
 

 

บทท่ี 1 
 

บทนํา 

 

 องคกรฝายปกครองแบบด้ังเดิมของรัฐตามระบบกฎหมายไทยโดยสวนใหญมักมีการ
จัดรูปแบบขององคกรฝายปกครองโดยกําหนดกลไกการดําเนินงานทางปกครองในลักษณะของ
องคกรเด่ียว กลาวคือ รูปแบบขององคกรฝายปกครองผูท่ีจะปฏิบัติภารกิจทางปกครองหรือ
ตัดสินใจเร่ืองในทางปกครองจะอยูในรูปของเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดเพียงคนเดียว 
เน่ืองจากแตเดิมน้ันรัฐมีภารกิจท่ีคอนขางจํากัดอันเปนเหตุมาจากสภาพของสังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง การปกครอง และปจจัยดานอ่ืน ๆ รวมท้ังการพัฒนาดานองคความรูตาง ๆ ท่ีมีอยูจํากัด 
แตการดําเนินงานทางปกครองโดยเจาหนาท่ีฝายปกครองท่ีดํารงตําแหนงสูงสุดเพียงคนเดียวน้ัน 
ก็เปนการจัดรูปแบบท่ีเหมาะกับงานท่ีตองมีการปฏิบัติโดยตรง ตองการความรวดเร็วในการตัดสินใจ 
และงานท่ีตองการผูรับผิดชอบท่ีชัดเจน  ผูรับผิดชอบคนเดียวดังกลาวจึงมีอํานาจในการตัดสินใจ
และรับผิดชอบผลของการตัดสินใจน้ัน ทําใหเกิดความสะดวกในการเรงรัด ติดตาม ตลอดจนการ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของงาน และชวยใหการทํางานเปนไปอยางรวดเร็ว แตการจัดองคกรในรูปแบบน้ี 
ก็มีขอจํากัดหรือขอบกพรองบางประการ เชน การขาดความรอบคอบ และเปนการเสี่ยงตอการ 
เปดโอกาสใหผูดํารงตําแหนงน้ันใชอํานาจไปในทางมิชอบได  
 ตอมาเมื่อปรากฏวาในระยะหลังผูดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจตัดสินใจเร่ืองในทาง
ปกครองมักใชดุลพินิจในการดําเนินการทางปกครองตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจไวเพื่อประโยชน
สวนตน การรางกฎหมายในระยะหลังมาน้ีจึงมีแนวคิดในการสรางกลไกการดําเนินงานทาง
ปกครองเพ่ือใหมีการคานอํานาจในการใชดุลพินิจและยังเปนควบคุมตรวจสอบการดําเนินการทาง
ปกครอง ประกอบกับงานบางอยางเปนกิจการขนาดใหญและมีความเส่ียงคอนขางมากจําเปนตอง
ไดรับขอมูลหรือความรูหลายดาน หรือตองการใหเกิดการประสานงาน หรือความเปนเอกภาพของ
หนวยงานหลายหนวยงาน จึงเกิดรูปแบบการจัดองคกรในการบริหารงานโดยระบบคณะกรรมการซึ่งเปน
ลักษณะองคกรกลุมขึ้นมาเพื่อลดระดับความรับผิดชอบของบุคคลผูไดรับมอบหมายโดยใหเปน
การดําเนินการตามมติของคณะกรรมการเทาน้ัน แตอยางไรก็ตามการจัดองคกรในรูปแบบน้ีก็มี
ขอจํากัดหรือขอบกพรองบางประการเชนกัน ไดแก การขาดระบบความรับผิดชอบท่ีชัดเจน เพราะการ
ดําเนินการใด ๆ น้ัน จะตองอาศัยมติขององคกรกลุม และอาจเกิดความลาชาในกระบวนการตัดสินใจได  
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 ในปจจุบันน้ี มักพบวาข้ันตอนหรือกระบวนการพิจารณาทางปกครองต้ังแตข้ันตอนการ
ริเร่ิมพิจารณาทางปกครอง ขั้นตอนในการพิจารณาทางปกครอง และขั้นตอนตางๆ กอนท่ีผลของ
การตัดสินใจจะออกมามีผลใชบังคับเปนกฎหรือเปนคําสั่งทางปกครองน้ัน ปรากฏวาท้ังกระบวนการ 
ในการพิจารณาทางปกครองดังกลาวมิไดมีเพียงองคกรทางปกครององคกรหน่ึงองคกรใดเพียง 
องคกรเดียวเทาน้ัน  แตไดมีองคกรของรัฐหรือองคกรทางปกครองอ่ืนท่ีเขามามีสวนรวม 
ในกระบวนพิจารณาน้ันดวย อาจเรียกไดวาเปนกรณีท่ีมีองคกรทางปกครองเขารวมในการ
พิจารณาทางปกครองมากกวาหน่ึงองคกร ซึ่งอาจเปนการรวมกันระหวางองคกรเด่ียวหลายองคกร  
หรือระหวางองคกรกลุมหลายองคกร หรือระหวางองคกรเด่ียวและองคกรกลุมก็ได โดยองคกรทาง
ปกครองท้ังหลายเหลาน้ันก็ไดมีการกระทําทางปกครองบางประการท่ีปรากฏอยูในแตละขั้นตอน
ของการพิจารณาทางปกครอง และโดยลักษณะของภารกิจในทางปกครองขององคกรทางปกครองอ่ืน 
ท่ีอยูในแตละข้ันตอนของกระบวนการพิจารณาทางปกครองก็มีวัตถุประสงคท่ีอาจแตกตางกันไป เชน 
บางองคกรอาจมีหนาท่ีในการควบคุมการกระทําทางปกครอง แตบางองคกรก็อาจมีหนาท่ีเพียงผูท่ีให
คําปรึกษาหารือหรือใหความเห็นเทาน้ัน ซึ่งภารกิจในทางปกครองแตละประการนั้นอาจมีผลผูกพัน
ตอองคกรผูมีอํานาจในการกระทําการทางปกครองท่ีแตกตางกันได 
 ดังน้ัน  การท่ีกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดกําหนดถึงขั้นตอนหรือเงื่อนไข 
อยางใดไว โดยองคกรทางปกครองผูน้ันจะตองมีหนาท่ีในการดําเนินการตามขั้นตอนท่ีกําหนดไว
อันถือไดวาเปนความมุงหมายของกฎหมายในเร่ืองน้ันเพื่อถวงดุลการใชอํานาจขององคกรฝาย
ปกครองผูทรงอํานาจในการกระทําทางปกครองมิใหใชอํานาจตามอําเภอใจ โดยใชกลไกในการ
คานอํานาจ และการควบคุมตรวจสอบการใชดุลพินิจในการดําเนินการทางปกครองอยางหน่ึง  
ซ่ึงอาจมีท้ังในรูปแบบของการควบคุมภายในองคกรน้ัน ๆ เอง เชน เจาหนาท่ีกับคณะกรรมการทาง
ปกครองท่ีไดรับการแตงต้ังโดยกฎหมายฉบับเดียวกัน หรืออาจเปนการควบคุมตางนิติบุคคลกันก็ได 
เชน ราชการสวนกลาง และราชการสวนทองถ่ิน จึงเปนลักษณะหน่ึงของกระบวนพิจารณาเร่ืองทาง
ปกครองท่ีมีองคกรผูกระทําทางปกครองมากกวาหน่ึงองคกร  
 โดยท่ีกระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีมีองคกรผูกระทําทางปกครองมากกวาหน่ึงองคกรน้ี 
ปรากฏอยูในกฎหมายเปนจํานวนมาก ผูเขียนจึงไดหยิบยกกฎหมายเพียงบางฉบับขึ้นมาเพื่อเปน
ตัวอยางในการศึกษาเร่ืองดังกลาว ซ่ึงพบวาในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ไดกําหนดขั้นตอนการพิจารณาทําคําสั่ง
ทางปกครองเพ่ือใหเจาหนาท่ีผูกระทําละเมิดไดชดใชคาสินไหมทดแทน โดยข้ันตอนในการทําคําสั่ง
ดังกลาวไดมีเจาหนาท่ีของรัฐและองคกรทางปกครองท่ีมีสวนเก่ียวของอยูในกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองดังกลาวหลายองคกรดวยกัน เชน หนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิด   
หัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเปนตนสังกัดของเจาหนาท่ีผูกระทําละเมิด  คณะกรรมการสอบขอเท็จจริง 
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ความรับผิดทางละเมิด  คณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง  และกระทรวงการคลัง ประกอบกับ 
การตรวจสอบในเบ้ืองตนแลวพบวา หนวยงานของรัฐผูท่ีจะตองปฏิบัติการตามระเบียบฉบับน้ีมีปญหา
ในทางปฏิบัติเปนอยางมาก ซึ่งจะเห็นไดจากปริมาณการมีหนังสือขอหารือมายังสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเก่ียวกับแนวทางการปฏิบัติงานตามระเบียบฉบับน้ีคอนขางมาก รวมท้ังแนวคําวินิจฉัยและ
การตีความกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกาในบางเร่ืองท่ีแตกตางไปจากแนวทางการวินิจฉัย
ของศาลปกครอง  โดยในระเบียบฉบับน้ีเปนการกําหนดหลักเกณฑวิธีปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาท่ีซึ่งแบงออกเปน 2 หมวด คือ หมวด 1 กรณีเจาหนาท่ีกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐ และหมวด 2 กรณีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําละเมิดตอบุคคลภายนอก แตขอบเขตท่ี
ผูเขียนจะไดทําการศึกษาน้ีเฉพาะกรณีเจาหนาท่ีกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐเทาน้ัน 
 การพิจารณาอํานาจหนาท่ีขององคกรของรัฐหรือองคกรฝายปกครองอ่ืนท่ีไดเขามามี
สวนเก่ียวของในกระบวนพิจารณาทางปกครองในการทําคําสั่งใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนน้ี
เพื่อพิจารณาวาองคกรของรัฐหรือองคกรฝายปกครองอ่ืนน้ันมีอํานาจหนาท่ีเปนประการใด  
และเขามารวมอยูในกระบวนพิจารณาทางปกครองขั้นตอนใดบาง และเมื่อสิ้นสุดกระบวนพิจารณาแลว
คําส่ังทางปกครองท่ีออกมาน้ันจะถือวาเปนการกระทําขององคกรใดบาง คือ จะเปนการกระทําของ
องคกรผูใชอํานาจทําคําสั่งทางปกครองน้ันเพียงองคกรเดียว หรือจะเปนการกระทําขององคกร 
ทางปกครองอ่ืนท่ีมาเขารวมในการพิจารณาน้ันดวย โดยจะศึกษาดวยวาหากถือวาเปนการกระทํา
ขององคกรทางปกครองมากกวาหน่ึงองคกรแลว จะอาศัยหลักเกณฑใดในการตัดสินวาการกระทําน้ัน ๆ 
เปนการกระทําขององคกรทางปกครองมากกวาหน่ึงองคกร  ซึ่งในประเด็นดังกลาวผูเขียนก็จะได
กลาวถึงการจัดรูปแบบขององคกรฝายปกครองดวยวามีการจัดเปนประเภทใดบางซึ่งอาจจะเปน
ประโยชนตอการอาศัยเปนหลักเกณฑในการพิจารณาเก่ียวกับการกระทําทางปกครองท่ีมีองคกร
ผูกระทํามากกวาหน่ึงองคกรได 
 นอกจากน้ี ยังไดศึกษาวาการพิจารณาเร่ืองทางปกครองซึ่งมีองคกรผูกระทําทาง
ปกครองมากกวาหน่ึงองคกรในแตละรูปแบบน้ันมีผลตอกระบวนการพิจารณาท่ีแตกตางกันหรือไม
ประการใด รวมท้ังการศึกษาถึงสถานะของตัวองคกรทางปกครองท่ีมีบทบาทในการคานอํานาจ 
ในการใชดุลพินิจและควบคุมตรวจสอบการดําเนินการทางปกครองน้ันดวยวา จะเปนเพียงองคกร
ท่ีทําหนาท่ีใหคําปรึกษาหารือเทาน้ัน หรือจะถือวาองคกรน้ันเปนองคกรผูกระทําการทางปกครอง
รวมกับองคกรผูมีอํานาจในการสั่งการดวย เพราะการพิจารณาถึงสถานะขององคกรดังกลาวก็จะ
ทําใหทราบถึงสถานะของคําสั่งหรือความเห็นขององคกรทางปกครองอ่ืนได และจะมีผลตอไปถึง
ความรับผิดในการกระทําทางปกครองท่ีไดสั่งการออกไปมีผลบังคับใชตอประชาชนดวยวาองคกร
ทางปกครองใดท่ีจะเปนผูรับผิดชอบตอคําสั่งท่ีออกไปกระทบตอสิทธิเสรีภาพหรือสถานภาพของ
ประชาชนผูนั้น 


