนี”้ ซึ่งจากบทบัญญัติข้างต้น เห็นได้ว่าข้อพิจารณาความคุ้มกัน
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน มีเพียงการพิจารณาเฉพาะในแง่ความชอบด้วยกฎหมาย
ในทางรูปแบบเท่านั้น โดยจะพิจารณาเพียงว่าการใช้อ านาจดังกล่าวเป็นไปตามที่
กฎหมายก าหนดไว้หรือไม่ 

ต่อมาพระราชบัญญัติดังกล่าวได้ถูกยกเลิกและมีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 โดย
กล่าวถึงความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทางแพ่งในมาตรา 18 
ความว่า “ผู้ตรวจการแผ่นดินไม่ต้องรับผิดทั้งทางแพ่งหรือทางอาญาเนื่องจากการที่
ตนได้ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยสุจริตตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้” 
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เห็นได้ว่า มีการเพิ่ม “หลักสุจริต” ไว้เป็นสาระส าคัญแห่งบทบัญญัติ ด้วยเหตุนี้จึง
ส่งผลให้แนวทางการปรับใช้ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทาง
แพ่งเปล่ียนแปลงไป เพราะต้องพิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของการใช้
อ านาจในทางรูปแบบซึ่งมีบทบัญญัติเป็นตัวชี้วัดความถูกต้อง และต้องพิจารณา
ความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาซึ่งมีหลักสุจริตเป็นตัวชี้วัดความชอบธรรมใน
ฐานะบรรทัดฐานแห่งความดีงามทางสังคมที่จะเชื่อมโยงความชอบด้วยกฎหมาย
และความชอบธรรมในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินเข้าด้วยกัน  
นอกจากนี้ หลักสุจริตยังมีบทบาทในแง่ของการควบคุมไม่ให้ผู้ตรวจการแผ่นดินใช้
อ านาจที่มีตามกฎหมายไปในทางมิชอบอีกด้วย เพราะการปรับใช้ความคุ้มกันของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับทางแพ่งอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิของผู้ที่เกี่ยวข้อง 
ดังนั้นจึงต้องมีขอบเขตในการปรับใช้โดยรักษาไว้ซึ่งดุลยภาพระหว่างความเป็นอิสระ
และประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินกับการคุ้มครองสิทธิ
ของผู้ที่เกี่ยวข้อง 

4.2.2 ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทางแพ่ง
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และ
มาตรา 8  

ผู้ตรวจการแผ่นดินอยู่ในฐานะที่เป็นผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น ไม่ว่าจะ
เป็นการแต่งตั้ งในฐานะเป็นกรรมการ หรือฐานะอื่นใดตามมาตรา 4 แห่ง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ดังนั้น ผู้ตรวจการ
แผ่นดินและเจ้าหน้าที่จึงมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ซึ่งได้รับความคุ้มกันความรับผิดทาง
แพ่งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยมี
รายละเอียดดังต่อไปนี้ 

4.2.2.1 ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทาง
แพ่งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 5  
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กฎหมายให้ความคุ้มกันความรับผิดแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินและ
เจ้าหน้าที่ให้ไม่ต้องถูกฟ้องคดีหากเป็นการละเมิดจากการปฏิบัติหน้าที่  โดยให้
ผู้เสียหายฟ้องต่อหน่วยงานได้โดยตรง  

4.2.2.2 ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทาง
แพ่งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาตรา 8  

กฎหมายก าหนดให้ผู้ตรวจการแผ่นดินและเจ้าหน้าที่ต้องรับผิด
ทางละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ก็ต่อเมื่อเป็นการจงใจกระท าเพื่อการเฉพาะตัว หรือจง
ใจให้เกิดความเสียหาย หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเท่านั้น  

4.3 ขอบเขตความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งรัฐนิวเซาท์
เวลส์จากความรับผิดทางแพ่ง 

บทบัญญัติคุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งนิวเซาท์เวลส์มีการ
กล่าวถึงหลักสุจริตด้วยเช่นกัน โดยบัญญัติไว้ใน Ombudsman act 1974 (New South 
Wales)7 Article 35A (1) ความว่า 

“Immunity of Ombudsman and others  
(1) The Ombudsman shall not, nor shall an officer of the 

Ombudsman, be liable, whether on the ground of want of jurisdiction or on 
any other ground, to any civil or criminal proceedings in respect of any act, 
matter or thing done or omitted to be done for the purpose of executing this 
or any other Act unless the act, matter or thing was done, or omitted to be 
done, in bad faith....” 

อย่างไรก็ดี การปรับใช้ความคุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่ง
นิวเซาท์เวลส์จากความรับผิดทางแพ่งเกดิขึ้นในคดี Micro Focus v NSW (2011) ซึ่ง
แนวทางการวินิจฉัยของศาลสามารถสรุปได้ดังต่อไปนี้ 

                                                                        
7 Ombudsman Act 1974, No. 68, (NSW). 
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4.3.1 เจตนารมณ์ของมาตรา 35A แห่งพระราชบัญญัติผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ค.ศ. 1974 (รัฐนิวเซาท์เวลส์) 

ศาลพิจารณาว่า บทบัญญัตินี้มีเจตนารมณ์ที่จะปกป้องเจ้าหน้าที่จาก
การกระท าตามกฎหมายและป้องกันการคัดค้านการปฏิบัติหน้าที่ซึ่งเป็นเนื้อแท้ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ดังนั้น 

ศาลจึงก าหนดประเด็นแห่งคดีว่า การที่ ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่ง       
นิวเซาท์เวลส์ใช้ ViewNow ในคอมพิวเตอร์โดยไม่ได้รับอนุญาตจาก Micro Focus ผู้
เป็นเจ้าของลิขสิทธิ์เพื่อเข้าถึงระบบฐานข้อมูล COPS ของต ารวจนิวเซาท์เวลส์ถือ
เป็นการกระท าตามกฎหมาย หรือเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยเนื้อแท้ตามกฎหมาย
เพื่อให้บรรลุตามวัตถุประสงค์แห่งการด าเนินการตามพระราชบัญญัติผู้ตรวจการ
แผ่นดิน ค.ศ. 1974 (รัฐนิวเซาท์เวลส์) หรือไม่ 

4.3.2 การตีความและการปรับใช้มาตรา 35A แห่งพระราชบัญญัติ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน ค.ศ. 1974 (รัฐนิวเซาท์เวลส์) 

ศาลตีความว่า การกระท าหรืองดเว้นการกระท าเพื่อให้บรรลุตาม
วัตถุประสงค์แห่งการด าเนินการตามพระราชบัญญัติผู้ตรวจการแผ่นดินจะต้องมี
ลักษณะ ดังต่อไปนี ้

4.3.2.1 การกระท าหรืองดเว้นการกระท าที่ถือเป็นการปฏิบัติ
หน้าที่ตามกฎหมายต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดเจน และเป็นการใช้อ านาจ
โดยตรงภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดเพื่อวัตถุประสงค์สุดท้ายของการปฏิบัติ
หน้าที่ ทั้งนี้ ไม่รวมถึงการกระท าหรืองดเว้นการกระท าที่เป็นการอ านวยความสะดวก
ในการปฏิบัติหน้าที ่

4.3.2.2 การใช้อ านาจตามกฎหมายต้องเกี่ยวข้องกับการรบกวน
ต่อบุคคลหรือทรัพย์สิน หรือเป็นอ านาจตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความเสียหายต่อ
ผู้อื่น ไม่ว่าจะด้วยความจ าเป็น หรือเป็นผลเนื่องมาจากการปฏิบัติหน้าที่ท่ีผิดพลาด 
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4.3.2.3 การได้รับความคุ้มกันความรับผิดต้องเป็นการกระท าที่มี
ความจ าเป็นอย่างยิ่งซึ่งกฎหมายให้อ านาจที่จะกระท า 

ตามหลักเกณฑ์ข้างต้น เห็นได้ว่าเจตนารมณ์ที่แท้จริงแห่งบทบัญญัติ
คุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการแผ่นดิน คือ กฎหมายต้องการปกป้องเจ้าหน้าที่
จากการกระท าตามกฎหมายและป้องกันการคัดค้านการปฏิบัติหน้าที่ซึ่งเป็นเนื้อแท้
ของผู้ตรวจการแผ่นดินเว้นแต่จะเป็นการกระท าหรืองดเว้นการกระท าด้วยเจตนา
ทุจริต ดังนั้นศาลจึงก าหนดประเด็นแห่งคดีโดยยึดตามเจตนารมณ์ของบทบัญญัติ
มาตรา 35A แห่งพระราชบัญญัติผู้ตรวจการแผ่นดิน ค.ศ. 1974 (รัฐนิวเซาท์เวลส์) 
และตีความกฎหมายอยา่งเคร่งครัดโดยมุ่งค้นหาความหมายที่แท้จริงของบทบัญญัติ 
รวมทั้งสร้างแนวทางการปรับใช้กฎหมายอย่างชัดเจน ซึ่งในกรณีนี้ศาลเห็นว่า 
ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งนิวเซาท์เวลส์กระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตั้งแต่ต้น เพราะ
เป็นการละเมิดต่อกฎหมายโดยปราศจากอ านาจที่จะกระท าได้ จึงเพียงพอที่ จะ
วินิจฉัยไม่ให้ความคุ้มกันความรับผิดแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งนิวเซาท์เวลส์โดยไม่
จ าต้องพิจารณาว่าการนั้นเป็นไปด้วยเจตนาทุจริตหรือไม่ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ 
ความสุจริตกับความชอบด้วยกฎหมายต้องสอดคล้องกัน 

จากการศึกษาความหมาย ขอบเขต และแนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับ “หลักสุจริต” 
ในกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และกฎหมายปกครอง รวมทั้งศึกษาอ านาจหน้าที่และ
บทบัญญัติคุ้มกันความรับผิดทางแพ่งของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยและต่างประเทศ และ
ศึกษาค าพิพากษาที่เกี่ยวข้อง ผู้เขียนเห็นว่า แม้หลักสุจริตจะมีความหมายที่คลุมเครือ
ไม่ชัดเจน และมีความเป็นนามธรรม แต่มนุษย์ทุกคนสามารถรับรู้ถึงความสุจริตใน
ลักษณะความยุติธรรมตามสากล โดยหลักสุจริตถือเป็นสาระส าคัญของบทบัญญัติคุ้ม
กันความรับผิดทางแพ่งของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยในฐานะบทบังคับ (Jus Cogens) 
และยังท าหน้าที่เชื่อมโยงระหว่างความชอบด้วยกฎหมายกับบรรทัดฐานแห่งความดี
งามของสังคมในฐานะบทยุติธรรม (Jus Aequum) อันจะท าให้การปรับใช้กฎหมายลด
ความแข็งกระด้างรวมทั้งสามารถบังคับใช้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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5. ข้อเสนอแนะ 
ผลการศึกษาหลักสุจริตกับความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความ

รับผิดทางแพ่ง ผู้เขียนพบว่าการน า “หลักสุจริต” มาบัญญัติไว้พระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 นั้น ได้ส่งผลให้การปรับ
ใช้ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่งเปล่ียนแปลงไป 
จากเดิมที่จะพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายเฉพาะในทางรูปแบบเท่านั้น ไปสู่การ
พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาด้วยการน าหลักสุจริตมาเป็น
เครื่องมือชี้วัดความชอบธรรมควบคู่กันด้วย อย่างไรก็ตามหลักสุจริตเป็นหลักการที่มี
ความเป็นนามธรรมสูงท าให้การน าไปปรับใช้ไม่ชัดเจน ดังนั้นผู้เขียนจึงมีข้อเสนอ
ทางกฎหมายเกี่ยวกับขอบเขตและแนวทางการปรับใช้หลักสุจริตกับความคุ้มกันของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่ง ซึ่งสามารถสรุปได้ดังนี้ 

5.1 ขอบเขตการปรับใช้หลักสุจริตกับความคุ้มกันของผู้ตรวจการ
แผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่งตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 18 

บทบัญญัตินี้มีข้อพิจารณาความคุ้มกันความรับผิดทางแพ่งแก่ผู้ตรวจการ
แผ่นดินดังนี ้

5.1.1 ขอบเขตการพิจารณาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริต 
5.1.1.1 การพิจารณาความสุจริตอย่างกว้าง 
ทั้งในกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และกฎหมายปกครองต่างมี

แนวคิดว่าหลักสุจริตมีขอบเขตที่ต้องพิจารณาในแง่ความซื่อสัตย์ กล่าวคือบุคคลทุก
คนมีหน้าที่รักษาสัจจะด้วยความยึดมั่นในความผูกพันที่จะปฏิบัติตามสัจจะที่ให้ไว้
แก่คู่กรณี โดยผูกพันและรับผิดชอบต่อพฤติการณ์ก่อนๆ ของตน และพิจารณาในแง่
ความไว้วางใจ กล่าวคือบุคคลทุกคนมีหน้าที่รักษาความไว้วางใจที่ได้รับจากผู้อื่น 
และสาธารณชนในฐานะท่ีเป็นหลักเบื้องต้นของการอยู่ร่วมกันในสังคม ดังนั้นบุคคล
ทุกคนจึงต้องยอมผูกพันท่ีจะใช้สิทธิหรือปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องกับความคาดหมาย
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ของคู่กรณีหรอืวิญญูชนทั่วไป หากผู้ตรวจการแผ่นดินได้ปฏิบัติตามหน้าที่ทั้งในแง่ความ
ซื่อสัตย์และในแง่ความไว้วางใจ ย่อมถือได้ว่าผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติโดยสุจริต 

5.1.1.2 การพิจารณาความสุจริตอย่างแคบ 
หากพิจารณาความรับผิดที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหน้าที่ของ

ผู้ตรวจการแผ่นดินพบว่า ความผิดที่เกิดขึ้นจะมีแต่กรณีความรับผิดละเมิดเท่านั้น 
ดังนั้นการพิจารณาหลักสุจริตอย่างแคบ จึงสามารถพิจารณาได้จากองค์ประกอบ
ของกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 420 และมาตรา 421 

1. ขอบเขตของหลักสุจริตอย่างแคบตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 420  

“ผู้ใดจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท าต่อบุคคลอื่นโดยผิด
กฎหมายให้เขาเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สิน
หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดีท่านว่าผู้นั้นท าละเมิดจ าต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อ
การนั้น” จากบทบัญญัตินี้ผู้เขียนเห็นว่าการไม่จงใจคือ การส าคัญผิดในข้อเท็จจริง 
หรืออีกนัยหน่ึงคือความเข้าใจโดยสุจริตนั่นเอง แต่จะเป็นความประมาทหรือไม่อาจ
ต้องพิจารณาเป็นรายกรณีต่อไป ดังนั้นหากไม่จงใจและไม่ประมาทเลินเล่อก็ย่อม
เป็นการกระท าโดยสุจริต 

2. ขอบเขตของหลักสุจริตอย่างแคบตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 421 

“การใช้สิทธิ ซึ่งมีแต่จะให้เกิดเสียหายแก่บุคคลอื่นนั้น ท่าน
ว่าเป็นการอันมิชอบด้วยกฎหมาย” จากบทบัญญัตินี้ เห็นได้ว่าการที่กฎหมาย
ก าหนดให้ความสุจริตกับความชอบด้วยกฎหมายเป็นเรื่องเดียวกัน ท าให้สามารถ
พิจารณาถึงหลักสุจริตอย่างแคบได้ว่า ความสุจริตต้องไม่ใช่การใช้สิทธิซึ่งมีแต่จะให้
เกิดเสียหายแก่บุคคลอื่น 

5.1.2 ขอบเขตการพิจารณาเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริตตาม
พระราชบัญญัตินี ้
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จากการศึกษาแนวทางการปรับใช้บทบัญญัติคุ้มกันความรับผิดทาง
แพ่งของผู้ตรวจการแผ่นดินแห่งนิวเซาท์เวลส์จากค าพิพากษาของศาลรัฐบาลกลาง
ประเทศออสเตรเลียในคดี Micro Focus v NSW (2011) FCA 787 ผู้เขียนเห็นว่า 
สามารถสรุปเป็นข้อพิจารณาเกี่ยวกับความชอบด้วยอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายว่า
ต้องมีลักษณะดังต่อไปนี้ 

5.1.2.1 เป็นการกระท าหรืองดเว้นการกระท าที่ถือเป็นการปฏิบัติ
หน้าที่ตามกฎหมายโดยต้องมีกฎหมายให้อ านาจไว้อย่างชัดเจน และเป็นการใช้
อ านาจโดยตรงภายใต้ขอบเขตที่กฎหมายก าหนดเพื่อวัตถุประสงค์สุดท้ายของการ
ปฏิบัติงาน ทั้งนี้ไม่รวมถึงการกระท าหรืองดเว้นการกระท าที่เป็นการอ านวยความ
สะดวกในการปฏิบัติงาน 

5.1.2.2 การใช้อ านาจตามกฎหมายต้องเกี่ยวข้องกับการรบกวน
ต่อบุคคลหรือทรัพย์สิน หรือเป็นอ านาจตามกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับความเสียหายต่อ
ผู้อื่น ไม่ว่าจะด้วยความจ าเป็นหรือเป็นผลเนื่องมาจากการปฏิบัติงานท่ีผิดพลาด 

5.1.2.3 การได้รับความคุ้มกันความรับผิดต้องเป็นการกระท าที่มี
ความจ าเป็นอย่างยิ่ง ซึ่งกฎหมายให้อ านาจที่จะกระท า 

ตามขอบเขตของกฎหมายข้างต้น เห็นได้ว่าหากผู้ตรวจการแผ่นดิน
ปฏิบัติหน้าที่โดยสุจริตและชอบด้วยอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายแล้ว ผู้ตรวจการ
แผ่นดินย่อมได้รับความคุ้มกันให้ไม่ต้องรับผิดทางแพ่ง แต่หากผู้ตรวจการแผ่นดินไม่
เป็นไปตามองค์ประกอบของกฎหมายอย่างครบถ้วนย่อมท าให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่ได้รับความคุ้มกันจากความรับผิดทางแพ่ง 

5.2 ขอบเขตการปรับใช้ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินไทยจาก
ความรับผิดทางแพ่งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 
พ.ศ. 2539 

ข้อพิจารณาความคุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการแผ่นดินตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ก าหนดให้
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พิจารณาความคุ้มกันความรับผิดตามลักษณะของการเกิดขึ้นของข้อพิพาทว่าเป็นไป
ด้วยความจงใจ หรือประมาทเลินเล่อ หรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงโดยมี
รายละเอียดดังนี้ 

5.2.1 ความจงใจ  
เป็นการกระท าโดยรู้ส านึกถึงผลเสียหายที่จะเกิดขึ้นจากการกระท าของ

ตนมุ่งหวังที่จะท าให้เกิดความเสียหายขึ้นซึ่งในการพิจารณาว่าเป็นจงใจหรือไม่นั้น 
ไม่ต้องสนใจถึงความเสียหายที่เกิดขึ้นว่าจะมมีากหรือน้อยกวา่ที่มุง่หวงัไว้ เพราะเมื่อ
ท าโดยรู้ส านึกถึงผลที่จะเกิดกเ็ป็นจงใจเสมอไม่วา่ความเสียหายจากการจงใจกระท า
นั้นจะมีมากน้อยเพียงใด และผลของการละเมิดโดยจงใจกฎหมายก าหนดให้
เจ้าหน้าที่ต้องรับผิดเป็นการส่วนตัวรวมทั้งชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้แก่
หน่วยงานของรัฐตามระดับความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละ
กรณ ี

5.2.2 ความประมาทเลินเล่อ 
เป็นการกระท าโดยไม่จงใจ แต่กระท าโดยไม่ใช้ความระมัดระวังตาม

สมควรที่จะใช้ รวมถึงในลักษณะที่บุคคลผู้มีความระมัดระวังจะไม่กระท าด้วย ความ
ระมัดระวังอาจแตกต่างไปตามพฤติการณ์แห่งตัวบุคคลไม่แน่นอนคงที่ เช่น ความ
ระมัดระวังของผู้เยาว์ อาจหย่อนกว่าความระมัดระวังของผู้บรรลุนิติภาวะแล้วก็ได้
ประมาทเลินเล่อ หมายถึงการกระท าโดยไม่จงใจแต่กระท าโดยปราศจากความ
ระมัดระวัง ซึ่งผลของการละเมิดโดยประมาทเลินเล่อ เจ้าหน้าที่ไม่ต้องรับผิดทั้งหมด 
โดยหน่วยงานจะเป็นผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ ผู้ถูกกระท าละเมิดแทน
เจ้าหน้าที ่

5.2.3 ความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
เป็นการกระท าโดยไม่ได้เจตนา แต่เป็นการกระท าซึ่ งบุคคลพึง

คาดหมายได้ว่าอาจก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น และหากใช้ความระมัดระวังแม้เพียง
เล็กน้อยก็อาจป้องกันมิให้เกิดความเสียหายได้ แต่กลับมิได้ใช้ความระมัดระวังเช่น
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ว่านั้นเลย ซึ่งผลของการละเมิดโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เจ้าหน้าที่ต้องรับ
เป็นการส่วนตัว และชดใช้ค่าสินไหมทดแทนคืนให้แก่หน่วยงาน ของรัฐตามระดับ
ความร้ายแรงแห่งการกระท าและความเป็นธรรมในแต่ละกรณี 

5.3 ขอบเขตการปรับใช้หลักสุจริตและความประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง 

หลักสุจริตถูกน ามาบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วย ผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 18 ในฐานะเนื้อหาอันเป็นสาระส าคัญ
ในการเชื่อมโยงความสัมพันธ์ระหว่างการใช้อ านาจที่ชอบด้วยกฎหมายและชอบ
ธรรม โดยบทบัญญัตินี้มีเจตนารมณ์ที่จะคุ้มครองผู้ตรวจการแผ่นดินให้สามารถ
ปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเต็มศักยภาพโดยไม่ต้องกังวลต่อความรับผิดที่จะเกิดขึ้นจาก
การปฏิบัติหน้าที่ ซึ่งเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง 
อันเป็นสาระส าคัญในการพิจารณาความคุ้มกันความรับผิดให้แก่เจ้าหน้าที่ ตาม
มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ที่มี
เจตนารมณ์ในการคุ้มครองให้เจ้าหน้าที่ไม่ต้องกังวลต่อความรับผิดที่เกิดจากการ
ปฏิบัติหน้าที่ซึ่งผิดพลาดเพียงเล็กน้อย เพื่อท าให้การบริหารราชการแผ่นดินมี
ประสิทธิภาพเพิ่มมากขึ้น  

อย่างไรก็ดี ในการน าไปปรับใช้นั้น หลักสุจริตมีความแตกต่างกับความ
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง เพราะหลักสุจริตเป็นข้อพิจารณาที่กว้างขว้างกว่าและ
มีความเป็นสากลโดยเชื่อมโยงกับบรรทัดฐานแห่งคุณงามความดขีองแต่ละสังคม ซึ่ง
ความคุ้มกันความรับผิดโดยสุจริตนั้นจะต้องเป็นกรณีการใช้อ านาจโดยชอบด้วย
กฎหมายเท่านั้น และผลของความคุ้มกันความรับผิดในกรณีนี้จะเป็นความคุ้มกัน
ความรับผิดทั้งหมด ส่วนความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงเป็นข้อพิจารณาที่
ค่อนข้างจ ากัดซึ่งในการพิจารณาบางครั้งอาจจะต้องพิจารณาโดยใช้ความคิดเห็น
จากผู้ที่มีวิชาชีพเหมือนกันหรือมีความเชี่ยวชาญในกรณีนั้น ๆ และการพิจารณา
ความคุ้มกันความรับผิดจะต้องเป็นกรณีที่เป็นการละเมิดหรือเป็นการใช้อ านาจที่ไม่
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ชอบด้วยกฎหมายรวมทั้งผลของความคุ้มกันความรับผิดอาจจะได้รับความคุ้มกัน
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนขึ้นอยู่กับการพิจารณาของหน่วยงาน 

5.4 แนวทางการปรับใช้ความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจาก
ความรับผิดทางแพ่งในกรณีต่างๆ 

ในการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดินซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ หากมี
ความรับผิดเกิดขึ้นย่อมต้องเป็นกรณีความรับผิดละเมิดจากการปฏิบัติหน้าที่ ซึ่งอาจ
เป็นการละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่หรือเป็นการละเมิดด้วยเหตุส่วนตัวก็ได้ ทั้งนี้ 
กระบวนการฟ้องร้องด าเนินคดีแพ่งกับผู้ตรวจการแผ่นดินและเจ้าหน้าที่ของ
ส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด
ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 โดยสามารถอธิบายได้ดังต่อไปนี้ 

5.4.1 กรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน
โดยทั่วไป 

ผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมได้รับความคุ้มครองให้ไม่ต้องถูกฟ้องคดี โดย
ผู้เสียหายสามารถฟ้องโดยตรงต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และการพิจารณาให้
ความคุ้มกันแก่ ผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทางแพ่งต้องเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดิน
อาจได้รับความคุ้มกันให้ไม่ต้องรับผิดทั้งหมด หรืออาจต้องรับผิดตามส่วนแห่ง
ความผิดก็ได้ขึ้นอยู่กับความจงใจและระดับความประมาทเลินเล่อในการกระท า
ละเมิด 

5.4.2 กรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยสุจริต
ของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมได้รับความคุ้มครองให้ไม่ต้องถูกฟ้องคดี โดย
ผู้เสียหายสามารถฟ้องโดยตรงต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดิน และการพิจารณาให้
ความคุ้มกันแก่ ผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทางแพ่งต้องเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 
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18 ซึ่งผู้ตรวจการแผ่นดินอาจได้รับความคุ้มกันจากความรับผิดทางแพ่งให้ไม่ต้องรับ
ผิดทั้งหมด ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับการพิจารณาว่าการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจการแผ่นดิน
เป็นไปโดยสุจริตภายใต้อ านาจหน้าที่กฎหมายหรือไม่ 

5.4.3 กรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยไม่
สุจริตของผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมได้รับความคุ้มครองให้ไม่ต้องถูกฟ้องคดี โดย
ผู้เสียหายสามารถฟ้องโดยตรงต่อส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินได้ และการพิจารณาให้
ความคุ้มกันแก่ ผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับผิดทางแพ่งต้องเป็นไปตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 
18 ประกอบพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ซึ่งการ
ที่ผู้ตรวจการแผ่นดินปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่โดยไม่สุจริตย่อมท าให้ผู้ตรวจการ
แผ่นดินไม่ได้รับความคุ้มกันจากความรับผิดทางแพ่งตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดิน พ.ศ. 2552 มาตรา 18 อย่างแน่นอน อีกทั้งความ
ไม่สุจริตที่เกิดขึ้นนั้น ย่อมถือได้ว่าเป็นการกระท าโดยจงใจซึ่งท าให้ผู้ตรวจการแผ่นดิน
ไม่ได้รับความคุ้มกันจากความรับผิดทางแพ่งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ด้วยเช่นกัน 

5.4.4 กรณีละเมิดที่เกิดจากการปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ของ
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

ผู้ตรวจการแผ่นดินย่อมไม่ได้รับความคุ้มครองจากบทบัญญัติใดๆ 
และผู้ตรวจการแผ่นดินสามารถถูกฟ้องร้องโดยตรงและต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว 

จากที่กล่าวมาแล้วนั้น ผลจากการศึกษาท าให้เกิดความรู้ความเข้าใจใน
การพิจารณาและการปรับใช้หลักสุจริตในบทบัญญัติคุ้มกันความรับผิดของ
ผู้ตรวจการแผ่นดินในทุกมิติ ซึ่งแต่เดิมความคุ้มกันความรับผิดของผู้ตรวจการ
แผ่นดินไทยจากความรับผิดทางแพ่งยังไม่ได้มีการน าหลักสุจริตมาบัญญัติไว้ ท าให้
การพิจารณาให้ความคุ้มกันความรับผิดแก่ผู้ตรวจการแผ่นดินค านึงถึงเฉพาะ



MFU CONNEXION, 3(2) || page 217 
 

ความชอบด้วยกฎหมายในทางรูปแบบอย่างเคร่งครัดตายตัว หากน าไปปรับใช้อาจ
ก่อให้เกิดผลประหลาด ด้วยเหตุนี้จึงมีการน าหลักสุจริตมาบัญญัติเป็นสาระส าคัญ
ของบทบัญญัติเพื่อเปล่ียนแปลงให้หลักความคุ้มกันของผู้ตรวจการแผ่นดินจากความรับ
ผิดทางแพ่งลดทอนความแข็งกระด้างและสามารถเชื่อมโยงความชอบด้วยกฎหมาย
เข้าความชอบธรรม โดยหลักสุจริตจะ ท าหน้าที่เป็นเครื่องมือชี้วัดความชอบธรรม
ภายใต้การพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหาทั้งในแง่ของความซื่อสัตย์
และความไว้วางใจ ทั้งนี้ ความรู้ความเข้าใจที่เกิดขึ้นจากการศึกษาในครั้งนี้จะเป็น
ประโยชน์ต่อผู้ตรวจการแผ่นดินในการน าไปปรับใช้ในทางปฏิบัติซึ่งจะท าให้
ผู้ตรวจการแผ่นดิน มีความเป็นอิสระและสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเต็มศักยภาพ
ในการแก้ไขปัญหาเรื่องร้องเรียนอย่างเป็นธรรมสมดังความคาดหวังของประชาชน
ต่อไป 
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