
บทท่ี 4 
 

สภาพปญหาเกี่ยวกับการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 

วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 

 
 เน่ืองดวยข้ันตอนในการพิจารณาทําคําสัง่ทางปกครองใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ดังท่ีไดอธิบายไวในบทท่ี 3 น้ัน จะเห็นไดวา กระบวนการดังกลาวไดผานการ
ตรวจสอบและใหความเห็นจากองคกรตาง ๆ หลายองคกร ไดแก คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความ
รับผิดทางละเมิด  ผูแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด  กระทรวงการคลัง 
และหนวยงานของรัฐผูมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน  โดยผลของการ
ตรวจสอบและการใหความเห็นจากองคกรใดองคกรหน่ึงน้ันก็มีท้ังกรณีท่ีผูกพันและไมผูกพัน
องคกรอีกองคกรหนึ่ง ไมวากฎหมายจะกําหนดไวโดยแจงชัดหรือไมก็ตาม  ท้ังน้ี  จึงมีขอท่ีนาจะ
พิจารณาวาองคกรตาง ๆ เหลาน้ันท่ีปรากฏอยูในกระบวนการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปนองคกร
ประเภทใด และความเห็นขององคกรดังกลาวมีสถานะทางกฎหมายเปนประการใด หรือไม  
โดยจะนําหลักการท่ีไดกลาวไวแลวในบทท่ี 2 มาใชในการประกอบการพิจารณา รวมท้ังปญหาเร่ือง
สถานะของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ และปญหาเร่ืองการอุทธรณคําสั่งทางปกครองท่ีเรียกให
เจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน  ดังน้ัน ในบทท่ี 4 น้ี จึงไดแยกประเด็นท่ีควรพิจารณา ดังน้ี 
 

1.  สถานะของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 

 
 เหตุท่ีตองพิจารณาสถานะของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เน่ืองจากมักเกิดขอสงสัยวา
ระเบียบดังกลาวมีสถานะในทางกฎหมายเปนเชนใด คือ มีสภาพเปน “กฎ” หรือไม ซ่ึงประเด็น 
ดังกลาวมีความเห็นท่ีแตกตางกันอยู 2 ฝาย คือ 
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 ฝายแรก เห็นวา  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปนแตเพียง “ระเบียบภายในฝายปกครอง” ท่ีเปน 
การใชอํานาจกําหนดแนวปฏิบัติของผูบังคับบัญชาตอผูใตบังคับบัญชาเทาน้ัน จึงไมมีสภาพเปน “กฎ” 
เน่ืองจากกฎเปนอํานาจท่ีไดรับมอบหมาย (delegated legislation) จึงตองอยูภายใตกฎหมาย 
และจะตองมีฐานท่ีมาจากกฎหมาย แตระเบียบฉบับน้ีไมปรากฏฐานท่ีมาจากกฎหมายระดับ 
พระราชบัญญัติแตอยางใด 

ฝายท่ีสอง เห็นวา  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มีสภาพเปน “กฎ” โดยมองวาระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฉบับน้ีเปนการออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 131 แหงพระราชบัญญัติความ 
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  
 เม่ือพิจารณาตามความเห็นท้ังสองฝายดังกลาวแลว ผูเขียนเห็นวาสมควรท่ีจะกลาวถึง
บททฤษฎีท่ีนํามาเปนเหตุผลในการสนับสนุนความเห็นของท้ังสองฝายดังกลาววา เหตุใดจึงถือวา
เปน “ระเบียบภายในฝายปกครอง” และเหตุใดจึงถือวาเปน “กฎ” แลวจึงจะไดสรุปผลการวิเคราะห
จากทฤษฎีดังกลาววาระเบียบดังกลาวมีสถานะเปนประการใด โดยจะไดแบงออกเปน 2 หัวขอยอย 
ดังน้ี 
 
1.1  ขอพิจารณาทางทฤษฎ ี
 

1)  กรณีท่ีมีความเห็นวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปน “ระเบียบภายในฝายปกครอง”  
มีเหตุผลสนับสนุน ดังน้ี 
 (ก)  โดยหลักท่ัวไปในเร่ืองขอความคิดเก่ียวกับกฎหมายลําดับรอง (Subordinate 
legislation) น้ัน ถือวาเปนกฎหมายท่ีฝายบริหารรับมอบอํานาจมาจากฝายนิติบัญญัติเพื่อใชเปน
เคร่ืองมือในการปฏิบัติราชการ ดําเนินการตามกฎหมาย นโยบาย และบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย โดยใหฝายบริหารมีอํานาจในการตราบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข
ในรายละเอียดท่ีตองปฏิบัติตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ภายใตหลักการท่ีกฎหมาย 
                                                   

1 มาตรา 13  ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาท่ีซึ่งตองรับผิดตามมาตรา 8 
และมาตรา 10 สามารถผอนชําระเงินท่ีจะตองรับผิดน้ันไดโดยคํานึงถึงรายได ฐานะ ครอบครัวและ
ความรับผิดชอบ และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย  



 131

ในระดับพระราชบัญญัติกําหนดไว โดยการตรากฎหมายลําดับรองจะตองอางถึงกฎหมายแมบท 
ท่ีใหอํานาจเสมอ และเน้ือหาของกฎหมายลําดับรองเหลาน้ีจะถูกจํากัดโดยกฎหมายแมบท  ฉะน้ัน 
กฎหมายลําดับรองจะตราข้ึนโดยขัดหรือแยงกฎหมายแมบทไมได   
 หากพิจารณาประกอบกับนิยาม คําวา “กฎ” ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีใหความหมายไวเหมือนกันวา หมายถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  
โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” จะเห็นไดวาสาระสําคัญของกฎน้ัน 
อยูในขอความตอนทายของนิยาม คือ จะตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ซึ่งเปนการสั่งการของ
ฝายบริหารไมวาโดยรูปแบบใดท่ีมีผลตอพฤติกรรมของเอกชนใหตองกระทําหรือละเวนการกระทํา   
ดังท่ี รองศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ไดกลาววา กรณีท่ีจะเรียกวาเปน “กฎ” ไดน้ันจะตอง
มีขอความที่มีลักษณะสําคัญ 2 ประการประกอบกัน คือ เปนขอความท่ีใชบังคับแกบุคคลซึ่งถูก
นิยามไวเปนประเภท ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง และบังคับใหบุคคลซึ่งถูกนิยาม
ไวเปนประเภท กระทําการหามกระทําการ หรืออนุญาตกระทําการท่ีตองไมใชกรณีใดกรณีหน่ึง 
เปนการเฉพาะ แตตองเปนกรณีท่ีถูกระบุไวอยางเปนนามธรรม กลาวอีกนัยหน่ึงคือ จะตองเปน
กรณีทั่วไป โดยตองท่ัวไปในแงของบุคคล และท่ัวไปท้ังในแงของกรณีท่ีบังคับดวย2 
 ดังน้ัน  การที่จะพิจารณาวากรณีใดจะเปนกฎน้ัน จึงตองพิจารณาองคประกอบในทาง
กฎหมายของกฎไวโดยครบถวนเสมอ ซึ่งมีอยู 5 ประการ คือ  (1) กฎเปนการกระทําฝายเดียวของ
ฝายปกครอง  (2) การกระทําของฝายปกครองน้ันเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติ  (3) การกระทําน้ันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ของเอกชน  (4) กฎเกณฑน้ัน
มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมไดมุงใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ และ  
(5) กฎเกณฑน้ันมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครองหรือมุงใชบังคับกับเอกชน  ซ่ึงหากได
พิจารณาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 แลว พบวาขาดองคประกอบในการเปน “กฎ” อยูหลายประการ 
กลาวคือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไมไดมีการอางถึงบทบัญญัติในกฎหมายแมบทในระดับ 

                                                   
 2 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “คําบรรยายวิชากฎหมายปกครอง”, กรุงเทพมหานคร : จัดพิมพโดย 
สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2545, น.231 - 232 

 



 132

พระราชบัญญัติท่ีใชอาศัยอํานาจในการออกระเบียบดังกลาวแตอยางใด และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ ก็ไมไดมุงใชบังคับกับเอกชนแตอยางใด แตมีผลบังคับผูกพันเฉพาะเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองท่ีจะตองปฏิบัติตามระเบียบฉบับดังกลาวเทาน้ัน 
 (ข)  ตามระบบกฎหมายไทยไดยอมรับวาผูบังคับบัญชาสามารถใชอํานาจบังคับบัญชา
ในการออกคําสั่ง และระเบียบภายในเพื่อกําหนดแนวปฏิบัติสําหรับผูใตบังคับบัญชาได  ท้ังน้ี แมไมมี
บทกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดเจน แตก็ถือวาเปนอํานาจโดยท่ัว ๆ ไป เชน กฎหมายวาดวย
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน คําสั่งและระเบียบภายในของฝายปกครองของไทยบางอยางก็ออก 
โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท เชน กรณีท่ีนายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจหนาท่ีของตนในฐานะ
หัวหนารัฐบาลตาม มาตรา 11 (8)3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
และระเบียบอีกมากท่ีออกโดยไมไดระบุวาอาศัยอํานาจตามกฎหมายใด บางระเบียบก็ออกโดย 
มติคณะรัฐมนตรี เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ท่ีวางหลักเกณฑ 
ในการจัดหาพัสดุของสวนราชการโดยการซื้อ การจาง การควบคุม และการจําหนายพัสดุ และ
รวมถึงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ดวย  
 ระเบียบภายในเหลาน้ีมักเปนการวางแนวปฏิบัติในการปฏิบัติราชการและการกําหนด
แนวทางการใชดุลพินิจในเร่ืองตาง ๆ และในการปฏิบัติตามระเบียบภายในน้ันก็มักจะมีการกําหนด
แบบตัวอยางเพื่อใหสวนราชการถือปฏิบัติ มีการออกหนังสือเวียนเพื่อซักซอมความเขาใจและ
ตีความถอยคําในระเบียบไวดวย  ซึ่งในฝร่ังเศสเองก็มีคําสั่งและระเบียบภายในองคกรฝายปกครอง
เชนกัน เชน circulaire ไมใชท่ีมาของกฎหมาย แตเปนท่ีมาของสภาพบังคับบัญชาภายในของ 
ฝายปกครอง มาตรการดังกลาวจึงมีลักษณะบังคับ (caractére obligatoire) ซึ่งจะตองปฏิบัติตาม 
อันเปนผลมาจากหลักเร่ืองอํานาจบังคับบัญชาระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา  

                                                   
 3  มาตรา 11  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาท่ี ดังน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
(8) วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปโดยรวดเร็ว

และมีประสิทธิภาพ เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 
(9) ดําเนินการอ่ืน ๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 
ระเบียบตาม (8) เม่ือคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว ใหใชบังคับได 
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เชน ตองถือตามการตีความกฎหมายท่ีผูบังคับบัญชามีคําสั่งเวียนมาใหทราบ และตองถือปฏิบัติ 
ใหสอดคลองกับแนวทางท่ีคําส่ังน้ัน ๆ กําหนด มิฉะนั้นแลวการบริหารงานยอมจะดําเนินไปไมได4 
 สําหรับผลทางกฎหมายของระเบียบภายในน้ัน ก็อาจมีผลตอการปฏิบัติหนาท่ีของ
เจาหนาท่ีของรัฐท่ีโดยท่ัวไปแลวมีผลบังคับใหเจาหนาท่ีของรัฐตองปฏิบัติตาม แตหากเจาหนาท่ี
ของรัฐไมปฏิบัติตามแลว ประชาชนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายก็สามารถฟองศาลได และ 
ยังอาจมีผลตอการกระทํากรณีเจาหนาท่ีของรัฐไมปฏิบัติตาม คือ อาจทําใหการกระทําน้ันเสียไป 
ถาระเบียบฉบับน้ันมีลักษณะเปนกฎขอบังคับ เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ 
ถาหากฝายปกครองดําเนินการจัดซ้ือหรือจัดจางไปโดยไมถูกตองตามระเบียบดังกลาวแลวอาจทํา
ใหการกระทําน้ันเสียไปได  แตถาเปนระเบียบเก่ียวกับการกําหนดกระบวนการหรือขั้นตอนในการ
ปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือระเบียบท่ีเปนการกําหนดเวลาเพื่อเรงรัดดําเนินการก็อาจ 
ไมทําใหการกระทําน้ันเสยีไปก็ได  สําหรับผลทางกฎหมายตอเจาหนาท่ีของรัฐน้ันเอง ถาไมปฏิบัติตาม 
ระเบียบภายในท่ีออกมาเพื่อกําหนดแนวปฏิบัติและบางอยางก็บังคับใหเจาหนาท่ีปฏิบัติตาม  
จึงตองมีมาตรการในการบังคับใหเจาหนาท่ีตองปฏิบัติตาม เชน เรื่องวินัย หรือรับผิดทางแพง หรือ
ทางอาญา เปนตน  แตถาหากระเบียบภายในขององคกรฉบับใดมีผลเปนการกระทบสิทธิแก
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยตรง ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐผู ถูกกระทบสิทธิ 
ยอมฟองรองตอศาลได 

2)  กรณีท่ีมีความเห็นวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปน “กฎ” มีเหตุผลสนับสนุน ดังน้ี 

แมวาหลักเกณฑเฉพาะของการออกกฎน้ันจะตองมีท่ีมาแหงอํานาจในการออกกฎเสมอ 
ซึ่งอํานาจท่ีมาแหงการออกกฎน้ีอาจเปนกฎหมายท่ีมีลําดับสูงกวา เชน รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
หรือกฎหมายท่ีเทียบเทาพระราชบัญญัติ แตนอกเหนือจากน้ีแลวกฎอาจมีท่ีมาจากอํานาจในการ
บริหารหรือการปกครองบังคับบัญชาได เชน หัวหนาสวนราชการยอมมีอํานาจท่ีจะออกกฎเพื่อ 
ควบคุมดูแลหรือกํากับใหงานในหนาท่ีความรับผิดชอบใหดําเนินไปโดยถูกตองได แตการใชอํานาจ 
ดังกลาวน้ีจะตองเปนไปตามกรอบของกฎหมายดวย 

                                                   
4 ยงยุทธ  อนุกูล, “สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติ และมาตรการ 

ภายในของฝายปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2533),  
น.211,225-229 
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ในกรณีของมติคณะรัฐมนตรีแมจะมิใชกฎหมาย เพราะมิใชเปนสิ่งที่รัฐสภาตราขึ้นหรือ 
เปนส่ิงท่ีฝายบริหารไดตราข้ึนโดยอาศัยกฎหมายแมบท คือ มิใชกฎหมายในความหมายอยางแคบ
หรือเปนกฎท่ีมีศักด์ิระดับสูง เชน พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง หรือกฎหมายลูกบทอ่ืน ฯลฯ แตมติคณะรัฐมนตรีจะมีผลเปนกฎของฝายปกครองหรือ
เปนกฎหมายในความหมายอยางกวางได หากมติคณะรัฐมนตรีน้ันเปนการสรางกฎเกณฑและ
ระบบกฎหมายยอมรับบังคับใชกฎเกณฑตามน้ัน มติคณะรัฐมนตรีน้ันก็ยอมเปน “กฎ” ซึ่งจะมีผล
เปนหลักเกณฑท่ัวไปท่ีผูอยูในบังคับตองปฏิบัติตาม มิใชมีผลทางกฎหมายโดยตรงในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 
ซึ่งกฎหมายบางฉบับกําหนดไวโดยตรงใหคณะรัฐมนตรีออกกฎหมายลําดับรองได ในกรณีน้ี 
มติคณะรัฐมนตรีจะมีสภาพเปนกฎท่ีเปนลูกบทอยางหน่ึง เชน มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 25395 ท่ีวา “ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อให
เจาหนาท่ีซ่ึงตองรับผดิตามมาตรา 8 และมาตรา 10 สามารถผอนชําระเงินท่ีจะตองรับผิดน้ันไดโดย 
คํานึงถึงรายได ฐานะ ครอบครัวและความรับผิดชอบ และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย” 

ดังน้ัน เมื่อปรากฏวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 น้ี มีผลใชบังคับโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 12 
พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เพื่อออกระเบียบดังกลาว และแมไมไดมีผลบังคับกับประชาชนท่ัวไป แตก็มีผล
บังคับบุคคลบางประเภทคือ เจาหนาท่ีของรัฐ ก็ถือวามีผลเปนการท่ัวไปแลว จึงมีผลทําใหระเบียบ 
ฉบับน้ีมีสถานะเปน “กฎ”  
 
1.2  บทวิเคราะห 

 
สําหรับเรื่องสถานะความเปน “กฎ” น้ี ผูเขียนเห็นวา แมวาจะมีการนิยามคําวา “กฎ”  

ไวอยางเดียวกันในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีให
ความหมายวา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ 

                                                   
5 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร :  

จิรรัชการพิมพ, 2540), น.133,135 



 135

บุคคลใดเปนการเฉพาะ” แลวก็ตาม  แตในทางปฏิบัติในเร่ืองการใชการตีความและการวินิจฉัยถึง
ความหมายของกฎก็ยังมีความเห็นท่ีไมตรงกัน คือ มีท้ังกรณีท่ีพิจารณาความหมายของกฎ 
ตามความหมายอยางกวางและความหมายของกฎตามความหมายอยางแคบ กลาวคือ  
 ในกรณีท่ีพิจารณาความหมายของกฎตามความหมายอยางกวาง จะเห็นไดวาดวยเหตุท่ี
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปนการออกโดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีผลเปนกฎของฝายปกครอง  
ซึ่งมุงหมายตอขาราชการในฐานะปฏิบัติหนาท่ีราชการ และขาราชการในฐานะสวนตัว  และหาก
พิจารณาตามเน้ือหาจะเห็นวาเปนแนวปฏิบัติและขอกําหนดแกสวนราชการตางๆ ในลักษณะบังคับ
เพื่อใหเจาหนาท่ีปฏิบัติในลักษณะท่ีคลายกับบทบัญญัติในกฎหมาย โดยกําหนดสิทธิและหนาท่ี 
ท่ีเจาหนาท่ีจะตองปฏิบัติ ตลอดจนมาตรการในการบังคับใหเปนไปตามระเบียบดังกลาว  
อันเกี่ยวกับสิทธิและสถานภาพของเจาหนาที่ของรัฐ เนื่องจากไปกระทบสิทธิของบุคคล คือ กระทบ
ตอสิทธิในทรัพยสินของเจาหนาท่ีของรัฐ กลาวคือ ไดกําหนดหลักเกณฑในการปฏิบัติแก 
สวนราชการท้ังหลายวาเมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ หรือเมื่อเจาหนาท่ีกอใหเกิด
ความเสียหายแกบุคคลภายนอกแลวจะตองปฏิบัติการใหเปนไปตามหลักเกณฑท้ังหลายท่ีได 
กําหนดไวในระเบียบฉบับน้ี จึงอาจถือไดวามีสภาพเปน “กฎ”  

แตอยางไรก็ตาม การพิจารณาวาคณะรัฐมนตรีไดอาศัยอํานาจตามมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 และมีมติเมื่อวันท่ี 12 พฤศจิกายน 
2539 ในการออกระเบียบฉบับดังกลาว เพื่อใหสวนราชการถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 น้ัน ก็อาจทําใหเกิดขอสงสัย
ประการหน่ึงวา โดยท่ีบทบัญญัติในมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ีฯ ท่ีใหอํานาจแกคณะรัฐมนตรีในการออกระเบียบน้ัน ไดกลาวไวเฉพาะระเบียบท่ี
เก่ียวกับการผอนชําระเงินของเจาหนาท่ีในกรณีท่ีจะตองรับผิดในเร่ืองความรับผิดทางละเมิด
เทาน้ัน โดยมิไดมีขอบเขตรวมถึงหลักเกณฑการปฏิบัติและการดําเนินงานเก่ียวกับความรับผิดทาง
ละเมดิของเจาหนาท่ีตามระเบียบฉบับน้ีแตอยางใด  ดังน้ัน ผูเขียนจึงมีความเห็นวาการกลาวอางวา 
มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ เปนบทบัญญัติแหง 
กฎหมายอันเปนฐานท่ีมาของการออกระเบียบฉบับน้ีจึงไมถูกตอง 
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สําหรับผูเขียนแลว มีความเห็นวาการพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของระเบียบ 
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 น้ัน  สมควรท่ีจะตีความอยางเครงครัดเน่ืองจากในฐานะท่ี “กฎ” เปนการกระทําทาง
ปกครองอยางหน่ึงซ่ึงภายใตหลักนิติรัฐแลว การกระทําทางปกครองดังกลาวจึงตองเปนการกระทํา
ท่ีชอบดวยกฎหมายดวยเพื่อเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรใหพนจากการใชอํานาจตาม
อําเภอใจของเจาหนาท่ีของรัฐ จึงตองพิจารณาความหมายของกฎตามความหมายอยางแคบ  
กลาวคือ เมื่อกฎเปนอํานาจท่ีไดรับมอบหมายจึงตองอยูภายใตกฎหมายและมีฐานท่ีมาจาก
กฎหมาย  ดังน้ัน เมื่อในคําปรารภของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ปรากฏแตเพียงวา “...สมควร 
วางระเบียบกําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีใหเหมาะสม
และสอดคลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539…” เทาน้ัน  
โดยไมไดมีการอางบทอาศัยอํานาจวาเปนการออกโดยอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติในกฎหมาย
แมบทระดับพระราชบัญญัติฉบับใด จึงขาดองคประกอบสําคัญของการเปนกฎเก่ียวกับฐานท่ีมา
แหงอํานาจในการออกกฎซึ่งอาจสงผลตอความชอบดวยกฎหมายของการออกกฎได  ดังน้ัน  
ระเบียบฉบับน้ีจึงไมอาจมีสถานะเปน “กฎ” ดวยเหตุผลดังท่ีกลาวขางตน  แตระเบียบฉบับน้ีมีผล 
ทางกฎหมายเปนเพียง “ระเบียบภายในของฝายปกครอง” ซ่ึงเปนการใชอํานาจบังคับบัญชาของ 
ผูบังคับบัญชาในการออกระเบียบภายในเพือ่กําหนดแนวปฏิบัติสําหรับผูใตบังคับบัญชาได 

นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาจากรูปแบบ บทบัญญัติ และลักษณะบังคับท่ีใหเจาหนาท่ี
ปฏิบัติในลักษณะท่ีคลายกับบทบัญญัติในกฎหมายแลว เห็นไดวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มีลักษณะ
ในทํานองเดียวกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เพราะเปนระเบียบท่ีมิได
อางบทอาศัยอํานาจตามกฎหมายฉบับใด แตเปนระเบียบท่ีออกตามมติคณะรัฐมนตรีเชนเดียวกัน 
ซึ่งท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครองสูงสุดไดมีมติในการประชุมคร้ังท่ี 3/2546 เมื่อวันท่ี 5  
กุมภาพันธ 2546 วินิจฉัยวา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ มีฐานะเปนระเบียบ 
ภายในของทางราชการเทาน้ัน   

อยางไรก็ดี ปรากฏวาศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยเก่ียวกับสถานะของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 วามสีถานะเปน “ระเบียบปฏบัิติภายในของฝายบริหาร” ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  
อ.51-59/2551 สรุปความไดวา “โดยท่ีคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหวางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
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วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ซึ่งระเบียบ
ดังกลาวไดกําหนดขั้นตอนและวิธีการตาง ๆ ในทางปฏิบัติ ต้ังแตชั้นการสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับ 
ผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทน ไปจนถึงการมีคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทน รวมท้ัง
การผอนชําระคาสินไหมทดแทนของเจาหนาท่ีผูตองรับผิดดวย ซึ่งแมระเบียบดังกลาวจะกําหนด
เกินไปจากความในมาตรา 13  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
ที่บัญญัติใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาท่ีซึ่งตองรับผิดสามารถผอนชําระเงินท่ีจะตอง
รับผิดเทาน้ัน ในสวนท่ีเกินไปจากบทบัญญัติดังกลาว จึงมิใชอนุบัญญัติหรือกฎ หากแตเปนระเบียบ 
ปฏิบัติภายในของฝายบริหาร ท่ีกําหนดโดยคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนองคกรสูงสุดของฝายบริหาร  
แตระเบียบปฏิบัติดังกลาวก็คงมีสภาพบังคับใหหนวยงานของรัฐซึ่งอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับ
ดูแลของผูออกระเบียบปฏิบัติน้ัน ตองถือปฏิบัติกับเจาหนาท่ีในสังกัดโดยทัดเทียมกัน ไมสามารถ 
ยกเวนหรือปฏิบัติใหผิดไปจากระเบียบปฏิบัติดังกลาวได” 

ดังน้ัน คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวจึงสอดคลองกับความเห็นของผูเขียน
ท่ีวา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มีสถานะเปน “ระเบียบปฏบัิติภายในของฝายปกครอง” มิใช “กฎ” แตอยางใด  
แตจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวอาจทําใหเขาใจไดวาสถานะของระเบียบดังกลาว
สามารถพิจารณาแยกจากกันไดเปนสองสวน คือ ในสวนของบทบัญญัติเก่ียวกับเร่ืองการผอน
ชําระเงินที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตองรับผิดเทานั้นที่เปน “กฎ” แตบทบัญญัติในระเบียบดังกลาว
ในสวนท่ีนอกเหนือไปจากเร่ืองการผอนชําระเงินน้ันท่ีเปน “ระเบียบปฏิบัติภายในของฝายบริหาร”  
ดวยความเคารพตอคําวินิจฉัยดังกลาว ผูเขียนเห็นวาหากไดตีความตามคําวินิจฉัยก็อาจเกิด
ขอพิจารณาในทางกฎหมายไดวา ในระเบียบฉบับเดียวกันน้ันจะสามารถมีสถานะทางกฎหมาย 
ท้ังสองประการท่ีตางกันควบคูกันไปไดหรือ  

สําหรับผลจากการวินิจฉัยวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ มีสถานะเปนระเบียบ
ภายในของของฝายปกครอง ก็จะมีผลในแงท่ีวาผูเสียหายไมอาจฟองรองตอศาลปกครองให
ตรวจสอบระเบียบน้ันไดโดยตรง เวนแต เจาหนาท่ีไดนําระเบียบดังกลาวไปออกคําสั่งทางปกครอง
หรือกระทําการทางปกครองใด ๆ ท่ีมีผลกระทบตอประชาชน ในกรณีเชนน้ันผูเสียหายจึงอาจฟอง 
ศาลปกครองใหตรวจสอบคําสั่งทางปกครองและกระทําการทางปกครองน้ัน และศาลปกครอง 
ยอมมีอํานาจตรวจสอบไปถึงระเบียบน้ันไดในคราวเดียวกัน 
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2.  สถานะขององคกรและความเห็นหรือคําวินิจฉัยขององคกรที่เขารวมการพิจารณา 
ทางปกครองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 

เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
 
 โดยท่ีขั้นตอนในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทน 
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 พบวาไดผานการตรวจสอบและใหความเห็นจากองคกรตาง ๆ หลายองคกร 
ไดแก คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด  ผูแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด  กระทรวงการคลัง และหนวยงานของรัฐผูมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาท่ี
ชําระคาสินไหมทดแทน จึงมีขอท่ีนาจะพิจารณาวาองคกรตาง ๆ เหลาน้ันท่ีปรากฏอยูใน
กระบวนการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เปนองคกรประเภทใด และความเห็นขององคกร
ดังกลาวมีสถานะทางกฎหมายเปนประการใด หรือไม โดยจะพิจารณาไปตามแตละข้ันตอน ดังน้ี 
 
2.1  ความเห็นของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามขอ 16 ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
 
 เมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐแหงใดและภายหลังหัวหนาหนวยงานของรัฐ
แหงน้ันไดพิจารณาและตรวจสอบขอเท็จจริงในเบ้ืองตนโดยละเอียดแลวเห็นวา ความเสียหายท่ี
เกิดขึ้นมีเหตุอันควรเชื่อวาเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ี ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  
ไดกําหนดขั้นตอนตอไปวาหัวหนาหนวยงานของรัฐจะตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิดขึ้นคณะหน่ึง โดยแตงต้ังจากเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงน้ันหรือ
หนวยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร เพื่อตรวจสอบขอเท็จจริงทั้งหมดที่เก่ียวกับการกระทําละเมิด
และพิจารณาเร่ืองความรับทางละเมิดท่ีเกิดขึ้นแลวจึงทําความเห็นไปยังผูแตงต้ัง   ดังน้ัน 
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจึงเปนองคกรฝายปกครองท่ีเขามาเปน 
สวนหน่ึงของกระบวนการในการตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 

เมื่อคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไดทําการสอบสวนขอเท็จจริง
เก่ียวกับการละเมิดท่ีเกิดขึ้นเสร็จเรียบรอยแลว และไดมีมติของที่ประชุมคณะกรรมการฯ วา การทํา 
ละเมิดดังกลาวเกิดจากเหตุใด บุคคลใดท่ีจะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน และตองชดใชเงิน 
เปนจํานวนเทาใดแลว ก็จะตองนําความเห็นของคณะกรรมการฯ ตามมติของท่ีประชุมดังกลาว 
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สงไปใหผูส่ังแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด พรอมท้ังความเห็นแยงดวย  
(ถามี) สวนขั้นตอนภายหลังจากท่ีคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตรวจสอบ
และพิจารณาเสร็จแลว ก็จะปรากฏอยูในขอ 166 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ 
การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 และเมื่อผูแตงต้ังคณะกรรมการ 
สอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไดรับความเห็นของคณะกรรมการฯ แลว ผูแตงต้ังฯ จะตอง 
พิจารณาสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการฯ อยางละเอียด ท้ังในขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ี 
คณะกรรมการฯ เสนอความเห็นตลอดจนการพิจารณาพยานหลักฐานสนับสนุนอยางละเอียด  
หากผูแตงต้ังฯ พิจารณาแลวเห็นวายังสอบขอเท็จจริงไดไมครบถวน ไมเพียงพอแกการวินิจฉัย  
หรือยังขาดขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญอันมีผลตอความถูกตองในการวินิจฉัยประเด็นเร่ือง 
ความรับผิดดังกลาวได ผูแตงต้ังก็สามารถขอใหคณะกรรมการฯ ทบทวนความเห็นหรือทําการ
สอบสวนขอเท็จจริงเพ่ิมเติม  อีกท้ังความเห็นของคณะกรรมการฯ น้ัน ระเบียบยังไดกําหนดไวโดย 
ชัดเจนดวยวาไมผูกมัดผูแตงต้ังหรือรัฐท่ีจะมีความเห็นเปนอยางอ่ืน  
 หากจะพิจารณาสถานะของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดวา
เปนองคกรประเภทใดน้ัน จะตองพิจารณาจากรูปแบบและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ
ดังกลาว ซ่ึงคณะกรรมการชุดน้ีประกอบดวยสมาชิกหลายคน คือ ประกอบไปดวยเจาหนาท่ีซึ่งอาจ
เปนเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหาย หรือเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ 
ตนสังกัด หรือเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงอ่ืนก็ได จํานวนไมนอยกวาหาคน และมีการ
ตัดสินใจจะกระทําในรูปของการประชุม จึงจัดเปน “องคกรกลุม” โดยเปนการพิจารณาจาก
ลักษณะขององคกร และในขณะเดียวกันหากพิจารณาจากอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการชุดน้ี
แลวจะเห็นไดวามีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาสอบสวนในเบ้ืองตนถึงความรับผิดของเจาหนาท่ี
ผูกระทําละเมิดและจะตองนําความเห็นของคณะกรรมการฯ ตามมติของท่ีประชุมดังกลาวสงไปให 
ผูส่ังแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด แตเมื่อความเห็นของคณะกรรมการ 

                                                   
 6 ขอ 16  เมื่อคณะกรรมการพิจารณาเสร็จแลวใหเสนอความเห็นไปยังผูแตงต้ัง ถาผูแตงต้ัง
ขอใหทบทวนหรือสอบสวนเพิ่มเติม ใหคณะกรรมการรีบดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในเวลาท่ีผูแตงต้ังกําหนด 
 ความเห็นของคณะกรรมการตองมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีแจงชัด และตองมี
พยานหลักฐานท่ีสนับสนุนประกอบดวย 
 ความเห็นของคณะกรรมการไมผูกมัดผูแตงต้ังหรือรัฐท่ีจะมีความเห็นเปนอยางอ่ืน 
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ดังกลาวไมผูกมัดผูแตงตั้งและเปนแตเพียงขอมูลในเบื้องตนที่ผูแตงตั้งจะนําไปใชพิจารณาวินิจฉัย 
ตอไปเทาน้ัน คณะกรรมการชุดน้ีจึงเปนเพียง “องคกรท่ีปรึกษา” เพราะผูมีอํานาจตัดสินใจยังคงมี 
อํานาจเด็ดขาดอยูวาตนจะดําเนินการอยางไร  แตคณะกรรมการชุดน้ีมีลักษณะท่ีแตกตางไปจาก
คณะกรรมการทางปกครองโดยท่ัวไป เน่ืองจากคณะกรรมการทางปกครองโดยท่ัวไปจะไมตกอยู
ภายใตการบังคับบัญชาสั่งการโดยองคกรอื่นเพื่อเปนการคานอํานาจในการใชดุลพินิจและควบคุม
ตรวจสอบการดําเนินการทางปกครองของฝายปกครอง แตคณะกรรมการชุดน้ีอยูภายใตการสั่งการ 
ของผูแตงต้ังฯ ดังจะเห็นไดจากกรณีที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ กําหนดใหผูแตงต้ังฯ สามารถ
ขอใหคณะกรรมการฯ ทบทวนความเห็นหรือทําการสอบสวนขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดหากเห็นวา 
ยังสอบขอเท็จจริงไดไมครบถวน ไมเพียงพอแกการวินิจฉยั จึงอาจพิจารณาไดวาคณะกรรมการชุดน้ี 
เปนเพียง “คณะทํางาน” ซึ่งเปนตัวแทนมาจากหนวยงานของรัฐตางๆ ท่ีมีอํานาจในการแตงต้ัง
คณะกรรมการดังกลาว โดยมีหนาท่ีในการรวบรวมขอเท็จจริง พยานหลักฐานท้ังหลายเพื่อใช 
ในการพิจารณาและทําความเห็นในเบ้ืองตนเสนอไปยังผูแตงต้ังฯ เทาน้ัน 

สําหรับสถานะของความเห็นของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
วาจะมีสถานะเชนใดน้ัน เมื่อพิจารณาในเบ้ืองตนแลววาหากมองในแงหนาท่ีแลวคณะกรรมการ
ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนคณะทํางานท่ีมีหนาท่ีในการใหความเห็นในเบ้ืองตนในลักษณะของ
องคกรท่ีปรึกษาเทาน้ัน  ดังน้ัน ความเห็นตามมติของท่ีประชุมของคณะกรรมการฯ จึงไมมีสถานะ
ทางกฎหมายแตประการใด เปนแตเพียง “ความเห็นหรือคําปรึกษาหารือ” ที่ไมมีผลผูกพันตอ
องคกรท่ีไดรับความเห็นน้ัน  ซึ่งเมื่อพิจารณาเทียบเคียงในทางตําราของฝรั่งเศสอาจถือไดวากรณีน้ี 
คือ กรณีที่ตองหารือแตไมตองถือตามความเห็นที่ใหหรือที่เรียกวา avis simple ซึ่งกรณีน้ีกฎหมาย
บังคับวาตองหารือ แตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวจะปฏิบัติตามความเห็นดังกลาวหรือไมก็ได และ
ถาสั่งการไปโดยไมหารือเสียกอนการกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากปรากฏวา 
ความเห็นของคณะกรรมการฯ น้ันไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานัก 
นายกรัฐมนตรีฯ โดยท่ียังไมมีการสั่งการออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิด 
ความเสียหายแกเอกชนท่ีจะทําใหเกิดสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด   

ในกรณีเชนน้ีศาลปกครองสูงสุดไดเคยวินิจฉัยไววาความเห็นของคณะกรรมการสอบ 
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเปนเพียงข้ันตอนการดําเนินงานภายในของเจาหนาท่ี ไดแก 

คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ี 86/2545 ท่ีวินิจฉัยวา การเสนอความเห็นแกผูบังคับบัญชา
หรือผูกํากับดูแลหนวยงานของรัฐเพื่อใหสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิด หรือคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด หรือความเห็นของ 
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คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด หรือมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิด 
ทางแพง น้ัน เปนเพียงขั้นตอนการดําเนินงานภายในของเจาหนาท่ีเพื่อใหไดขอเท็จจริงในการท่ี 
ผูมีอํานาจจะวินิจฉัยและออกคําสั่งวามีการกระทําละเมิดและมีผูใดตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนหรือไมเทาน้ัน มิใชเปนการออกคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธหรือ 
มีผลกระทบตอสถานภาพหรือสิทธิหนาท่ีของผูฟองคดี และไมทําใหผูฟองคดีมีหนาท่ีตองชดใชเงิน
ตามขอเสนอคําสั่ง และมติของเจาหนาท่ีดังกลาวแตอยางใด จึงถือไมไดวาผูฟองคดีไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจากการกระทําน้ัน 
ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองขอเพิกถอนความเห็น คําส่ัง และมติดังกลาวหรือเรียกคาเสียหายใด ๆ ได  
ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญติัจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ี 565/2546 ก็ไดวินิจฉัยในทํานองเดียวกันวา คําสั่งท่ี
หัวหนาหนวยงานของรัฐไดแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเปน
ขั้นตอนการดําเนินงานเพื่อใหทราบขอเท็จจริงวามีการกระทําละเมิดและมีผูใดจะตองรับผิดชดใช
คาสินไหมทดแทนหรือไม จํานวนเทาใด อันเปนขั้นตอนการดําเนินงานภายในของฝายปกครอง
มิไดมีผลโดยตรงตอผูฟองคดี  อน่ึง หากการแตงต้ังคณะกรรมการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย
ตามท่ีผูฟองคดีกลาวอาง ก็เปนเหตุที่ผูฟองคดีจะยกขึ้นเปนขออางขอตอสูในการฟองคดีท่ีใหผูฟองคดี
ชําระคาสินไหมทดแทนคืนไดอยูแลว ผูฟองคดีจึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได จึงไมมีสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองตาม 
มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
2.2  คําวินิจฉัยสั่งการและคําสั่งของผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
ตามขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
 

เน่ืองดวยในขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไดกําหนดถึงขั้นตอนการใช
อํานาจวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังฯ กอนท่ีสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ และการใชอํานาจ
ออกคําสั่งจะเกิดขึ้นภายหลังจากท่ีไดสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบแลวแต
กระทรวงการคลังไมแจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลา รวมท้ังการใชอํานาจออก
คําสั่งในกรณีท่ีเปนขอยกเวนไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบตามประกาศ 
กระทรวงการคลัง  ดังน้ัน ผูแตงต้ังฯ จึงเปนอีกองคกรหน่ึงท่ีอยูในกระบวนการสอบสวนขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิดดวย จึงมีประเด็นท่ีนาสนใจวาคําวินิจฉัยและคําสั่งดังกลาวของผูแตงต้ังน้ัน 
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มีสถานะเปนประการใด และเมื่อไดพิจารณาถึงสถานะของคําวินิจฉัยและคําสั่งน้ันแลวก็ยอมมีผล 
ถึงสถานะขององคกรผูแตงต้ังดวย ซึ่งหากพิจาณาถึงการใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการและการออก
คําสั่งท้ังสามกรณีขางตนแลวก็อาจจัดแบงเปนกลุมโดยพิจารณาจากวากรณีน้ันตองรายงานให 
กระทรวงการคลังเพ่ือตรวจสอบหรือไม จึงแบงไดเปน 2 กรณ ีคือ 
 2.2.1  กรณีที่ตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
 เหตุท่ีไดแบงเปนกรณีท่ีตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบน้ี เนื่องจากในกรณี
ที่จําเปนตองสงใหกระทรวงการคลังตรวจสอบนี้ ผูแตงต้ังมีอํานาจหนาท่ีในการวินิจฉัยสั่งการและ
ออกคําสั่งไดซึ่งสามารถแบงแยกไดเปน 2 ระยะ กลาวคือ ระยะกอนท่ีจะสงใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ และระยะท่ีสงใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบแลวแตกระทรวงการคลังไมสามารถแจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลา
ตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ กลาวคือ  
 2.2.1.1  กรณีการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ัง ตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ  

กรณีดังกลาวเปนการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังภายหลังจากท่ีไดรับผลการพิจารณาของ
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดวา ความรับผิดทางละเมิดน้ันมีบุคคล 
ท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไมและเปนจํานวนเทาใด โดยเมื่อมีการสั่งการเชนไรแลว
ระเบียบดังกลาวกําหนดวายังไมตองแจงการสั่งการใหผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงมีประเด็นท่ีจะตอง
พิจารณาเชนเดียวกันวาการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังดังกลาวมีสถานะเชนไร และในกรณี
ดังกลาวนี้ผูแตงตั้งจะมีสถานะเปนองคกรประเภทใด  
 เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติตามขอ 17 ของระเบียบฉบับดังกลาวแลวยอมเห็นได
ชัดเจนวาเมื่อผูแตงต้ังฯ มีคําวินิจฉัยและสั่งการเปนประการใดแลว ผูแตงต้ังฯ ยังไมตองแจงให 
ผูที่เก่ียวของทราบ ขอกําหนดดังกลาวแสดงใหเห็นวาคําวินิจฉัยของผูแตงต้ังน้ันเปนเพียงการ
วินิจฉัยเบ้ืองตนภายในฝายปกครองเทาน้ันไมวาเร่ืองท่ีจะมีบุคคลใดท่ีจะตองรับผิดหรือไม และ
จํานวนคาสินไหมทดแทนตามท่ีคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกําหนดท่ี 
ผูแตงต้ังเห็นชอบดวยหรืออาจพิจารณาแลวกําหนดใหมซึ่งแตกตางไปจากคณะกรรมการฯ น้ัน  
จึงยังไมถือเปนเด็ดขาด เน่ืองจากกระบวนการในการสอบสวนขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ยังไมไดยุติท่ีคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังในข้ันตอนน้ีแตจะตองดําเนินการในข้ันตอนตอไป  
คือ ตองสงความเห็นและสํานวนการสอบสวนดังกลาวไปใหกระทรวงการคลังตรวจสอบกอน  
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โดยเฉพาะหากไดพิจารณาประกอบกับขอ 18 ของระเบียบดังกลาวท่ีกําหนดวา เมื่อกระทรวงการคลัง
พิจารณาเสร็จแลว ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง และแจงคําสั่งน้ันให 
ผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงแสดงใหเห็นชัดเจนวาแมผูแตงต้ังจะมีคําสั่งไวเชนไรก็ตาม คําสั่งนั้นก็ไมอาจ
มีผลออกไปสูภายนอกไดเลย เพราะไมมีบทบัญญัติใดท่ีใหกระทรวงการคลังตองผูกมัดกับการ 
สั่งการของผูแตงตั้งนั้นเลย แตเม่ือกระทรวงการคลังมีความเห็นเปนเชนใดก็ตองส่ังการไปตามน้ัน   
 สถานะของคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบดังกลาวน้ี 
พบวามคํีาพิพากษาของศาลปกครองสูงสดุท่ีไดวินิจฉยัไวในคดีท่ีนายเริงชัย มะระกานนท อดีตผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทย ผูฟองคดี ซ่ึงถูกกลาวหาวาทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายจาก
การนําเงินทุนสํารองทางการมาใชในการทําธุรกรรมปกปองคาเงินบาท (Swap) ไดย่ืนฟองคณะกรรมการ 
ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา เปนผูถูกฟองคดีท่ี 1 ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 
เปนผูถูกฟองคดีที่ 2 และผูจัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา เปนผูถูกฟองคดีท่ี 3 วา
ผูฟองคดีท้ังสามปฏิบัติไมถูกตองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  ศาลเห็นวา มูลเหตุ
แหงขอพิพาทเกิดจากมติผูถูกฟองท่ี 1 ท่ีมีมติเห็นชอบกับผลการพิจารณาตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังและสงเร่ืองใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการย่ืนฟองผูฟองคดีใหชดใช 
คาสินไหมทดแทนตอศาลยุติธรรม (ศาลแพง) แตโดยท่ีการดําเนินการตามขั้นตอนตาง ๆ เพื่อ
สอบสวนหาตัวผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีผู น้ันตองชดใชตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
เปนเพียงขั้นตอนภายในของฝายปกครองกอนท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจะใชอํานาจท่ีกําหนดไว
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ออกคําสั่ง
เรียกใหเจาหนาท่ีชําระเงนิภายในเวลาท่ีกําหนดซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครอง หรือกอนท่ีหนวยงานของรัฐ
จะใชสิทธิเรียกรองทางศาล  แมวาการดําเนินการของหนวยงานของรัฐจะเก่ียวของกับเจาหนาท่ีท่ีถูก
กลาวหาวากระทําละเมิดตอหนวยงาน แตก็ยังไมกระทบสิทธิของผูฟองคดีหรือเปนเหตุใหผูฟองคดี
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธินําคดีมาฟองตอศาลปกครองได  ตอเมื่อหนวยงานของรัฐ 
ไดมีคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินหรือใชสิทธิเรียกรองทางศาลแลว เจาหนาท่ีผูตองรับผิดจึงจะ
สามารถนําคําส่ังทางปกครองท่ีเรียกใหชําระเงินฟองคดีใหศาลปกครองเพกิถอนหรือยกเปนขอตอสู 
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ในศาลได โดยกลาวอางวากระบวนการตาง ๆ ท่ีนําไปสูการออกคําสัง่น้ันไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจาก 
มิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติไมถูกตองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 7 

จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวอาจกลาวไดวา แมผลในแงของเน้ือความ 
ตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะเก่ียวของกับตัวผูฟองคดี แตในแงของผลในทางกฎหมายนั้น ถือวา 
มติดังกลาวยังไมกระทบสิทธิของผูฟองคดีในแงท่ีทําใหเกิดหนาท่ีแกผูฟองคดีท่ีจะตองชดใชเงิน 
แตอยางใด ผูฟองคดีจะมีหนาท่ีตองชําระคาเสียหายก็ตอเมื่อหนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย (ในกรณีนี้
คือ ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา) ไปดําเนินการตามมติของผูถูกฟองคดีอีกทอดหน่ึง  
ดังน้ัน แมคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวจะไมไดกลาวเฉพาะเจาะจงถึงกรณีการวินิจฉัย
สั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบดังกลาวก็ตาม แตก็สามารถนํามาเทียบเคียง
ไดวาหากการกระทําใด ๆ ท่ีเปนการดําเนินการตามขั้นตอนตาง ๆ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
กอนท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจะมีคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินหรือใชสิทธิเรียกรองทางศาล  
ก็ยอมถือวาการกระทําดังกลาวน้ันเปนเพียงข้ันตอนภายในของฝายปกครองเทาน้ันเชนกัน  

ดังน้ัน ดวยเหตุผลดังกลาวคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง  
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ซึ่งเปนขั้นตอนการดําเนินงานภายในฝายปกครอง จึงไมมี
สถานะเปนคําสั่งทางปกครองแตอยางใด แตจะมีสถานะเปนประการใดน้ัน หากมองในแงของ 
ตัวบุคคลท่ีเปนผูวินิจฉัยสั่งการน้ันเองก็ยอมไมมีสถานะทางกฎหมายแตประการใด อาจเปนเพียง
การใหความเห็นในเบ้ืองตนของเจาหนาท่ีท่ีอยูภายในกระบวนสอบสวนขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดเทานั้น  จึงเห็นวาควรจะตองมองจากตัวบุคคลผูท่ีจะไดรับความเห็นดังกลาวของ 
ผูแตงตั้งเพื่อนําไปพิจารณาวา จะตองผูกพันแคไหนเพียงไร จึงจะทําใหทราบสถานะของความเห็น
น้ันได ซึ่งหากพิจารณาแลวจะเห็นวา กระทรวงการคลังไมจําตองผูกมัดกับการสั่งการของ 
ผูแตงต้ังแตอยางใด แตการท่ีกระทรวงการคลังจะมีอํานาจในการตรวจสอบขอเท็จจริงดังกลาวได 
ก็จะตองเปนไปตามข้ันตอนท่ีระเบียบดังกลาวกําหนดไว คือ ผูแตงต้ังจะตองมีคําวินิจฉัยสั่งการ
หรือทําความเห็นมาและสงสํานวนมาใหกระทรวงการคลังเสียกอนเทาน้ัน จึงอาจถือไดวา 
คําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึงน้ี เปนกรณีท่ีกฎหมายบังคับวาตองหารือ 
แตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวไมตองถือตามความเห็นท่ีใหก็ไดหรือท่ีเรียกวา avis simple  
เชนเดียวกับกรณีความเห็นของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และยอมมีผล 
                                                   

7 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.145/2549  
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อยางเดียวกัน คือ ถากระทรวงการคลังทําความเห็นไปโดยท่ียังไมมีความเห็นจากผูแตงต้ังเสียกอน 
การกระทํานั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากปรากฏวาการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังน้ัน 
ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ โดยที่ยังไมมีการสั่งการ
ออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนท่ีจะทําใหเกิด
สิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด สวนสถานะของผูแตงต้ังน้ันจึงไมอาจเปนองคกร
ตัดสินใจไดเพราะการวินิจฉัยสั่งการดังกลาวไมมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอกผูรับคําสั่ง แตอาจ 
เปนเพียงองคกรท่ีใหคําปรึกษาหรือความเห็นเทาน้ัน 

2.2.1.2  กรณีการออกคําสั่งของผูแตงต้ังภายหลังจากท่ีสงใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบแลวตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  

การออกคําสั่งตามขอน้ี มีเงื่อนไขท่ีสําคัญวา จะตองเปนกรณีท่ีกระทรวงการคลังไมได
แจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลาดวย กลาวคือ กระทรวงการคลังไมไดแจงผลการ
ตรวจสอบใหทราบภายในหกเดือนกอนอายุความสองปสิ้นสุด ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐน้ันเปน
ราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาคและกระทรวงการคลังไมไดแจงผลการตรวจสอบใหทราบ
ภายในหน่ึงปกอนอายุความสองปสิ้นสุดในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐน้ันเปนราชการสวนทองถ่ิน  
รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตาม
กฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  ดังน้ัน หากเขาเงื่อนไขดังกลาวแลวผูแตงต้ัง 
ก็สามารถมีคําส่ังตามท่ีเห็นสมควรและแจงใหผูท่ีเก่ียวของทราบได 

โดยท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ) ไดเคยตอบขอหารือ
และใหความเห็นประเด็นท่ีวาการออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือ 
ขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ วาคําสั่งดังกลาวจะถือเปนคําสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม โดยใหแยกพิจารณาเปน 2 กรณ8ี กลาวคือ 
 (1)  ในกรณีท่ีการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ีแลว
เกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก เปนเหตุใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
ผูเสียหาย หรือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐโดยตรง และการกระทําละเมิดดังกลาว
เจาหนาที่ไดกระทําไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ซึ่งหนวยงานของรัฐท่ีตอง
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายหรือหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายแลวแตกรณี มีอํานาจออก 

                                                   
8 บันทึก เร่ือง  แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการ

ปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 (เรื่องเสร็จที ่307/2541) 
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คําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินภายในเวลาท่ีกําหนดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ คําสั่งดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏบัิติราชการทางปกครองฯ หากถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน หนวยงานของรัฐ 
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาท่ีผูน้ันและขายทอดตลาด 
เพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
โดยวิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
โดยอนุโลม 
 (2)  ในกรณีท่ีการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี 
มาตรา 10 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ บัญญัติวา 
การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาท่ีใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย  ดังน้ัน การออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีชําระเงินในกรณีดังกลาวน้ีไมถือเปนคําสั่ง 
ทางปกครองและหากเจาหนาท่ีผูน้ันไมยอมชําระ หนวยงานของรัฐตองดําเนินการฟองคดีตอศาล  
 ท้ังน้ี แมวาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาวขางตนจะไมไดแยกพิจารณาวา 
เปนคําสั่งตามขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ในวรรคใดวรรคหน่ึงโดยเฉพาะก็ตาม  
แตผูเขียนมีความเห็นวาเม่ือพิเคราะหจากการต้ังประเด็นในการตอบขอหารือซ่ึงไดบงเฉพาะถึงการ
ออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือขอ 18 เทาน้ัน และโดยท่ีคําสั่งตาม 
ขอ 18 เปนคําสั่งท่ีจะตองมีการแจงคําสั่งน้ันใหผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงนาจะชัดเจนพอท่ีจะเขาใจไดวา 
การออกคําส่ังใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
ยอมหมายความถึง กรณีท่ีผูแตงต้ังมีคําสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจงใหผูท่ีเก่ียวของทราบตาม 
ขอ 17 วรรคหา โดยไมนาจะรวมถึงการวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึงดวย 
 ดังน้ัน  เมื่อถอยคําในบทบัญญัติตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  
ไดเขียนไวชัดเจนในทํานองเดียวกับการออกคําสั่งตามขอ 18 วา “ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามท่ี
เห็นสมควรและแจงใหผู ท่ีเก่ียวของทราบ” โดยอาจจะแตกตางกันตรงท่ีขอ 18 น้ัน กําหนดให 
ผูแตงต้ังท่ีเปนราชการสวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาคมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  
หรือในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายเปนราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ี ใหผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลหรือควบคุมหนวยงานของรัฐแหงน้ันวินิจฉัย
ส่ังการใหหนวยงานของรัฐดังกลาวปฏิบัติตามท่ีเห็นวาถูกตอง  ดังน้ัน เมื่อระเบียบดังกลาวเขียนไว 
ชัดเจนวาใหแจงผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงยอมตีความไดวาขอ 17 วรรคหาน้ัน มีเจตนารมณที่จะให 
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ผูแตงต้ังมีอํานาจในการคําส่ังโดยใหมีผลออกไปสูภายนอกและมีผลโดยตรงตอผูรับคําสั่งดวย และ
เม่ือพิจารณาประกอบกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎกีาดังกลาวขางตนวา หากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาท่ีเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ีแลวเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก
ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐจึงมีอํานาจออกคําสั่งเรียกให
เจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินภายในเวลาท่ีกําหนดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ีฯ คําสั่งดังกลาวถือเปน “คําสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ฉะนั้น ผูแตงต้ังซ่ึงเปนหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายท่ีไดมี 
คําส่ังตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 น้ี จึงมีฐานะเปนองคกรฝายปกครองผูมีอํานาจ 
ในการตัดสินใจทําคําสัง่ทางปกครองดวย 

อยางไรก็ดี เคยมีกรณีท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยวินิจฉัยไววา การท่ี
หนวยงานท่ีไดรับความเสียหายออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีน้ันชําระคาสินไหมทดแทน เพื่อมิใหคดี 
ขาดอายุความ เน่ืองจากกระทรวงการคลังยังมิไดแจงผลการตรวจสอบภายในกําหนดเวลาตาม 
ขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แตปรากฏในภายหลังวากระทรวงการคลังมี 
ความเห็นท่ีแตกตางไปจากคําสั่งของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ หนวยงานของรัฐดังกลาวยอมตอง 
มีคําสั่งใหมตามความเห็นของกระทรวงการคลัง โดยเพิกถอนคําสั่งเดิมท้ังหมดหรือบางสวน 
แลวแตกรณ9ี 
 2.2.2  กรณีที่ไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
 กรณีท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบน้ีเปนไปตามขอยกเวนในขอ 17 
วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 โดยเร่ืองใดบางท่ีจะไมตองสงรายงานใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบน้ี ปจจุบันเปนไปตามประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
ท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ฉบับลงวันท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2548 โดยม ี
วัตถุประสงคเพื่อเปนการลดขั้นตอนวิธีปฏิบัติและใหการพิจารณาผลการสอบขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิด การชดใชคาสินไหมทดแทนเสร็จสิ้นไปโดยเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นนั่นเอง 

                                                   
9 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การพิจารณาอุทธรณคําสั่งเรียกใหชดใช

คาสินไหมทดแทนตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี : กรณีกรมการขนสง
ทางน้ําและพาณิชยนาวี (เรื่องเสร็จที่ 794/2547) 



 148

 คําวินิจฉัยสั่งการของหัวหนาหนวยงานของรัฐในกรณีน้ี ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัย
วามีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ ตามคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 37/2548 ซึ่งปรากฏขอเท็จจริง ดังน้ี 
 กรณีท่ีองคการบริหารสวนตําบลมีคําสั่งเรียกใหผูฟองคดีซึ่งเปนเจาหนาท่ีในสังกัด
องคการบริหารสวนตําบลชําระเงินคาเสียหายใหแกองคการบริหารสวนตําบล อันเน่ืองมาจากการ
กระทําละเมิดจากการทุจริตในการจายเงินคาแรงงานใหกับราษฎรท่ีรับจางทํางานในโครงการ
ตางๆ ทําใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับความเสียหาย โดยเปนกรณีท่ีองคการบริหารสวนตําบล
สามารถสั่งการไดโดยไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบเน่ืองจากมีจํานวนเงินไมเกิน 
100,000 บาท ตามขอ 17 วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 ประกอบกับขอ 2.2 ของประกาศกระทรวงการคลัง 
เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันท่ี  
15 ตุลาคม พ.ศ. 254410 น้ัน  คําสั่งขององคการบริหารสวนตําบลดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนการ 
อุทธรณไวโดยเฉพาะ ผูฟองคดีจึงตองอุทธรณตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ เมื่อผูฟองคดีไมไดอุทธรณคําสั่งดังกลาว จึงยังไมมีสิทธินําคดีมาฟองตอ
ศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
 ผูเขียนมีความเห็นวา เมื่อขอเท็จจริงแหงความรับผิดทางละเมิดอยูในขอยกเวนท่ี
ประกาศกระทรวงการคลังไดกําหนดวาไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบแลว ดังน้ัน 
เมื่อผูแตงต้ังไดรับผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว  
ผูแตงต้ังก็ยอมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการวามีผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม และเปนจํานวน
เทาใดแลว ผูแตงตั้งที่เปนหัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ันยอมสามารถออกคําสั่งพรอมทั้งแจงการ
ส่ังการใหผูท่ีเก่ียวของทราบไดทันที เนื่องจากผูแตงต้ังไมจําเปนตองสงสํานวนใหกระทรวงการคลัง 
เพื่อตรวจสอบอีก กระบวนการในการสอบสวนขอเท็จจริงจึงเปนท่ียุติตามท่ีผูแตงต้ังพิจารณา
ตัดสิน แตท้ังน้ีแมวาจะไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบก็ตาม แตหนวยงานของรัฐ 

                                                   
10 ประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ีไมตอง

รายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ตามประกาศกระทรวงการคลัง ฉบับลงวันท่ี 15 ตุลาคม 2544 
ปจจุบันไดถูกยกเลิกโดยประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ี 
ไมตองรายงานใหกระทรวงการคลงัตรวจสอบ ฉบับลงวันท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2548 แลว 
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ก็ยังมีหนาท่ีท่ีจะตองตองรายงานความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ตามแบบท่ีกระทรวงการคลังกําหนดไปให
กระทรวงการคลังทราบทุกระยะ 3 เดือน ตามวรรคทายของประกาศกระทรวงการคลังฯ ฉบับ 
ลงวันท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2548  ดังน้ัน คําสั่งของหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเรียกใหเจาหนาท่ี
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ จึงมีสถานะเปน
คําสั่งทางปกครอง และหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีมีคําสั่งตามขอ 17 วรรคสองน้ี จึงมีฐานะเปนองคกร
ฝายปกครองผูมีอํานาจในการตัดสินใจทําคําสั่งทางปกครองดวย  โดยอาจอาศัยการตีความตาม 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17  
ดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตนวา หากการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีเปนการกระทําในการปฏิบัติ
หนาท่ีแลวเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอกดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
หนวยงานของรัฐจึงมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินภายในเวลาท่ีกําหนดตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ คําสั่งดังกลาวถือเปน  
”คําส่ังทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เชนกัน 
 
2.3  คําวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
 
 ผูแตงต้ังรวมในท่ีน้ี หมายถึง ผูอํานาจรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด ไดแกบรรดาหัวหนาหนวยงานของหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหาย
และหัวหนาหนวยงานของหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีผูกระทําละเมิดน้ันสังกัด ในกรณีท่ี
เจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงหน่ึงทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐอีกแหงหน่ึง 
หรือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐมากกวาหน่ึงแหง หรือความเสียหายเปนผลมาจากการ
กระทําของเจาหนาท่ีหลายหนวยงานตามขอ 10 หรือขอ 11 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  
โดยการทําความเห็นของผูแตงต้ังรวมขอ 20 น้ี เปนขั้นตอนภายหลังจากท่ีไดรับความเห็นจาก
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว เชนเดียวกับกรณีของผูแตงต้ัง 
ทําคําวินิจฉัยสั่งการตามขอ 17 แตโดยลักษณะของผูแตงต้ังรวมน้ัน จะมีตัวแทนจากหลาย
หนวยงานท่ีจะตองเขามาพิจารณารวมกัน การตัดสินใจใด ๆ จึงไมไดอยูท่ีบุคคลใดเพียงบุคคลเดียว 
จึงกําหนดใหหัวหนาหนวยงานท้ังหลายท่ีเปนผูแตงต้ังรวมฯ จะตองรวมกันพิจารณาความเห็นท่ี 
ไดรับจากคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด รวมท้ังตองรวมกันวินิจฉัยดวยวาจะ
สั่งการเปนประการใด แตถาหากมีความเห็นไมตรงกัน ก็จะตองเสนอความเห็นท้ังหมดไปยัง
กระทรวงการคลัง 
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 การพิจารณาสถานะของคําวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 น้ี คงไมแตกตาง
ไปจากคําวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังตามขอ 17 เน่ืองจากเม่ือผูแตงต้ังรวมฯ มีคําวินิจฉัยและสั่งการ
เปนประการใดแลว ผูแตงต้ังรวมฯ ยังไมตองแจงใหผู ท่ีเก่ียวของทราบ เพราะตองสงความเห็น
ทั้งหมดไมวาจะเห็นตรงกันหรือไม และสํานวนการสอบสวนไปใหกระทรวงการคลังตรวจสอบกอน 
ขอกําหนดดังกลาวแสดงใหเห็นวาคําวินิจฉัยของผูแตงต้ังน้ันเปนเพียงการวินิจฉัยในเบ้ืองตน
เทาน้ันยังไมถือเปนเด็ดขาด และเมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลังและแจงคําสั่งน้ันใหผูท่ีเก่ียวของทราบ อีกท้ังในขอ 20 ตอนทาย 
ของระเบียบดังกลาวท่ีกําหนดวา เมื่อไดดําเนินการตามขอ 17 และขอ 18 แลว ถาผลในชั้นท่ีสุด 
ผูแตงต้ังรวมยังมีความเห็นตามขอ 18 แตกตางกันจนหาขอยุติไมไดน้ัน สุดทายแลวผูมีอํานาจ 
วินิจฉัยชี้ขาดก็คือ คณะรัฐมนตรี  ดังน้ัน คําสั่งการของผูแตงต้ังรวมจึงไมอาจมีผลออกไปสู
ภายนอกไดเลย คําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
จึงเปนขั้นตอนการดําเนินงานภายในฝายปกครอง และไมมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองแตอยางใด
แตมีสถานะเชนเดียวกับคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง คือ เปนกรณีท่ี
กฎหมายบังคับวาตองหารือแตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวไมตองถือตามความเห็นท่ีใหก็ไดหรือ 
ท่ีเรียกวา avis simple และยอมมีผลอยางเดียวกัน คือ ถากระทรวงการคลังทําความเห็นไปโดยท่ี
ยังไมมีความเห็นจากผูแตงต้ังรวมเสียกอนการกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากปรากฏวา 
การวินิจฉัยสั่ งการของผูแตงต้ังน้ันไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ โดยท่ียังไมมีการสั่งการออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิด
ความเสียหายแกเอกชนท่ีจะทําใหเกิดสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด  
 สวนสถานะของผูแตงต้ังรวมน้ันหากพิจารณาในแงอํานาจหนาท่ีขององคกรแลว  
ยอมไมอาจเปนองคกรตัดสินใจไดเพราะการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังรวมดังกลาวไมมีผลผูกพัน
ตอบุคคลภายนอกผูรับคําสั่งจึงอาจเปนเพียงองคกรท่ีใหคําปรึกษาหรือความเห็นเทาน้ัน แตหาก
พิจารณาในแงลักษณะขององคกรแลว ยอมไมใชองคกรเด่ียวอยางแนแท แตอาจเปนองคกร
ลักษณะอ่ืนได โดยกรณีท่ีจะถือเปนองคกรกลุมไดจะตองพิจารณาจากจํานวนสมาชิกท่ีประกอบ
ข้ึนเปนองคกรน้ันตองประกอบดวยสมาชิกหลายคน แตกรณีของผูแตงต้ังรวมอาจมีเพียง 2 คนก็ได 
เชน การละเมิดของเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐหนวยงานหน่ึงกับหนวยงานของรัฐอ่ืนท่ีไดรับ
ความเสียหายอีกหนวยงานหน่ึง ผูแตงต้ังรวมในกรณีน้ีจึงมีหัวหนาหนวยงานของรัฐดังกลาวเพียง 
2 คนเทาน้ัน ซ่ึงไมอาจจัดอยูในลักษณะขององคกรกลุมได เพราะการตัดสินใจขององคกรกลุมตอง
อาศัยมติเสียงขางมากในท่ีประชุม แตเมื่อมีเพียง 2 คน มติในท่ีประชุมยอมไมอาจเกิดขึ้นได 
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เพราะไมอาจมีเสียงขางมากไดเลย  องคกรอีกรูปแบบหน่ึง คือ องคกรรวม ซึ่งจะตองพิจารณาในแง 
เก่ียวกับการตัดสินใจและการแสดงเจตนาขององคกร โดยพิจารณาจากจํานวนองคกรท่ีเขารวมใน
การแสดงเจตนา คือ ถาเร่ืองใดกฎหมายกําหนดใหการแสดงเจตนามีผลสมบูรณตอเมื่อมีองคกร
ต้ังแตสององคกรข้ึนไปเขารวมแสดงเจตนา หรือการแสดงเจตนาเรื่องใดเรื่องหนึ่งตองประกอบดวย
การแสดงเจตนาของสององคกรขึ้นไป อาจเปนการตัดสินใจระหวางองคกรเด่ียวสององคกร หรือ
องคกรกลุมสององคกร หรือองคกรเด่ียวกับองคกรกลุมก็ได และวิธีในการแสดงเจตนาขององคกร
รวมน้ันอาจเปนกรณีท่ีองคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปจะตองไปเขารวมพิจารณาในคราวเดียวกัน
เพื่อท่ีจะแสดงเจตนารวมกัน หากขาดองคกรใดไปแมเพียงองคกรเดียวก็ไมอาจจะพิจารณาเร่ือง 
ดังกลาวตอไปได หรืออีกวิธีการหน่ึง คือ องคกรต้ังแตสององคกรข้ึนไปน้ันอาจมีการแสดงเจตนา 
คนละคราวกันก็ได แตการแสดงเจตนาน้ัน ๆ ตองมีการแสดงเจตนาของท้ังสององคกรหรือมากกวาน้ัน 
มาประกอบกันจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาใหมีผลออกไปภายนอกได ถาหากมีการ
ตัดสินใจออกไปโดยไมมีการแสดงเจตนาที่เปนไปตามวิธีการท้ังสองที่กลาวมา การแสดงเจตนาน้ัน ๆ 
ก็ยอมไมชอบดวยกฎหมาย   
 เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบในการแสดงเจตนาทําคําวินิจฉัยสั่งการตามขอ 20 ของ 
ผูแตงต้ังรวมจะมีวิธีการอยางไรน้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยวินิจฉัยไววา  
“...เมื่อพิจารณาขอ 20 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ท่ีกําหนดใหผูแตงต้ังรวมรวมกันวินิจฉัย
สั่งการและเสนอความเห็นท้ังหมดไมวาจะตรงกันหรือไม ไปยังกระทรวงการคลัง น้ัน เห็นไดวา 
ผูแตงต้ังรวมจะตองรวมกันลงนามในคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการฉบับเดียวกันดวย11 และแม 
ผูแตงตั้งรวมฯ แตละรายจะมีความเห็นไมตรงกัน ผูแตงต้ังรวมก็จะตองรวมกันลงนามในความเห็น
ฉบับเดียวกัน โดยจะตองเสนอความเห็นทั้งหมดไวดวย แลวจึงสงใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
จากวิธีการดังกลาวยอมแสดงใหเห็นวา เปนกรณีท่ีองคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปไดเขารวม
พิจารณาในคราวเดียวกันเพ่ือท่ีจะแสดงเจตนารวมกัน และกรณีท่ีความเห็นไมตรงกันก็จะตองเสนอ
ความเห็นท้ังหมดรวมไวในฉบับเดียวกันซึ่งเปนการแสดงเจตนาของท้ังสององคกรมาประกอบกันใน
การตัดสินใจ  ดังน้ัน ลักษณะของการวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 ของระเบียบสํานัก 
นายกรัฐมนตรีฯ โดยความเห็นสวนตัวของผูเขียนแลวมีความเห็นวาผูแตงต้ังรวมน้ันเปนองคกรท่ีม ี
สถานะเปน องคกรรวม  
                                                   
 11 บันทึก เร่ือง  การรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
กรณีการปกปองคาเงินบาท (เรื่องเสร็จที ่659/2543) 
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อยางไรก็ดี มีขอสังเกตประการหน่ึงเก่ียวกับองคกรรวมวา รูปแบบขององคกรรวมน้ัน
โดยสวนใหญแลวพบแตในข้ันตอนของการออกกฎหมายเทาน้ัน ตัวอยางเชน การตรากฎหมาย 
ในระบบสองสภาท่ีจะตองผานความเห็นชอบของท้ังสองสภา นอกจากจะตองไดรับคําแนะนําและ
ความยินยอมของรัฐสภาแลว ยังตองใหประมขุของรัฐลงนามประกาศใชเปนกฎหมายดวย ในกรณีนี ้
ประมุขแหงรัฐจึงเปนองคกรรวมในการตรากฎหมายของรัฐและมีอํานาจยับย้ังรางกฎหมายท่ีผาน
ความเห็นชอบของรัฐสภาแลวดวย ในรัฐธรรมนูญสวนใหญจะบัญญัติใหพระมหากษัตริยทรงตรา 
พระราชบัญญัติโดยคําแนะนําและความยินยอมของรัฐสภา  ดังน้ัน ในกรณีน้ี “คณะรัฐมนตรี” ซึ่งเปน 
องคกรริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย “รัฐสภา” เปนองคกรพิจารณาใหความเห็นชอบ และ “พระมหากษัตริย”  
ทรงมีพระราชอํานาจยับยั้งรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบของรัฐสภาแลว องคกรทั้งหมด
จัดเปนองคกรรวมในการใชอํานาจพิจารณาและใหความเห็นชอบพระราชบัญญัติ12 
 
2.4  ความเห็นของกระทรวงการคลังท่ีผูแตงต้ังตองสั่งการตามขอ  18 ของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ 
 
 กรณีท่ีกระทรวงการคลังไดพิจารณาตรวจสอบสํานวนการสอบขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาท่ีซึ่งหนวยงานของรัฐจัดสงใหตรวจสอบตามขอ 17 วรรคสอง ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีฯ และตอมาไดแจงผลการพิจารณาใหหนวยงานของรัฐทราบแลว แตโดยท่ี 
ขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไดกําหนดใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของ
กระทรวงการคลัง จึงเปนประเด็นท่ีสมควรพิจารณาวาเมื่อผูมีหนาท่ีออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ี
ชดใชคาสินไหมทดแทนกลับไมมีอํานาจอยางแทจริงในการตัดสินใจออกคําสั่ง แตจะตองถูกผูกพัน
ตามความเห็นของอีกองคกรหน่ึง จึงเสมือนวาความเห็นของกระทรวงการคลังก็คือคําสั่งท่ีเรียกให 
เจาหนาท่ีชดใชคาสนิไหมทดแทนน่ันเอง หากเปนเชนน้ีจะถือไดหรือไมวาความเห็นของกระทรวงการคลัง 
เปนคําสัง่ทางปกครองและหากไมใชคําส่ังทางปกครองแลวจะมีสถานะทางกฎหมายเปนประการใด 
 ความเห็นโดยสวนใหญ มักเห็นดวยกับแนวทางท่ีวาความเห็นของกระทรวงการคลัง 
เปนการสั่งการภายในหนวยงานไมมีผลผูกพันภายนอกฝายปกครอง จึงยังไมมีผลออกไปกระทบ
สิทธิและหนาท่ีของขาราชการผูน้ัน ไมใชเปนคําสั่งทางปกครอง ความเห็นของกระทรวงการคลัง 

                                                   
12 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน ,(พิมพคร้ังท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : วิญูชน  

,2549),น.193 -194 
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จึงเปนเพียงคําสั่งท่ีมีผลผูกพันใหผูออกคําสั่งจะตองออกคําสั่งตามน้ัน ตอเมื่อหนวยงานของรัฐ 
ไดออกคําสั่งไปตามความเห็นของกระทรวงการคลังจึงจะเปนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.362/2549 ไดเคยวินิจฉัยวาไวในทํานองเดียวกันวา ผลการพิจารณาของ
กระทรวงการคลังมีสถานะเปนเพียงความเห็นของกระทรวงการคลัง ไมใชคําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งมีขอเท็จจริงวา กรณีท่ี 
กรมประชาสัมพันธมีคําสั่งใหผูฟองคดีชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังท่ีไดแจงผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีวา ผูฟองคดีปฏิบัติหนาท่ี 
ดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงเปนเหตุใหรถยนตของทางราชการสูญหายไปในขณะท่ี 
ผูฟองคดีนํารถยนตคันดังกลาวไปจอดเก็บไวท่ีบานพักของตน แตผูฟองคดีเห็นวาตนไมตองรับผิด
ชดใชคาเสียหายเน่ืองจากไมไดปฏิบัติหนาท่ีดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง และการนํา
รถยนตไปจอดเก็บท่ีบานพัก ผูฟองคดีไดรับอนุญาตตามระเบียบของทางราชการแลว จึงฟองขอให 
เพิกถอนคําสั่งของกรมประชาสัมพันธและความเห็นของกระทรวงการคลังขางตนนั้น ศาลปกครองสูงสุด 
วินิจฉัยในสวนของการฟองเพิกถอนความเห็นของกระทรวงการคลังวา การแจงผลการพิจารณา 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีของกระทรวงการคลัง เปนเพียงความเห็นของกระทรวงการคลัง
เทาน้ันไมใชเปนคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงไมใช 
ผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายท่ีมีสิทธิย่ืนฟองกระทรวงการคลังตอศาลปกครองตาม 
มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
 อยางไรก็ดี พบวาเคยมีกรณีท่ีผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งใหรับผิดและใหชดใช 
คาสินไหมทดแทนเพราะเหตุท่ีหนวยงานทางปกครองไมไดปฏิบัติตามหลักเกณฑหรือขั้นตอนท่ี
กําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ทําใหเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมายเน่ืองจากไดออกโดย 
ไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน  
และศาลยังเคยพิพากษาใหเพิกถอนความเห็นของกระทรวงการคลังดวย  

เชน คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1688/2545 เปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีกรมการคา
ตางประเทศย่ืนขอรับชําระหน้ีตอเจาพนักงานพิทักษทรัพยไมครบตามจํานวนเงินท่ีกรมการคา
ตางประเทศควรจะไดรับตามคําพิพากษา ตอมาเจาหนาท่ีผูน้ันไดโอนไปรับราชการท่ีสํานักงาน
อัยการสูงสุด คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดพิจารณาแลวเห็นวาไมมีผูใด
ตองรับผิด แตกระทรวงการคลังเห็นวาผูบังคับบัญชาชั้นตนของเจาหนาท่ีน้ันตองรับผิดชดใช
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คาเสียหาย เน่ืองจากมิไดมอบหมายใหเจาหนาท่ีย่ืนคําขอรับชําระหน้ีเพิ่มเติมภายในกําหนดเวลา
เปนการไมปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการทําใหทางราชการเสียหาย ผูบังคับบัญชา
ชั้นตนจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองใหเพิกถอนคําสั่ง โดยอางวาการออกคําสั่งมิไดปฏิบัติตาม
หลักเกณฑท่ีกําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว โดยไมใหโอกาสผูฟองคดี 
ในการชี้แจงขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยางเพียงพอและเปนธรรม  
ศาลปกครองกลางพิจารณาแลวพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของกรมการคาตางประเทศ และ
ความเห็นของกระทรวงการคลัง จากคําพิพากษาศาลปกครองกลางฉบับดังกลาว เมื่อพิจารณาแลว 
จะเห็นไดวามีแนวทางท่ีแตกตางไปจากหลักท่ัวไปและความเห็นสวนใหญท่ีวา ความเห็น
กระทรวงการคลังเปนการสั่งการภายในหนวยงาน ไมมีผลผูกพันภายนอกฝายปกครอง จึงยังไมมี
ผลออกไปกระทบสถานภาพของสิทธิและหนาท่ีของเอกชน จึงไมมีสิทธิย่ืนฟองตอศาลปกครอง 
เพราะไมอาจถือวาเอกชนน้ันไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการสั่งการภายในดังกลาว  
ดังน้ัน การท่ีศาลปกครองกลางพิพากษาใหเพิกถอนความเห็นของกระทรวงการคลังดวยน้ัน  
อาจเปนการแสดงใหเห็นวาความเห็นของกระทรวงการคลังในกรณีน้ีมีความแตกตางไปจาก
ความเห็นอ่ืนท่ัวไป กลาวคือ เปนความเห็นท่ีมีผลผูกมัดใหหนวยงานท่ีไดรับความเห็นจะตองออก
คําส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
 การจะพิจารณาถึงสถานะท่ีแทจริงของความเห็นกระทรวงการคลังน้ัน หากแตเพียง
พิจารณาวาขั้นตอนของการกระทําในลักษณะดังกลาวอยูในขั้นตอนใดของกระบวนการเทาน้ัน 
เชน การใชหลักเร่ืองการมีผลโดยตรงออกไปสูภายนอกมาพิจารณา ซึ่งเปนองคประกอบสําคัญท่ีใช
เปนเคร่ืองแบงแยกคําส่ังทางปกครองออกจากคําส่ังภายในฝายปกครอง โดยมีหลักประการหน่ึงวา 
ถาตราบใดยังมีผลปรากฏอยูภายในก็ยังเปนเพียงแตการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกคําสั่ง
ทางปกครองเทาน้ัน เจาหนาที่ผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได หากพิจาณาเชนน้ีก็ชัดเจนในตัววา  
ความเห็นของกระทรวงการคลังยอมเปนคําสั่งภายในฝายปกครองเพราะกระทรวงการคลังมีหนาที่
แตเพียงใหความเห็นกอนท่ีจะมีการออกคําสั่งท่ีจะมีผลโดยตรงออกไปสูภายนอกโดยผูแตงต้ังหรือ
หัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิด  

ท้ังน้ี  ในประเด็นท่ีวาเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ไดหากกรณีน้ัน 
เปนคําสั่งภายในฝายปกครอง  ซึ่งกรณีความเห็นของกระทรวงการคลังไมเปนเชนน้ันเน่ืองจากขอ 18 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไดกําหนดใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
เจาหนาท่ีผูพิจารณาจึงไมสามารถเปลี่ยนแปลงคําสั่งใหแตกตางจากความเห็นของกระทรวงการคลัง
ไดเลย  โดยเฉพาะในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐน้ันเปนราชการสวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาค   
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และเปนการยํ้าชัดมากข้ึนเม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดวินิจฉัยเปนแนวทางไววา  
กรณีท่ีหนวยงานท่ีไดรับความเสียหายออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีน้ันชําระคาสินไหมทดแทน เพื่อมิให
คดีขาดอายุความ เน่ืองจากกระทรวงการคลังยังมิไดแจงผลการตรวจสอบภายในกําหนดเวลา 
ตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แตปรากฏในภายหลังวากระทรวงการคลัง
มีความเห็นท่ีแตกตางไปจากคําสั่งของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ หนวยงานของรัฐดังกลาวยอมตอง 
มีคําสั่งใหมตามความเห็นของกระทรวงการคลัง โดยเพิกถอนคําสั่งเดิมท้ังหมดหรือบางสวน 
แลวแตกรณี โดยหลักแลว จํานวนคาสินไหมทดแทนตามท่ีคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดกําหนด และผูแตงตั้งไดสั่งการตามนั้นยังไมเปนที่ยุติ เน่ืองจากตองรอผลการตรวจสอบ
ของกระทรวงการคลังตามขอ 17 และขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ เสียกอน และหาก
หนวยงานของรัฐเปนราชการสวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาค ก็จะตองมีคําสั่งตามความเห็น 
ของกระทรวงการคลัง ตามขอ 18 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ13 

ดังน้ัน  อาจสรุปไดวาความเห็นของกระทรวงการคลังดังกลาวแมจะสงผลกระทบตอ
บุคคลท่ีอาจจะเปนผูรับคําสั่งทางปกครองในทายท่ีสุด  แตก็ไมไดสงผลกระทบในระดับท่ีรุนแรง
จนถึงขนาดแยกออกจากคําส่ังทางปกครองในบ้ันปลายและดํารงอยูโดยตัวของตัวเองได ดังจะเห็น
ไดจากแนวคําวินิจฉัยขางตนท่ีวา ความเห็นของกระทรวงการคลังที่แจงมาในภายหลังนั้นไมอาจไป
บังคับกับเจาหนาท่ีไดโดยตรง แตจะมีผลตอเจาหนาท่ีเมื่อหนวยงานของรัฐดังกลาวไดมีคําสั่งใหม
ตามความเห็นของกระทรวงการคลัง กลาวคือ ความเห็นของกระทรวงการคลังมีผลผูกพันตอ
หนวยงานของรัฐท่ีจะตองออกคําสั่งเทาน้ัน หากจะจัดประเภทของความเห็นวา เปนความเห็น
ประเภทใดน้ัน อาจกลาวไดวาความเห็นของกระทรวงการคลังเปนประเภทกรณีท่ีตองถือตาม
ความเห็นที่ให หรือท่ีเรียกวา avis conforme ซึ่งในทางตําราของฝร่ังเศสอธิบายไววา เปนกรณีท่ี
เมื่อองคกรท่ีใหความเห็นมีความเห็นอยางไร เจาหนาท่ีผูสั่งการตองสั่งการไปตามน้ัน จะตัดสินใจ
เปนอยางอ่ืนไมได กลาวคือ ตองถือตามความเห็นขององคกรท่ีหารือไป การไมปฏิบัติตามยอมทํา
ใหการสั่งการหรือการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมาย และกรณีเชนน้ีในฝร่ังเศสถือเปนปญหา
เก่ียวกับความสงบเรียบรอย ศาลสามารถยกขึ้นพิจารณาเองได  แตหากปรากฏวาความเห็นของ 

                                                   
13 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การพิจารณาอุทธรณคําสั่งเรียกใหชดใช

คาสินไหมทดแทนตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี : กรณีกรมการขนสง
ทางน้ําและพาณิชยนาวี (เรื่องเสร็จที ่794/2547) 
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กระทรวงการคลังน้ันไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ โดยท่ี 
ยังไมมีการสั่งการออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิดความเสียหายแก 
เอกชนท่ีจะทําใหเกิดสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด   

สวนสถานะของกระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปนผูใหความเห็นแกหนวยงานของรัฐในการ
ท่ีจะออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนจะจัดอยูในองคกรของรัฐประเภทใดน้ัน  
หากพิจารณาในแงของหนาท่ีขององคกรแลวก็อาจจัดเปนองคกรท่ีปรึกษาเพราะการใหความเห็น 
ของกระทรวงการคลังอยูในขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองกอนท่ีจะมีการออกคําสั่งทาง 
ปกครอง โดยท่ีความเห็นดังกลาวของกระทรวงการคลังน้ันหนวยงานของรัฐจะตองถือตามดวย 
และมปีระเด็นท่ีจะตองพิจารณาวากระทรวงการคลังน้ีมีลักษณะเปนองคกรรวมกับหนวยงานของรัฐ
ท่ีออกคําสั่งหรือไม ซึ่งหากพิจารณาตามลักษณะขององคกรในแงของการแสดงเจตนาหรือการ
ตัดสินใจแลว จะเห็นไดวาองคกรรวมน้ันตองมีการแสดงเจตนาของท้ังสององคกรหรือมากกวาน้ัน
ขึ้นไป มาประกอบกันจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาใหมีผลออกไปภายนอกได และหากมอง
ในแงผลงานตามแนวคิดของประเทศฝร่ังเศสท่ีวา “องคกรผูกระทํารวม” (co-auteurs) จะตองมี 
ผลงานซึ่งเปนผลมาจากการกระทําของบุคคลหลายคน หรือองคกรเด่ียวหลายองคกร หรือกลุม
บุคคลหลายกลุมท่ีแยกตางหากจากกัน หากพิจารณาตามหลักเกณฑดังกลาวแลว ผูเขียนจึงมี
ความเห็นวา กระทรวงการคลังจัดเปนองคกรผูกระทํารวมได เน่ืองจากผลงาน (ในท่ีน้ีหมายถึง 
คําสั่งใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทน) เปนผลมาจากการออกคําสั่งโดยหนวยงานของรัฐ และ
การใหความเห็นของกระทรวงการคลังท่ีมีผลผูกพันตอหนวยงานของรัฐในอันท่ีจะมีคําสั่งตอไป 
ประกอบกับการแสดงเจตนาของหนวยงานของรัฐก็จะตองอาศัยความเห็นของกระทรวงการคลัง 
มาประกอบกันดวยจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาท่ีจะใหมีผลออกไปภายนอกไดโดยชอบ 
 อน่ึง มีขอสังเกตสําหรับกรณีของการใหคําแนะนํา ความเห็น หรือคําปรึกษาท่ีแมวา
โดยท่ัวไปแลวจะไมเปนคําสั่งทางปกครองเพราะเปนเพียงขั้นตอนในการตระเตรียมหรือเปนการ
กระทบเพียงบางสวน ยังไมสําเร็จเปนคําส่ังทางปกครอง แตในบางเร่ืองการกระทําดังกลาวท่ีมี
ลักษณะเปนการใหคําแนะนํา ความเห็น หรือคําปรึกษานั้นอาจมีผลโดยตรงท่ีจะทําใหเกิดคําสั่ง 
ทางปกครองตอมาได เชน ในเร่ืองวินัยของขาราชการคือ เมื่อ อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวง  
มีความเห็นเชนใด อธิบดีหรือรัฐมนตรีแลวแตกรณีก็ตองสั่งการใหเปนไปตามน้ัน กรณีจึงมีปญหา
วาสมควรใหโตแยงหรือทบทวนความเห็นของ อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวงน้ันไดโดยตรง 
หรือจะรอจนกวามีคําสั่งทางปกครองออกมาเสียกอน ซึ่งผูเขียนมีความเห็นกรณีน้ีวาหากใหมีการ
โตแยงต้ังแตในชั้นตนไดโดยงายเปนการท่ัวไป โดยมิใชกรณีเฉพาะท่ีกฎหมายกําหนดน้ัน  
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อาจนําความยุงยากมาสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองได เพราะการกระทํายังมิได
ดําเนินไปจนมีคําส่ังทางปกครองแนชัด ซ่ึงความแนชัดของประเด็นอาจจะยังเปนปญหาและการให
โตแยงกอนมีคําสั่งทางปกครองอาจมีผูยกเอาปญหาในระยะตน ๆ มาโตแยงหลายปญหา
ตลอดเวลาการตระเตรียมทําคําส่ังทางปกครองทําใหมีคดีขอพิพาทจํานวนมากเกินสมควร 

 
3.  ปญหาการอุทธรณคําส่ังทางปกครองท่ีเรียกใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน 

 
 โดยท่ีพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดเร่ืองการอุทธรณคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีชดใชเงินไวจึงมีปญหาในทาง
ปฏิบัติวาจะมีการอุทธรณอยางไร และจะตองเสนออุทธรณตอหนวยงานใด ซ่ึงประเด็นท่ีจะตอง
อุทธรณตอหนวยงานใดน้ัน เน่ืองจากอาจมีขอสงสัยเก่ียวกับตัวหนวยงานผูออกคําสั่งวาหนวยงาน
ใดเปนผูออกคําสั่งท่ีแทจริงเน่ืองจากกระทรวงการคลังเปนผูพิจารณาตรวจสอบในขณะท่ี
หนวยงานของรัฐเปนผูลงนามออกคําสั่ง แตหนวยงานของรัฐจะสั่งแตกตางจากท่ีกระทรวงการคลัง
พิจารณาไมได ซึ่งประเด็นน้ีผูเขียนก็มีความเห็นแลววาความเห็นของกระทรวงการคลังมิใชคําสั่ง
ทางปกครองเปนแตเพียงความเห็นท่ีผูกพันใหหนวยงานตองออกคําสั่งตามเทาน้ัน  สวนวิธีการ 
ในการอุทธรณกรณีท่ีผู รับคําสั่งไมเห็นดวยกับคําสั่งน้ันจะมีการอุทธรณไดอยางไรหรือไมน้ัน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยมีความเห็นไววา คําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดมีการกําหนดขั้นตอนการอุทธรณหรือโตแยงไวแลว ตามขอ 17 และขอ 18 ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 ท่ีใหมีการสงสํานวนใหกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบและใหมีคําสั่งตามความเห็น
ของกระทรวงการคลังหรือตามท่ีเห็นวาถูกตอง ซึ่งเปนกระบวนการตรวจสอบเฉพาะอันแตกตางไปจาก 
การอุทธรณ  ดังน้ัน จึงไมอาจนําเร่ืองการอุทธรณตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
มาใชบังคับ14  เน่ืองจากมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

                                                   
14 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา เร่ือง กรมบัญชีกลางหารือวา คําสั่งเรียกให

เจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
จะสามารถอุทธรณหรือขอใหพิจารณาใหมไดหรือไม (เรื่องเสร็จที ่287/2545)  
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ไดกําหนดขอยกเวนไววาถากฎหมายใดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลว  
ก็ใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาว 
 ตอมาแนวทางท่ีวาไมตองมีการอุทธรณไดเปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากตอมาไดมีมติ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 22/2546 ลงวันท่ี 24 กันยายน 2546 เร่ือง 
ปญหาเก่ียวกับการอุทธรณคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 สรุปไดวา เมื่อเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวาคําสั่งท่ี 
ใหชดใชเงินเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จะตองอุทธรณตอผูทําคําสั่งภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว ตามนัยมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 โดยหลังจากท่ีมีมติท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดังกลาวแลว ตอมา 
ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาและคําสั่งมารองรับมติดังกลาวดวยแลว เชน คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 47/2546 ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 2546 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
565/2546 ลงวันท่ี 16 ธันวาคม 2546  และตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดมีความเห็นให
หนวยงานตองรับคําอุทธรณไวพิจารณาและวินิจฉัยสั่งการตอไป เพื่อคุมครองสิทธิของผูรับคําสั่ง
ดังกลาวในการฟองคดีตอศาลปกครอง  

 แตอยางไรก็ดี เมื่อใหมีการรับคําอุทธรณไวพิจารณาแลวก็ตาม แตก็มีประเด็นท่ีเปน 
ขอสงสัยตามมาวา เมื่อการออกคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนของหนวยงานจําตองสั่งการตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลัง แลวเชนน้ีการพิจารณาอุทธรณของหนวยงานน้ันจะสามารถมี
ความเห็นท่ีตางไปจากกระทรวงการคลังไดหรือไม ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคย 
ใหความเห็นไววา เมื่อมีการอุทธรณคําสั่งใหชดใชสินไหมทดแทนท่ีหนวยงานของรัฐน้ันไดมีคําสั่ง
ตามความเห็นของกระทรวงการคลัง ตามขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  ดังน้ัน ผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณจึงตองผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลังดวย15  ประกอบกับ
กระทรวงการคลังไดกําหนดแนวทางไวในหนังสือกระทรวงการคลัง ท่ี กค 0406.2/ว.60 ลงวันท่ี  
29 มีนาคม 2548 เร่ือง การอุทธรณคําสั่งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 วาใหพิจารณาอุทธรณโดยคํานึงถึงประโยชนของทางราชการเปนสําคัญ  

                                                   
 15 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การพิจารณาอุทธรณคําสั่งใหชดใช 
คาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 : กรณี 
กรมราชทัณฑ (เรื่องเสร็จที ่801/2547) 
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หากการพิจารณาอุทธรณแตกตางไปจากความเห็นของกระทรวงการคลังและการพิจารณาอุทธรณ
ไมชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายแกทางราชการในภายหลัง ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
จะตองรับผดิในความเสยีหายท่ีเกิดข้ึนท้ังหมด 
 เมื่อพิจารณาคําวินิจฉัยและแนวทางตามหนังสือเวียนของกระทรวงการคลังดังกลาวแลว
ผูเขียนเห็นวา การกําหนดแนวทางดังกลาวน้ีท่ีใหหนวยงานของรัฐไมอาจพิจารณาอุทธรณเปนอยาง
อ่ืนได และแมวาหนวยงานของรัฐผูพิจารณาอุทธรณจะเปนราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ง
ข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวย 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี ซึ่งไมตองผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลังแต
สามารถวินิจฉัยสั่งการออกคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนไดตามท่ีเห็นวาถูกตองก็ตาม  แนวทาง
ท่ีกําหนดไวซึ่งเปนการจํากัดดุลพินิจของผูพิจารณาอุทธรณอยางย่ิง ท้ังท่ีวัตถุประสงคของการ
กําหนดใหมีการอุทธรณคําสั่งไดก็เพื่อใหเปนมาตรการเยียวยาในชั้นตนแกผูรับคําสั่ง และเพื่อใหมี
การทบทวนภายในฝายปกครองกอนวาคําสั่ งท่ีออกไปน้ันได วินิจฉัยโดยอาศัยขอเท็จจริง  
ขอกฎหมายท่ีถูกตองครบถวนหรือไม และคําส่ังน้ันถูกตองเหมาะสมแลวหรือไม  ดังน้ัน แนวทางปฏิบัติ 
เร่ืองการอุทธรณดังกลาวจึงเปนการไมสอดรับกับวัตถุประสงคของระบบการพิจารณาอุทธรณและ
ไมเกิดประโยชนใด ๆ จากการอุทธรณเพราะเมื่ออุทธรณแลวผลลัพธก็ไมตางจากคําสั่งแรกที่ไดรับ 
 ขั้นตอนของการอุทธรณท่ีจะพิจารณาเปนอยางอ่ืนไมไดน้ันก็ยังเปนประเด็นปญหา
ในทางปฏิบัติอยู แมวาจะไดมีมติท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ีกําหนดใหตอง
อุทธรณตอผูทําคําสัง่กอนจะนําคดีมาฟองตอศาล ถาเจาหนาท่ีของรัฐน้ันเห็นวาคําส่ังท่ีใหชดใชเงิน
ดังกลาวเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากในทางปฏิบัติท่ีผานมาศาลปกครองกลางไดมี
คําสั่งใหรับคําฟองเร่ืองละเมิดไวพิจารณาโดยไมตองมีการอุทธรณกอน ไมวาจะเปนการฟองคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) (2) หรือ (3) ก็ตาม โดยศาลปกครองกลางไดตีความกฎหมายวา 
แมเจาหนาผูเสียหายน้ันจะไดอุทธรณคําสั่งของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ แลว หนวยงานของรัฐ
ดังกลาวก็ไมสามารถวินิจฉัยใหตางไปจากความเห็นของกระทรวงการคลังได16  

                                                   
 16 ฤทัย  หงสสิริ, “การฟองคดีละเมิดตอศาลปกครอง”,น.20-21 <http://www.admincourt.go.th/ 
09-ARTICLE/vichakan/article_ruthai.pdf> 
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 โดยท่ีกระบวนการทําคําสั่งตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ มีลักษณะพิเศษท่ีตางจาก
กระบวนการทําคําส่ังโดยท่ัวไป ท่ีใหความเห็นขององคทางปกครองมีผลผูกพันใหหนวยงานของรัฐ
ตองออกคําสั่งตาม ซึ่งสาเหตุท่ีกําหนดใหเปนเชนน้ันอาจเปนเพราะวาความเสียหายท่ีเกิดแก 
หนวยงานของรัฐ ก็ยอมถือวาทรัพยสินหรือเงินท่ีเสียหายหรือสูญหายไปน้ันก็คือทรัพยสินของรัฐ
หรือของแผนดินน่ันเอง และกระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปนหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาท่ีดูแลรักษา
เร่ืองการเงินการคลังและทรัพยสินของรัฐ  ดังจะเห็นไดจากเมื่อมีการฟองคดีเก่ียวกับเร่ืองความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาท่ีน้ัน กระทรวงการคลังมักจะถูกฟองหรือถูกเรียกใหเขาไปในคดีดวยเสมอ   
ฉะน้ัน เมื่อกระทรวงการคลังมีความเห็นเปนเชนใดแลวจึงยอมผูกพันหนวยงานของรัฐตาง ๆ ดวย   
แตอยางไรก็ตาม เพื่อมิใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติจึงสมควรท่ีจะแกไขปญหาดังกลาวเพื่อใหม ี
แนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจนตอไป 


