
บทท่ี 4 
 

สภาพปญหาเกี่ยวกับการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 

วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 

 
 เน่ืองดวยข้ันตอนในการพิจารณาทําคําสัง่ทางปกครองใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ดังท่ีไดอธิบายไวในบทท่ี 3 น้ัน จะเห็นไดวา กระบวนการดังกลาวไดผานการ
ตรวจสอบและใหความเห็นจากองคกรตาง ๆ หลายองคกร ไดแก คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความ
รับผิดทางละเมิด  ผูแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด  กระทรวงการคลัง 
และหนวยงานของรัฐผูมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน  โดยผลของการ
ตรวจสอบและการใหความเห็นจากองคกรใดองคกรหน่ึงน้ันก็มีท้ังกรณีท่ีผูกพันและไมผูกพัน
องคกรอีกองคกรหนึ่ง ไมวากฎหมายจะกําหนดไวโดยแจงชัดหรือไมก็ตาม  ท้ังน้ี  จึงมีขอท่ีนาจะ
พิจารณาวาองคกรตาง ๆ เหลาน้ันท่ีปรากฏอยูในกระบวนการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปนองคกร
ประเภทใด และความเห็นขององคกรดังกลาวมีสถานะทางกฎหมายเปนประการใด หรือไม  
โดยจะนําหลักการท่ีไดกลาวไวแลวในบทท่ี 2 มาใชในการประกอบการพิจารณา รวมท้ังปญหาเร่ือง
สถานะของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ และปญหาเร่ืองการอุทธรณคําสั่งทางปกครองท่ีเรียกให
เจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน  ดังน้ัน ในบทท่ี 4 น้ี จึงไดแยกประเด็นท่ีควรพิจารณา ดังน้ี 
 

1.  สถานะของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 

 
 เหตุท่ีตองพิจารณาสถานะของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการ
ปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เน่ืองจากมักเกิดขอสงสัยวา
ระเบียบดังกลาวมีสถานะในทางกฎหมายเปนเชนใด คือ มีสภาพเปน “กฎ” หรือไม ซ่ึงประเด็น 
ดังกลาวมีความเห็นท่ีแตกตางกันอยู 2 ฝาย คือ 
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 ฝายแรก เห็นวา  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปนแตเพียง “ระเบียบภายในฝายปกครอง” ท่ีเปน 
การใชอํานาจกําหนดแนวปฏิบัติของผูบังคับบัญชาตอผูใตบังคับบัญชาเทาน้ัน จึงไมมีสภาพเปน “กฎ” 
เน่ืองจากกฎเปนอํานาจท่ีไดรับมอบหมาย (delegated legislation) จึงตองอยูภายใตกฎหมาย 
และจะตองมีฐานท่ีมาจากกฎหมาย แตระเบียบฉบับน้ีไมปรากฏฐานท่ีมาจากกฎหมายระดับ 
พระราชบัญญัติแตอยางใด 

ฝายท่ีสอง เห็นวา  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มีสภาพเปน “กฎ” โดยมองวาระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฉบับน้ีเปนการออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา 131 แหงพระราชบัญญัติความ 
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  
 เม่ือพิจารณาตามความเห็นท้ังสองฝายดังกลาวแลว ผูเขียนเห็นวาสมควรท่ีจะกลาวถึง
บททฤษฎีท่ีนํามาเปนเหตุผลในการสนับสนุนความเห็นของท้ังสองฝายดังกลาววา เหตุใดจึงถือวา
เปน “ระเบียบภายในฝายปกครอง” และเหตุใดจึงถือวาเปน “กฎ” แลวจึงจะไดสรุปผลการวิเคราะห
จากทฤษฎีดังกลาววาระเบียบดังกลาวมีสถานะเปนประการใด โดยจะไดแบงออกเปน 2 หัวขอยอย 
ดังน้ี 
 
1.1  ขอพิจารณาทางทฤษฎ ี
 

1)  กรณีท่ีมีความเห็นวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปน “ระเบียบภายในฝายปกครอง”  
มีเหตุผลสนับสนุน ดังน้ี 
 (ก)  โดยหลักท่ัวไปในเร่ืองขอความคิดเก่ียวกับกฎหมายลําดับรอง (Subordinate 
legislation) น้ัน ถือวาเปนกฎหมายท่ีฝายบริหารรับมอบอํานาจมาจากฝายนิติบัญญัติเพื่อใชเปน
เคร่ืองมือในการปฏิบัติราชการ ดําเนินการตามกฎหมาย นโยบาย และบังคับการใหเปนไปตาม
กฎหมาย โดยใหฝายบริหารมีอํานาจในการตราบทบัญญัติกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไข
ในรายละเอียดท่ีตองปฏิบัติตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ภายใตหลักการท่ีกฎหมาย 
                                                   

1 มาตรา 13  ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาท่ีซึ่งตองรับผิดตามมาตรา 8 
และมาตรา 10 สามารถผอนชําระเงินท่ีจะตองรับผิดน้ันไดโดยคํานึงถึงรายได ฐานะ ครอบครัวและ
ความรับผิดชอบ และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย  
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ในระดับพระราชบัญญัติกําหนดไว โดยการตรากฎหมายลําดับรองจะตองอางถึงกฎหมายแมบท 
ท่ีใหอํานาจเสมอ และเน้ือหาของกฎหมายลําดับรองเหลาน้ีจะถูกจํากัดโดยกฎหมายแมบท  ฉะน้ัน 
กฎหมายลําดับรองจะตราข้ึนโดยขัดหรือแยงกฎหมายแมบทไมได   
 หากพิจารณาประกอบกับนิยาม คําวา “กฎ” ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีใหความหมายไวเหมือนกันวา หมายถึง “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป  
โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ” จะเห็นไดวาสาระสําคัญของกฎน้ัน 
อยูในขอความตอนทายของนิยาม คือ จะตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ซึ่งเปนการสั่งการของ
ฝายบริหารไมวาโดยรูปแบบใดท่ีมีผลตอพฤติกรรมของเอกชนใหตองกระทําหรือละเวนการกระทํา   
ดังท่ี รองศาสตราจารย ดร.วรพจน  วิศรุตพิชญ ไดกลาววา กรณีท่ีจะเรียกวาเปน “กฎ” ไดน้ันจะตอง
มีขอความที่มีลักษณะสําคัญ 2 ประการประกอบกัน คือ เปนขอความท่ีใชบังคับแกบุคคลซึ่งถูก
นิยามไวเปนประเภท ไมใชบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง และบังคับใหบุคคลซึ่งถูกนิยาม
ไวเปนประเภท กระทําการหามกระทําการ หรืออนุญาตกระทําการท่ีตองไมใชกรณีใดกรณีหน่ึง 
เปนการเฉพาะ แตตองเปนกรณีท่ีถูกระบุไวอยางเปนนามธรรม กลาวอีกนัยหน่ึงคือ จะตองเปน
กรณีทั่วไป โดยตองท่ัวไปในแงของบุคคล และท่ัวไปท้ังในแงของกรณีท่ีบังคับดวย2 
 ดังน้ัน  การที่จะพิจารณาวากรณีใดจะเปนกฎน้ัน จึงตองพิจารณาองคประกอบในทาง
กฎหมายของกฎไวโดยครบถวนเสมอ ซึ่งมีอยู 5 ประการ คือ  (1) กฎเปนการกระทําฝายเดียวของ
ฝายปกครอง  (2) การกระทําของฝายปกครองน้ันเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย 
ในระดับพระราชบัญญัติ  (3) การกระทําน้ันเปนการกําหนดสิทธิและหนาที่ของเอกชน  (4) กฎเกณฑน้ัน
มีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมไดมุงใชบังคับแกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ และ  
(5) กฎเกณฑน้ันมีผลโดยตรงออกไปภายนอกฝายปกครองหรือมุงใชบังคับกับเอกชน  ซ่ึงหากได
พิจารณาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 แลว พบวาขาดองคประกอบในการเปน “กฎ” อยูหลายประการ 
กลาวคือ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไมไดมีการอางถึงบทบัญญัติในกฎหมายแมบทในระดับ 

                                                   
 2 วรพจน  วิศรุตพิชญ, “คําบรรยายวิชากฎหมายปกครอง”, กรุงเทพมหานคร : จัดพิมพโดย 
สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา, 2545, น.231 - 232 
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พระราชบัญญัติท่ีใชอาศัยอํานาจในการออกระเบียบดังกลาวแตอยางใด และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ ก็ไมไดมุงใชบังคับกับเอกชนแตอยางใด แตมีผลบังคับผูกพันเฉพาะเจาหนาท่ี 
ฝายปกครองท่ีจะตองปฏิบัติตามระเบียบฉบับดังกลาวเทาน้ัน 
 (ข)  ตามระบบกฎหมายไทยไดยอมรับวาผูบังคับบัญชาสามารถใชอํานาจบังคับบัญชา
ในการออกคําสั่ง และระเบียบภายในเพื่อกําหนดแนวปฏิบัติสําหรับผูใตบังคับบัญชาได  ท้ังน้ี แมไมมี
บทกฎหมายใหอํานาจไวโดยชัดเจน แตก็ถือวาเปนอํานาจโดยท่ัว ๆ ไป เชน กฎหมายวาดวย
ระเบียบบริหารราชการแผนดิน คําสั่งและระเบียบภายในของฝายปกครองของไทยบางอยางก็ออก 
โดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายแมบท เชน กรณีท่ีนายกรัฐมนตรีอาศัยอํานาจหนาท่ีของตนในฐานะ
หัวหนารัฐบาลตาม มาตรา 11 (8)3 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
และระเบียบอีกมากท่ีออกโดยไมไดระบุวาอาศัยอํานาจตามกฎหมายใด บางระเบียบก็ออกโดย 
มติคณะรัฐมนตรี เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ท่ีวางหลักเกณฑ 
ในการจัดหาพัสดุของสวนราชการโดยการซื้อ การจาง การควบคุม และการจําหนายพัสดุ และ
รวมถึงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ดวย  
 ระเบียบภายในเหลาน้ีมักเปนการวางแนวปฏิบัติในการปฏิบัติราชการและการกําหนด
แนวทางการใชดุลพินิจในเร่ืองตาง ๆ และในการปฏิบัติตามระเบียบภายในน้ันก็มักจะมีการกําหนด
แบบตัวอยางเพื่อใหสวนราชการถือปฏิบัติ มีการออกหนังสือเวียนเพื่อซักซอมความเขาใจและ
ตีความถอยคําในระเบียบไวดวย  ซึ่งในฝร่ังเศสเองก็มีคําสั่งและระเบียบภายในองคกรฝายปกครอง
เชนกัน เชน circulaire ไมใชท่ีมาของกฎหมาย แตเปนท่ีมาของสภาพบังคับบัญชาภายในของ 
ฝายปกครอง มาตรการดังกลาวจึงมีลักษณะบังคับ (caractére obligatoire) ซึ่งจะตองปฏิบัติตาม 
อันเปนผลมาจากหลักเร่ืองอํานาจบังคับบัญชาระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา  

                                                   
 3  มาตรา 11  นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนารัฐบาลมีอํานาจหนาท่ี ดังน้ี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
(8) วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพื่อใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปโดยรวดเร็ว

และมีประสิทธิภาพ เทาท่ีไมขัดหรือแยงกับพระราชบัญญัติน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 
(9) ดําเนินการอ่ืน ๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 
ระเบียบตาม (8) เม่ือคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบแลว ใหใชบังคับได 
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เชน ตองถือตามการตีความกฎหมายท่ีผูบังคับบัญชามีคําสั่งเวียนมาใหทราบ และตองถือปฏิบัติ 
ใหสอดคลองกับแนวทางท่ีคําส่ังน้ัน ๆ กําหนด มิฉะนั้นแลวการบริหารงานยอมจะดําเนินไปไมได4 
 สําหรับผลทางกฎหมายของระเบียบภายในน้ัน ก็อาจมีผลตอการปฏิบัติหนาท่ีของ
เจาหนาท่ีของรัฐท่ีโดยท่ัวไปแลวมีผลบังคับใหเจาหนาท่ีของรัฐตองปฏิบัติตาม แตหากเจาหนาท่ี
ของรัฐไมปฏิบัติตามแลว ประชาชนผูไดรับความเดือดรอนเสียหายก็สามารถฟองศาลได และ 
ยังอาจมีผลตอการกระทํากรณีเจาหนาท่ีของรัฐไมปฏิบัติตาม คือ อาจทําใหการกระทําน้ันเสียไป 
ถาระเบียบฉบับน้ันมีลักษณะเปนกฎขอบังคับ เชน ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ 
ถาหากฝายปกครองดําเนินการจัดซ้ือหรือจัดจางไปโดยไมถูกตองตามระเบียบดังกลาวแลวอาจทํา
ใหการกระทําน้ันเสียไปได  แตถาเปนระเบียบเก่ียวกับการกําหนดกระบวนการหรือขั้นตอนในการ
ปฏิบัติงานของเจาหนาท่ีของรัฐ หรือระเบียบท่ีเปนการกําหนดเวลาเพื่อเรงรัดดําเนินการก็อาจ 
ไมทําใหการกระทําน้ันเสยีไปก็ได  สําหรับผลทางกฎหมายตอเจาหนาท่ีของรัฐน้ันเอง ถาไมปฏิบัติตาม 
ระเบียบภายในท่ีออกมาเพื่อกําหนดแนวปฏิบัติและบางอยางก็บังคับใหเจาหนาท่ีปฏิบัติตาม  
จึงตองมีมาตรการในการบังคับใหเจาหนาท่ีตองปฏิบัติตาม เชน เรื่องวินัย หรือรับผิดทางแพง หรือ
ทางอาญา เปนตน  แตถาหากระเบียบภายในขององคกรฉบับใดมีผลเปนการกระทบสิทธิแก
ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐโดยตรง ขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐผู ถูกกระทบสิทธิ 
ยอมฟองรองตอศาลได 

2)  กรณีท่ีมีความเห็นวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปน “กฎ” มีเหตุผลสนับสนุน ดังน้ี 

แมวาหลักเกณฑเฉพาะของการออกกฎน้ันจะตองมีท่ีมาแหงอํานาจในการออกกฎเสมอ 
ซึ่งอํานาจท่ีมาแหงการออกกฎน้ีอาจเปนกฎหมายท่ีมีลําดับสูงกวา เชน รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
หรือกฎหมายท่ีเทียบเทาพระราชบัญญัติ แตนอกเหนือจากน้ีแลวกฎอาจมีท่ีมาจากอํานาจในการ
บริหารหรือการปกครองบังคับบัญชาได เชน หัวหนาสวนราชการยอมมีอํานาจท่ีจะออกกฎเพื่อ 
ควบคุมดูแลหรือกํากับใหงานในหนาท่ีความรับผิดชอบใหดําเนินไปโดยถูกตองได แตการใชอํานาจ 
ดังกลาวน้ีจะตองเปนไปตามกรอบของกฎหมายดวย 

                                                   
4 ยงยุทธ  อนุกูล, “สถานะและผลทางกฎหมายของหนังสือเวียน แนวปฏิบัติ และมาตรการ 

ภายในของฝายปกครอง,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2533),  
น.211,225-229 
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ในกรณีของมติคณะรัฐมนตรีแมจะมิใชกฎหมาย เพราะมิใชเปนสิ่งที่รัฐสภาตราขึ้นหรือ 
เปนส่ิงท่ีฝายบริหารไดตราข้ึนโดยอาศัยกฎหมายแมบท คือ มิใชกฎหมายในความหมายอยางแคบ
หรือเปนกฎท่ีมีศักด์ิระดับสูง เชน พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง หรือกฎหมายลูกบทอ่ืน ฯลฯ แตมติคณะรัฐมนตรีจะมีผลเปนกฎของฝายปกครองหรือ
เปนกฎหมายในความหมายอยางกวางได หากมติคณะรัฐมนตรีน้ันเปนการสรางกฎเกณฑและ
ระบบกฎหมายยอมรับบังคับใชกฎเกณฑตามน้ัน มติคณะรัฐมนตรีน้ันก็ยอมเปน “กฎ” ซึ่งจะมีผล
เปนหลักเกณฑท่ัวไปท่ีผูอยูในบังคับตองปฏิบัติตาม มิใชมีผลทางกฎหมายโดยตรงในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 
ซึ่งกฎหมายบางฉบับกําหนดไวโดยตรงใหคณะรัฐมนตรีออกกฎหมายลําดับรองได ในกรณีน้ี 
มติคณะรัฐมนตรีจะมีสภาพเปนกฎท่ีเปนลูกบทอยางหน่ึง เชน มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 25395 ท่ีวา “ใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อให
เจาหนาท่ีซ่ึงตองรับผดิตามมาตรา 8 และมาตรา 10 สามารถผอนชําระเงินท่ีจะตองรับผิดน้ันไดโดย 
คํานึงถึงรายได ฐานะ ครอบครัวและความรับผิดชอบ และพฤติการณแหงกรณีประกอบดวย” 

ดังน้ัน เมื่อปรากฏวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 น้ี มีผลใชบังคับโดยมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันท่ี 12 
พฤศจิกายน 2539 ซ่ึงอาศัยอํานาจตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เพื่อออกระเบียบดังกลาว และแมไมไดมีผลบังคับกับประชาชนท่ัวไป แตก็มีผล
บังคับบุคคลบางประเภทคือ เจาหนาท่ีของรัฐ ก็ถือวามีผลเปนการท่ัวไปแลว จึงมีผลทําใหระเบียบ 
ฉบับน้ีมีสถานะเปน “กฎ”  
 
1.2  บทวิเคราะห 

 
สําหรับเรื่องสถานะความเปน “กฎ” น้ี ผูเขียนเห็นวา แมวาจะมีการนิยามคําวา “กฎ”  

ไวอยางเดียวกันในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และ
มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ท่ีให
ความหมายวา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ 

                                                   
5 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร :  

จิรรัชการพิมพ, 2540), น.133,135 
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บุคคลใดเปนการเฉพาะ” แลวก็ตาม  แตในทางปฏิบัติในเร่ืองการใชการตีความและการวินิจฉัยถึง
ความหมายของกฎก็ยังมีความเห็นท่ีไมตรงกัน คือ มีท้ังกรณีท่ีพิจารณาความหมายของกฎ 
ตามความหมายอยางกวางและความหมายของกฎตามความหมายอยางแคบ กลาวคือ  
 ในกรณีท่ีพิจารณาความหมายของกฎตามความหมายอยางกวาง จะเห็นไดวาดวยเหตุท่ี
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เปนการออกโดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีผลเปนกฎของฝายปกครอง  
ซึ่งมุงหมายตอขาราชการในฐานะปฏิบัติหนาท่ีราชการ และขาราชการในฐานะสวนตัว  และหาก
พิจารณาตามเน้ือหาจะเห็นวาเปนแนวปฏิบัติและขอกําหนดแกสวนราชการตางๆ ในลักษณะบังคับ
เพื่อใหเจาหนาท่ีปฏิบัติในลักษณะท่ีคลายกับบทบัญญัติในกฎหมาย โดยกําหนดสิทธิและหนาท่ี 
ท่ีเจาหนาท่ีจะตองปฏิบัติ ตลอดจนมาตรการในการบังคับใหเปนไปตามระเบียบดังกลาว  
อันเกี่ยวกับสิทธิและสถานภาพของเจาหนาที่ของรัฐ เนื่องจากไปกระทบสิทธิของบุคคล คือ กระทบ
ตอสิทธิในทรัพยสินของเจาหนาท่ีของรัฐ กลาวคือ ไดกําหนดหลักเกณฑในการปฏิบัติแก 
สวนราชการท้ังหลายวาเมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐ หรือเมื่อเจาหนาท่ีกอใหเกิด
ความเสียหายแกบุคคลภายนอกแลวจะตองปฏิบัติการใหเปนไปตามหลักเกณฑท้ังหลายท่ีได 
กําหนดไวในระเบียบฉบับน้ี จึงอาจถือไดวามีสภาพเปน “กฎ”  

แตอยางไรก็ตาม การพิจารณาวาคณะรัฐมนตรีไดอาศัยอํานาจตามมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 และมีมติเมื่อวันท่ี 12 พฤศจิกายน 
2539 ในการออกระเบียบฉบับดังกลาว เพื่อใหสวนราชการถือปฏิบัติตามหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 น้ัน ก็อาจทําใหเกิดขอสงสัย
ประการหน่ึงวา โดยท่ีบทบัญญัติในมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ีฯ ท่ีใหอํานาจแกคณะรัฐมนตรีในการออกระเบียบน้ัน ไดกลาวไวเฉพาะระเบียบท่ี
เก่ียวกับการผอนชําระเงินของเจาหนาท่ีในกรณีท่ีจะตองรับผิดในเร่ืองความรับผิดทางละเมิด
เทาน้ัน โดยมิไดมีขอบเขตรวมถึงหลักเกณฑการปฏิบัติและการดําเนินงานเก่ียวกับความรับผิดทาง
ละเมดิของเจาหนาท่ีตามระเบียบฉบับน้ีแตอยางใด  ดังน้ัน ผูเขียนจึงมีความเห็นวาการกลาวอางวา 
มาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ เปนบทบัญญัติแหง 
กฎหมายอันเปนฐานท่ีมาของการออกระเบียบฉบับน้ีจึงไมถูกตอง 
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สําหรับผูเขียนแลว มีความเห็นวาการพิจารณาถึงสถานะทางกฎหมายของระเบียบ 
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 น้ัน  สมควรท่ีจะตีความอยางเครงครัดเน่ืองจากในฐานะท่ี “กฎ” เปนการกระทําทาง
ปกครองอยางหน่ึงซ่ึงภายใตหลักนิติรัฐแลว การกระทําทางปกครองดังกลาวจึงตองเปนการกระทํา
ท่ีชอบดวยกฎหมายดวยเพื่อเปนหลักประกันสิทธิเสรีภาพของราษฎรใหพนจากการใชอํานาจตาม
อําเภอใจของเจาหนาท่ีของรัฐ จึงตองพิจารณาความหมายของกฎตามความหมายอยางแคบ  
กลาวคือ เมื่อกฎเปนอํานาจท่ีไดรับมอบหมายจึงตองอยูภายใตกฎหมายและมีฐานท่ีมาจาก
กฎหมาย  ดังน้ัน เมื่อในคําปรารภของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ปรากฏแตเพียงวา “...สมควร 
วางระเบียบกําหนดหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีใหเหมาะสม
และสอดคลองกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539…” เทาน้ัน  
โดยไมไดมีการอางบทอาศัยอํานาจวาเปนการออกโดยอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติในกฎหมาย
แมบทระดับพระราชบัญญัติฉบับใด จึงขาดองคประกอบสําคัญของการเปนกฎเก่ียวกับฐานท่ีมา
แหงอํานาจในการออกกฎซึ่งอาจสงผลตอความชอบดวยกฎหมายของการออกกฎได  ดังน้ัน  
ระเบียบฉบับน้ีจึงไมอาจมีสถานะเปน “กฎ” ดวยเหตุผลดังท่ีกลาวขางตน  แตระเบียบฉบับน้ีมีผล 
ทางกฎหมายเปนเพียง “ระเบียบภายในของฝายปกครอง” ซ่ึงเปนการใชอํานาจบังคับบัญชาของ 
ผูบังคับบัญชาในการออกระเบียบภายในเพือ่กําหนดแนวปฏิบัติสําหรับผูใตบังคับบัญชาได 

นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาจากรูปแบบ บทบัญญัติ และลักษณะบังคับท่ีใหเจาหนาท่ี
ปฏิบัติในลักษณะท่ีคลายกับบทบัญญัติในกฎหมายแลว เห็นไดวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มีลักษณะ
ในทํานองเดียวกับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 เพราะเปนระเบียบท่ีมิได
อางบทอาศัยอํานาจตามกฎหมายฉบับใด แตเปนระเบียบท่ีออกตามมติคณะรัฐมนตรีเชนเดียวกัน 
ซึ่งท่ีประชุมใหญตุลาการศาลปกครองสูงสุดไดมีมติในการประชุมคร้ังท่ี 3/2546 เมื่อวันท่ี 5  
กุมภาพันธ 2546 วินิจฉัยวา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุฯ มีฐานะเปนระเบียบ 
ภายในของทางราชการเทาน้ัน   

อยางไรก็ดี ปรากฏวาศาลปกครองสูงสุดไดมีคําวินิจฉัยเก่ียวกับสถานะของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 วามสีถานะเปน “ระเบียบปฏบัิติภายในของฝายบริหาร” ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  
อ.51-59/2551 สรุปความไดวา “โดยท่ีคณะรัฐมนตรีไดมีมติใหวางระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
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วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ซึ่งระเบียบ
ดังกลาวไดกําหนดขั้นตอนและวิธีการตาง ๆ ในทางปฏิบัติ ต้ังแตชั้นการสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับ 
ผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทน ไปจนถึงการมีคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทน รวมท้ัง
การผอนชําระคาสินไหมทดแทนของเจาหนาท่ีผูตองรับผิดดวย ซึ่งแมระเบียบดังกลาวจะกําหนด
เกินไปจากความในมาตรา 13  แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
ที่บัญญัติใหคณะรัฐมนตรีจัดใหมีระเบียบเพื่อใหเจาหนาท่ีซึ่งตองรับผิดสามารถผอนชําระเงินท่ีจะตอง
รับผิดเทาน้ัน ในสวนท่ีเกินไปจากบทบัญญัติดังกลาว จึงมิใชอนุบัญญัติหรือกฎ หากแตเปนระเบียบ 
ปฏิบัติภายในของฝายบริหาร ท่ีกําหนดโดยคณะรัฐมนตรีซึ่งเปนองคกรสูงสุดของฝายบริหาร  
แตระเบียบปฏิบัติดังกลาวก็คงมีสภาพบังคับใหหนวยงานของรัฐซึ่งอยูภายใตบังคับบัญชาหรือกํากับ
ดูแลของผูออกระเบียบปฏิบัติน้ัน ตองถือปฏิบัติกับเจาหนาท่ีในสังกัดโดยทัดเทียมกัน ไมสามารถ 
ยกเวนหรือปฏิบัติใหผิดไปจากระเบียบปฏิบัติดังกลาวได” 

ดังน้ัน คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวจึงสอดคลองกับความเห็นของผูเขียน
ท่ีวา ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มีสถานะเปน “ระเบียบปฏบัิติภายในของฝายปกครอง” มิใช “กฎ” แตอยางใด  
แตจากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวอาจทําใหเขาใจไดวาสถานะของระเบียบดังกลาว
สามารถพิจารณาแยกจากกันไดเปนสองสวน คือ ในสวนของบทบัญญัติเก่ียวกับเร่ืองการผอน
ชําระเงินที่เจาหนาที่ผูทําละเมิดจะตองรับผิดเทานั้นที่เปน “กฎ” แตบทบัญญัติในระเบียบดังกลาว
ในสวนท่ีนอกเหนือไปจากเร่ืองการผอนชําระเงินน้ันท่ีเปน “ระเบียบปฏิบัติภายในของฝายบริหาร”  
ดวยความเคารพตอคําวินิจฉัยดังกลาว ผูเขียนเห็นวาหากไดตีความตามคําวินิจฉัยก็อาจเกิด
ขอพิจารณาในทางกฎหมายไดวา ในระเบียบฉบับเดียวกันน้ันจะสามารถมีสถานะทางกฎหมาย 
ท้ังสองประการท่ีตางกันควบคูกันไปไดหรือ  

สําหรับผลจากการวินิจฉัยวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ มีสถานะเปนระเบียบ
ภายในของของฝายปกครอง ก็จะมีผลในแงท่ีวาผูเสียหายไมอาจฟองรองตอศาลปกครองให
ตรวจสอบระเบียบน้ันไดโดยตรง เวนแต เจาหนาท่ีไดนําระเบียบดังกลาวไปออกคําสั่งทางปกครอง
หรือกระทําการทางปกครองใด ๆ ท่ีมีผลกระทบตอประชาชน ในกรณีเชนน้ันผูเสียหายจึงอาจฟอง 
ศาลปกครองใหตรวจสอบคําสั่งทางปกครองและกระทําการทางปกครองน้ัน และศาลปกครอง 
ยอมมีอํานาจตรวจสอบไปถึงระเบียบน้ันไดในคราวเดียวกัน 
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2.  สถานะขององคกรและความเห็นหรือคําวินิจฉัยขององคกรที่เขารวมการพิจารณา 
ทางปกครองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 

เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
 
 โดยท่ีขั้นตอนในการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองใหเจาหนาที่ชําระคาสินไหมทดแทน 
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 พบวาไดผานการตรวจสอบและใหความเห็นจากองคกรตาง ๆ หลายองคกร 
ไดแก คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด  ผูแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด  กระทรวงการคลัง และหนวยงานของรัฐผูมีอํานาจออกคําสั่งใหเจาหนาท่ี
ชําระคาสินไหมทดแทน จึงมีขอท่ีนาจะพิจารณาวาองคกรตาง ๆ เหลาน้ันท่ีปรากฏอยูใน
กระบวนการตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี เปนองคกรประเภทใด และความเห็นขององคกร
ดังกลาวมีสถานะทางกฎหมายเปนประการใด หรือไม โดยจะพิจารณาไปตามแตละข้ันตอน ดังน้ี 
 
2.1  ความเห็นของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามขอ 16 ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
 
 เมื่อเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐแหงใดและภายหลังหัวหนาหนวยงานของรัฐ
แหงน้ันไดพิจารณาและตรวจสอบขอเท็จจริงในเบ้ืองตนโดยละเอียดแลวเห็นวา ความเสียหายท่ี
เกิดขึ้นมีเหตุอันควรเชื่อวาเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ี ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  
ไดกําหนดขั้นตอนตอไปวาหัวหนาหนวยงานของรัฐจะตองแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิดขึ้นคณะหน่ึง โดยแตงต้ังจากเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงน้ันหรือ
หนวยงานของรัฐอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร เพื่อตรวจสอบขอเท็จจริงทั้งหมดที่เก่ียวกับการกระทําละเมิด
และพิจารณาเร่ืองความรับทางละเมิดท่ีเกิดขึ้นแลวจึงทําความเห็นไปยังผูแตงต้ัง   ดังน้ัน 
คณะกรรมการตรวจสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดจึงเปนองคกรฝายปกครองท่ีเขามาเปน 
สวนหน่ึงของกระบวนการในการตรวจสอบขอเท็จจริงเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 

เมื่อคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไดทําการสอบสวนขอเท็จจริง
เก่ียวกับการละเมิดท่ีเกิดขึ้นเสร็จเรียบรอยแลว และไดมีมติของที่ประชุมคณะกรรมการฯ วา การทํา 
ละเมิดดังกลาวเกิดจากเหตุใด บุคคลใดท่ีจะตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทน และตองชดใชเงิน 
เปนจํานวนเทาใดแลว ก็จะตองนําความเห็นของคณะกรรมการฯ ตามมติของท่ีประชุมดังกลาว 
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สงไปใหผูส่ังแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด พรอมท้ังความเห็นแยงดวย  
(ถามี) สวนขั้นตอนภายหลังจากท่ีคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตรวจสอบ
และพิจารณาเสร็จแลว ก็จะปรากฏอยูในขอ 166 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ 
การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 และเมื่อผูแตงต้ังคณะกรรมการ 
สอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดไดรับความเห็นของคณะกรรมการฯ แลว ผูแตงต้ังฯ จะตอง 
พิจารณาสํานวนการสอบสวนของคณะกรรมการฯ อยางละเอียด ท้ังในขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ี 
คณะกรรมการฯ เสนอความเห็นตลอดจนการพิจารณาพยานหลักฐานสนับสนุนอยางละเอียด  
หากผูแตงต้ังฯ พิจารณาแลวเห็นวายังสอบขอเท็จจริงไดไมครบถวน ไมเพียงพอแกการวินิจฉัย  
หรือยังขาดขอเท็จจริงอันเปนสาระสําคัญอันมีผลตอความถูกตองในการวินิจฉัยประเด็นเร่ือง 
ความรับผิดดังกลาวได ผูแตงต้ังก็สามารถขอใหคณะกรรมการฯ ทบทวนความเห็นหรือทําการ
สอบสวนขอเท็จจริงเพ่ิมเติม  อีกท้ังความเห็นของคณะกรรมการฯ น้ัน ระเบียบยังไดกําหนดไวโดย 
ชัดเจนดวยวาไมผูกมัดผูแตงต้ังหรือรัฐท่ีจะมีความเห็นเปนอยางอ่ืน  
 หากจะพิจารณาสถานะของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดวา
เปนองคกรประเภทใดน้ัน จะตองพิจารณาจากรูปแบบและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ
ดังกลาว ซ่ึงคณะกรรมการชุดน้ีประกอบดวยสมาชิกหลายคน คือ ประกอบไปดวยเจาหนาท่ีซึ่งอาจ
เปนเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหาย หรือเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐ 
ตนสังกัด หรือเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงอ่ืนก็ได จํานวนไมนอยกวาหาคน และมีการ
ตัดสินใจจะกระทําในรูปของการประชุม จึงจัดเปน “องคกรกลุม” โดยเปนการพิจารณาจาก
ลักษณะขององคกร และในขณะเดียวกันหากพิจารณาจากอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการชุดน้ี
แลวจะเห็นไดวามีอํานาจหนาท่ีในการพิจารณาสอบสวนในเบ้ืองตนถึงความรับผิดของเจาหนาท่ี
ผูกระทําละเมิดและจะตองนําความเห็นของคณะกรรมการฯ ตามมติของท่ีประชุมดังกลาวสงไปให 
ผูส่ังแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด แตเมื่อความเห็นของคณะกรรมการ 

                                                   
 6 ขอ 16  เมื่อคณะกรรมการพิจารณาเสร็จแลวใหเสนอความเห็นไปยังผูแตงต้ัง ถาผูแตงต้ัง
ขอใหทบทวนหรือสอบสวนเพิ่มเติม ใหคณะกรรมการรีบดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในเวลาท่ีผูแตงต้ังกําหนด 
 ความเห็นของคณะกรรมการตองมีขอเท็จจริงและขอกฎหมายท่ีแจงชัด และตองมี
พยานหลักฐานท่ีสนับสนุนประกอบดวย 
 ความเห็นของคณะกรรมการไมผูกมัดผูแตงต้ังหรือรัฐท่ีจะมีความเห็นเปนอยางอ่ืน 
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ดังกลาวไมผูกมัดผูแตงตั้งและเปนแตเพียงขอมูลในเบื้องตนที่ผูแตงตั้งจะนําไปใชพิจารณาวินิจฉัย 
ตอไปเทาน้ัน คณะกรรมการชุดน้ีจึงเปนเพียง “องคกรท่ีปรึกษา” เพราะผูมีอํานาจตัดสินใจยังคงมี 
อํานาจเด็ดขาดอยูวาตนจะดําเนินการอยางไร  แตคณะกรรมการชุดน้ีมีลักษณะท่ีแตกตางไปจาก
คณะกรรมการทางปกครองโดยท่ัวไป เน่ืองจากคณะกรรมการทางปกครองโดยท่ัวไปจะไมตกอยู
ภายใตการบังคับบัญชาสั่งการโดยองคกรอื่นเพื่อเปนการคานอํานาจในการใชดุลพินิจและควบคุม
ตรวจสอบการดําเนินการทางปกครองของฝายปกครอง แตคณะกรรมการชุดน้ีอยูภายใตการสั่งการ 
ของผูแตงต้ังฯ ดังจะเห็นไดจากกรณีที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ กําหนดใหผูแตงต้ังฯ สามารถ
ขอใหคณะกรรมการฯ ทบทวนความเห็นหรือทําการสอบสวนขอเท็จจริงเพิ่มเติมไดหากเห็นวา 
ยังสอบขอเท็จจริงไดไมครบถวน ไมเพียงพอแกการวินิจฉยั จึงอาจพิจารณาไดวาคณะกรรมการชุดน้ี 
เปนเพียง “คณะทํางาน” ซึ่งเปนตัวแทนมาจากหนวยงานของรัฐตางๆ ท่ีมีอํานาจในการแตงต้ัง
คณะกรรมการดังกลาว โดยมีหนาท่ีในการรวบรวมขอเท็จจริง พยานหลักฐานท้ังหลายเพื่อใช 
ในการพิจารณาและทําความเห็นในเบ้ืองตนเสนอไปยังผูแตงต้ังฯ เทาน้ัน 

สําหรับสถานะของความเห็นของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
วาจะมีสถานะเชนใดน้ัน เมื่อพิจารณาในเบ้ืองตนแลววาหากมองในแงหนาท่ีแลวคณะกรรมการ
ดังกลาวจึงมีลักษณะเปนคณะทํางานท่ีมีหนาท่ีในการใหความเห็นในเบ้ืองตนในลักษณะของ
องคกรท่ีปรึกษาเทาน้ัน  ดังน้ัน ความเห็นตามมติของท่ีประชุมของคณะกรรมการฯ จึงไมมีสถานะ
ทางกฎหมายแตประการใด เปนแตเพียง “ความเห็นหรือคําปรึกษาหารือ” ที่ไมมีผลผูกพันตอ
องคกรท่ีไดรับความเห็นน้ัน  ซึ่งเมื่อพิจารณาเทียบเคียงในทางตําราของฝรั่งเศสอาจถือไดวากรณีน้ี 
คือ กรณีที่ตองหารือแตไมตองถือตามความเห็นที่ใหหรือที่เรียกวา avis simple ซึ่งกรณีน้ีกฎหมาย
บังคับวาตองหารือ แตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวจะปฏิบัติตามความเห็นดังกลาวหรือไมก็ได และ
ถาสั่งการไปโดยไมหารือเสียกอนการกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากปรากฏวา 
ความเห็นของคณะกรรมการฯ น้ันไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานัก 
นายกรัฐมนตรีฯ โดยท่ียังไมมีการสั่งการออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิด 
ความเสียหายแกเอกชนท่ีจะทําใหเกิดสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด   

ในกรณีเชนน้ีศาลปกครองสูงสุดไดเคยวินิจฉัยไววาความเห็นของคณะกรรมการสอบ 
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเปนเพียงข้ันตอนการดําเนินงานภายในของเจาหนาท่ี ไดแก 

คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ี 86/2545 ท่ีวินิจฉัยวา การเสนอความเห็นแกผูบังคับบัญชา
หรือผูกํากับดูแลหนวยงานของรัฐเพื่อใหสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิด หรือคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด หรือความเห็นของ 



 141

คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด หรือมติของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิด 
ทางแพง น้ัน เปนเพียงขั้นตอนการดําเนินงานภายในของเจาหนาท่ีเพื่อใหไดขอเท็จจริงในการท่ี 
ผูมีอํานาจจะวินิจฉัยและออกคําสั่งวามีการกระทําละเมิดและมีผูใดตองรับผิดชดใชคาสินไหม
ทดแทนหรือไมเทาน้ัน มิใชเปนการออกคําสั่งทางปกครองท่ีมีผลเปนการสรางนิติสัมพันธหรือ 
มีผลกระทบตอสถานภาพหรือสิทธิหนาท่ีของผูฟองคดี และไมทําใหผูฟองคดีมีหนาท่ีตองชดใชเงิน
ตามขอเสนอคําสั่ง และมติของเจาหนาท่ีดังกลาวแตอยางใด จึงถือไมไดวาผูฟองคดีไดรับความ
เดือดรอนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงไดจากการกระทําน้ัน 
ผูฟองคดีจึงไมมีสิทธิฟองขอเพิกถอนความเห็น คําส่ัง และมติดังกลาวหรือเรียกคาเสียหายใด ๆ ได  
ตามมาตรา 42 แหงพระราชบัญญติัจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

คําสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ี 565/2546 ก็ไดวินิจฉัยในทํานองเดียวกันวา คําสั่งท่ี
หัวหนาหนวยงานของรัฐไดแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดเปน
ขั้นตอนการดําเนินงานเพื่อใหทราบขอเท็จจริงวามีการกระทําละเมิดและมีผูใดจะตองรับผิดชดใช
คาสินไหมทดแทนหรือไม จํานวนเทาใด อันเปนขั้นตอนการดําเนินงานภายในของฝายปกครอง
มิไดมีผลโดยตรงตอผูฟองคดี  อน่ึง หากการแตงต้ังคณะกรรมการดังกลาวไมชอบดวยกฎหมาย
ตามท่ีผูฟองคดีกลาวอาง ก็เปนเหตุที่ผูฟองคดีจะยกขึ้นเปนขออางขอตอสูในการฟองคดีท่ีใหผูฟองคดี
ชําระคาสินไหมทดแทนคืนไดอยูแลว ผูฟองคดีจึงมิใชผูไดรับความเดือดรอนหรือเสียหาย หรือ
อาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเลี่ยงได จึงไมมีสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองตาม 
มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
 
2.2  คําวินิจฉัยสั่งการและคําสั่งของผูแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
ตามขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
 

เน่ืองดวยในขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไดกําหนดถึงขั้นตอนการใช
อํานาจวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังฯ กอนท่ีสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ และการใชอํานาจ
ออกคําสั่งจะเกิดขึ้นภายหลังจากท่ีไดสงสํานวนใหกระทรวงการคลังตรวจสอบแลวแต
กระทรวงการคลังไมแจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลา รวมท้ังการใชอํานาจออก
คําสั่งในกรณีท่ีเปนขอยกเวนไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบตามประกาศ 
กระทรวงการคลัง  ดังน้ัน ผูแตงต้ังฯ จึงเปนอีกองคกรหน่ึงท่ีอยูในกระบวนการสอบสวนขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิดดวย จึงมีประเด็นท่ีนาสนใจวาคําวินิจฉัยและคําสั่งดังกลาวของผูแตงต้ังน้ัน 
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มีสถานะเปนประการใด และเมื่อไดพิจารณาถึงสถานะของคําวินิจฉัยและคําสั่งน้ันแลวก็ยอมมีผล 
ถึงสถานะขององคกรผูแตงต้ังดวย ซึ่งหากพิจาณาถึงการใชอํานาจวินิจฉัยสั่งการและการออก
คําสั่งท้ังสามกรณีขางตนแลวก็อาจจัดแบงเปนกลุมโดยพิจารณาจากวากรณีน้ันตองรายงานให 
กระทรวงการคลังเพ่ือตรวจสอบหรือไม จึงแบงไดเปน 2 กรณ ีคือ 
 2.2.1  กรณีที่ตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
 เหตุท่ีไดแบงเปนกรณีท่ีตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบน้ี เนื่องจากในกรณี
ที่จําเปนตองสงใหกระทรวงการคลังตรวจสอบนี้ ผูแตงต้ังมีอํานาจหนาท่ีในการวินิจฉัยสั่งการและ
ออกคําสั่งไดซึ่งสามารถแบงแยกไดเปน 2 ระยะ กลาวคือ ระยะกอนท่ีจะสงใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ และระยะท่ีสงใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบแลวแตกระทรวงการคลังไมสามารถแจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลา
ตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ กลาวคือ  
 2.2.1.1  กรณีการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ัง ตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ  

กรณีดังกลาวเปนการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังภายหลังจากท่ีไดรับผลการพิจารณาของ
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดวา ความรับผิดทางละเมิดน้ันมีบุคคล 
ท่ีตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไมและเปนจํานวนเทาใด โดยเมื่อมีการสั่งการเชนไรแลว
ระเบียบดังกลาวกําหนดวายังไมตองแจงการสั่งการใหผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงมีประเด็นท่ีจะตอง
พิจารณาเชนเดียวกันวาการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังดังกลาวมีสถานะเชนไร และในกรณี
ดังกลาวนี้ผูแตงตั้งจะมีสถานะเปนองคกรประเภทใด  
 เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติตามขอ 17 ของระเบียบฉบับดังกลาวแลวยอมเห็นได
ชัดเจนวาเมื่อผูแตงต้ังฯ มีคําวินิจฉัยและสั่งการเปนประการใดแลว ผูแตงต้ังฯ ยังไมตองแจงให 
ผูที่เก่ียวของทราบ ขอกําหนดดังกลาวแสดงใหเห็นวาคําวินิจฉัยของผูแตงต้ังน้ันเปนเพียงการ
วินิจฉัยเบ้ืองตนภายในฝายปกครองเทาน้ันไมวาเร่ืองท่ีจะมีบุคคลใดท่ีจะตองรับผิดหรือไม และ
จํานวนคาสินไหมทดแทนตามท่ีคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกําหนดท่ี 
ผูแตงต้ังเห็นชอบดวยหรืออาจพิจารณาแลวกําหนดใหมซึ่งแตกตางไปจากคณะกรรมการฯ น้ัน  
จึงยังไมถือเปนเด็ดขาด เน่ืองจากกระบวนการในการสอบสวนขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด 
ยังไมไดยุติท่ีคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังในข้ันตอนน้ีแตจะตองดําเนินการในข้ันตอนตอไป  
คือ ตองสงความเห็นและสํานวนการสอบสวนดังกลาวไปใหกระทรวงการคลังตรวจสอบกอน  
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โดยเฉพาะหากไดพิจารณาประกอบกับขอ 18 ของระเบียบดังกลาวท่ีกําหนดวา เมื่อกระทรวงการคลัง
พิจารณาเสร็จแลว ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง และแจงคําสั่งน้ันให 
ผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงแสดงใหเห็นชัดเจนวาแมผูแตงต้ังจะมีคําสั่งไวเชนไรก็ตาม คําสั่งนั้นก็ไมอาจ
มีผลออกไปสูภายนอกไดเลย เพราะไมมีบทบัญญัติใดท่ีใหกระทรวงการคลังตองผูกมัดกับการ 
สั่งการของผูแตงตั้งนั้นเลย แตเม่ือกระทรวงการคลังมีความเห็นเปนเชนใดก็ตองส่ังการไปตามน้ัน   
 สถานะของคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบดังกลาวน้ี 
พบวามคํีาพิพากษาของศาลปกครองสูงสดุท่ีไดวินิจฉยัไวในคดีท่ีนายเริงชัย มะระกานนท อดีตผูวาการ
ธนาคารแหงประเทศไทย ผูฟองคดี ซ่ึงถูกกลาวหาวาทําใหหนวยงานของรัฐไดรับความเสียหายจาก
การนําเงินทุนสํารองทางการมาใชในการทําธุรกรรมปกปองคาเงินบาท (Swap) ไดย่ืนฟองคณะกรรมการ 
ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา เปนผูถูกฟองคดีท่ี 1 ผูวาการธนาคารแหงประเทศไทย 
เปนผูถูกฟองคดีที่ 2 และผูจัดการทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา เปนผูถูกฟองคดีท่ี 3 วา
ผูฟองคดีท้ังสามปฏิบัติไมถูกตองตามขั้นตอนท่ีกําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
หลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  ศาลเห็นวา มูลเหตุ
แหงขอพิพาทเกิดจากมติผูถูกฟองท่ี 1 ท่ีมีมติเห็นชอบกับผลการพิจารณาตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังและสงเร่ืองใหสํานักงานอัยการสูงสุดดําเนินการย่ืนฟองผูฟองคดีใหชดใช 
คาสินไหมทดแทนตอศาลยุติธรรม (ศาลแพง) แตโดยท่ีการดําเนินการตามขั้นตอนตาง ๆ เพื่อ
สอบสวนหาตัวผูตองรับผิดและจํานวนคาสินไหมทดแทนท่ีผู น้ันตองชดใชตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
เปนเพียงขั้นตอนภายในของฝายปกครองกอนท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจะใชอํานาจท่ีกําหนดไว
ตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ออกคําสั่ง
เรียกใหเจาหนาท่ีชําระเงนิภายในเวลาท่ีกําหนดซ่ึงเปนคําสั่งทางปกครอง หรือกอนท่ีหนวยงานของรัฐ
จะใชสิทธิเรียกรองทางศาล  แมวาการดําเนินการของหนวยงานของรัฐจะเก่ียวของกับเจาหนาท่ีท่ีถูก
กลาวหาวากระทําละเมิดตอหนวยงาน แตก็ยังไมกระทบสิทธิของผูฟองคดีหรือเปนเหตุใหผูฟองคดี
ไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายท่ีจะมีสิทธินําคดีมาฟองตอศาลปกครองได  ตอเมื่อหนวยงานของรัฐ 
ไดมีคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินหรือใชสิทธิเรียกรองทางศาลแลว เจาหนาท่ีผูตองรับผิดจึงจะ
สามารถนําคําส่ังทางปกครองท่ีเรียกใหชําระเงินฟองคดีใหศาลปกครองเพกิถอนหรือยกเปนขอตอสู 
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ในศาลได โดยกลาวอางวากระบวนการตาง ๆ ท่ีนําไปสูการออกคําสัง่น้ันไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจาก 
มิไดปฏิบัติหรือปฏิบัติไมถูกตองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 7 

จากคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวอาจกลาวไดวา แมผลในแงของเน้ือความ 
ตามมติของผูถูกฟองคดีท่ี 1 จะเก่ียวของกับตัวผูฟองคดี แตในแงของผลในทางกฎหมายนั้น ถือวา 
มติดังกลาวยังไมกระทบสิทธิของผูฟองคดีในแงท่ีทําใหเกิดหนาท่ีแกผูฟองคดีท่ีจะตองชดใชเงิน 
แตอยางใด ผูฟองคดีจะมีหนาท่ีตองชําระคาเสียหายก็ตอเมื่อหนวยงานของรัฐท่ีเสียหาย (ในกรณีนี้
คือ ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา) ไปดําเนินการตามมติของผูถูกฟองคดีอีกทอดหน่ึง  
ดังน้ัน แมคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกลาวจะไมไดกลาวเฉพาะเจาะจงถึงกรณีการวินิจฉัย
สั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบดังกลาวก็ตาม แตก็สามารถนํามาเทียบเคียง
ไดวาหากการกระทําใด ๆ ท่ีเปนการดําเนินการตามขั้นตอนตาง ๆ ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
กอนท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจะมีคําสั่งทางปกครองใหชําระเงินหรือใชสิทธิเรียกรองทางศาล  
ก็ยอมถือวาการกระทําดังกลาวน้ันเปนเพียงข้ันตอนภายในของฝายปกครองเทาน้ันเชนกัน  

ดังน้ัน ดวยเหตุผลดังกลาวคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง  
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ซึ่งเปนขั้นตอนการดําเนินงานภายในฝายปกครอง จึงไมมี
สถานะเปนคําสั่งทางปกครองแตอยางใด แตจะมีสถานะเปนประการใดน้ัน หากมองในแงของ 
ตัวบุคคลท่ีเปนผูวินิจฉัยสั่งการน้ันเองก็ยอมไมมีสถานะทางกฎหมายแตประการใด อาจเปนเพียง
การใหความเห็นในเบ้ืองตนของเจาหนาท่ีท่ีอยูภายในกระบวนสอบสวนขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดเทานั้น  จึงเห็นวาควรจะตองมองจากตัวบุคคลผูท่ีจะไดรับความเห็นดังกลาวของ 
ผูแตงตั้งเพื่อนําไปพิจารณาวา จะตองผูกพันแคไหนเพียงไร จึงจะทําใหทราบสถานะของความเห็น
น้ันได ซึ่งหากพิจารณาแลวจะเห็นวา กระทรวงการคลังไมจําตองผูกมัดกับการสั่งการของ 
ผูแตงต้ังแตอยางใด แตการท่ีกระทรวงการคลังจะมีอํานาจในการตรวจสอบขอเท็จจริงดังกลาวได 
ก็จะตองเปนไปตามข้ันตอนท่ีระเบียบดังกลาวกําหนดไว คือ ผูแตงต้ังจะตองมีคําวินิจฉัยสั่งการ
หรือทําความเห็นมาและสงสํานวนมาใหกระทรวงการคลังเสียกอนเทาน้ัน จึงอาจถือไดวา 
คําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึงน้ี เปนกรณีท่ีกฎหมายบังคับวาตองหารือ 
แตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวไมตองถือตามความเห็นท่ีใหก็ไดหรือท่ีเรียกวา avis simple  
เชนเดียวกับกรณีความเห็นของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และยอมมีผล 
                                                   

7 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.145/2549  
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อยางเดียวกัน คือ ถากระทรวงการคลังทําความเห็นไปโดยท่ียังไมมีความเห็นจากผูแตงต้ังเสียกอน 
การกระทํานั้นยอมไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากปรากฏวาการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังน้ัน 
ไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ โดยที่ยังไมมีการสั่งการ
ออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิดความเสียหายแกเอกชนท่ีจะทําใหเกิด
สิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด สวนสถานะของผูแตงต้ังน้ันจึงไมอาจเปนองคกร
ตัดสินใจไดเพราะการวินิจฉัยสั่งการดังกลาวไมมีผลผูกพันตอบุคคลภายนอกผูรับคําสั่ง แตอาจ 
เปนเพียงองคกรท่ีใหคําปรึกษาหรือความเห็นเทาน้ัน 

2.2.1.2  กรณีการออกคําสั่งของผูแตงต้ังภายหลังจากท่ีสงใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบแลวตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  

การออกคําสั่งตามขอน้ี มีเงื่อนไขท่ีสําคัญวา จะตองเปนกรณีท่ีกระทรวงการคลังไมได
แจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลาดวย กลาวคือ กระทรวงการคลังไมไดแจงผลการ
ตรวจสอบใหทราบภายในหกเดือนกอนอายุความสองปสิ้นสุด ในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐน้ันเปน
ราชการสวนกลางหรือสวนภูมิภาคและกระทรวงการคลังไมไดแจงผลการตรวจสอบใหทราบ
ภายในหน่ึงปกอนอายุความสองปสิ้นสุดในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐน้ันเปนราชการสวนทองถ่ิน  
รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตาม
กฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  ดังน้ัน หากเขาเงื่อนไขดังกลาวแลวผูแตงต้ัง 
ก็สามารถมีคําส่ังตามท่ีเห็นสมควรและแจงใหผูท่ีเก่ียวของทราบได 

โดยท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะพิเศษ) ไดเคยตอบขอหารือ
และใหความเห็นประเด็นท่ีวาการออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือ 
ขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ วาคําสั่งดังกลาวจะถือเปนคําสั่งทางปกครองตาม
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ หรือไม โดยใหแยกพิจารณาเปน 2 กรณ8ี กลาวคือ 
 (1)  ในกรณีท่ีการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ีแลว
เกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก เปนเหตุใหหนวยงานของรัฐชดใชคาสินไหมทดแทนใหแก
ผูเสียหาย หรือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐโดยตรง และการกระทําละเมิดดังกลาว
เจาหนาที่ไดกระทําไปดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง ซึ่งหนวยงานของรัฐท่ีตอง
ชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกผูเสียหายหรือหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายแลวแตกรณี มีอํานาจออก 

                                                   
8 บันทึก เร่ือง  แนวทางปฏิบัติตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการ

ปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 (เรื่องเสร็จที ่307/2541) 
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คําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินภายในเวลาท่ีกําหนดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ คําสั่งดังกลาวถือเปนคําสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏบัิติราชการทางปกครองฯ หากถึงกําหนดแลวไมมีการชําระโดยถูกตองครบถวน หนวยงานของรัฐ 
อาจใชมาตรการบังคับทางปกครองโดยยึดหรืออายัดทรัพยสินของเจาหนาท่ีผูน้ันและขายทอดตลาด 
เพื่อชําระเงินใหครบถวนไดตามมาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ 
โดยวิธีการยึด การอายัดและการขายทอดตลาดใหปฏิบัติตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง 
โดยอนุโลม 
 (2)  ในกรณีท่ีการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีมิใชการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ี 
มาตรา 10 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ บัญญัติวา 
การเรียกรองคาสินไหมทดแทนจากเจาหนาท่ีใหบังคับตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย  ดังน้ัน การออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีชําระเงินในกรณีดังกลาวน้ีไมถือเปนคําสั่ง 
ทางปกครองและหากเจาหนาท่ีผูน้ันไมยอมชําระ หนวยงานของรัฐตองดําเนินการฟองคดีตอศาล  
 ท้ังน้ี แมวาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาวขางตนจะไมไดแยกพิจารณาวา 
เปนคําสั่งตามขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ในวรรคใดวรรคหน่ึงโดยเฉพาะก็ตาม  
แตผูเขียนมีความเห็นวาเม่ือพิเคราะหจากการต้ังประเด็นในการตอบขอหารือซ่ึงไดบงเฉพาะถึงการ
ออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 หรือขอ 18 เทาน้ัน และโดยท่ีคําสั่งตาม 
ขอ 18 เปนคําสั่งท่ีจะตองมีการแจงคําสั่งน้ันใหผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงนาจะชัดเจนพอท่ีจะเขาใจไดวา 
การออกคําส่ังใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
ยอมหมายความถึง กรณีท่ีผูแตงต้ังมีคําสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจงใหผูท่ีเก่ียวของทราบตาม 
ขอ 17 วรรคหา โดยไมนาจะรวมถึงการวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึงดวย 
 ดังน้ัน  เมื่อถอยคําในบทบัญญัติตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  
ไดเขียนไวชัดเจนในทํานองเดียวกับการออกคําสั่งตามขอ 18 วา “ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามท่ี
เห็นสมควรและแจงใหผู ท่ีเก่ียวของทราบ” โดยอาจจะแตกตางกันตรงท่ีขอ 18 น้ัน กําหนดให 
ผูแตงต้ังท่ีเปนราชการสวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาคมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง  
หรือในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายเปนราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังขึ้นโดย
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎกีา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ี ใหผูบังคับบัญชาหรือผูกํากับดูแลหรือควบคุมหนวยงานของรัฐแหงน้ันวินิจฉัย
ส่ังการใหหนวยงานของรัฐดังกลาวปฏิบัติตามท่ีเห็นวาถูกตอง  ดังน้ัน เมื่อระเบียบดังกลาวเขียนไว 
ชัดเจนวาใหแจงผูท่ีเก่ียวของทราบ จึงยอมตีความไดวาขอ 17 วรรคหาน้ัน มีเจตนารมณที่จะให 
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ผูแตงต้ังมีอํานาจในการคําส่ังโดยใหมีผลออกไปสูภายนอกและมีผลโดยตรงตอผูรับคําสั่งดวย และ
เม่ือพิจารณาประกอบกับคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎกีาดังกลาวขางตนวา หากการกระทํา
ละเมิดของเจาหนาท่ีเปนการกระทําในการปฏิบัติหนาท่ีแลวเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอก
ดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง หนวยงานของรัฐจึงมีอํานาจออกคําสั่งเรียกให
เจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินภายในเวลาท่ีกําหนดตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ีฯ คําสั่งดังกลาวถือเปน “คําสั่งทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ฉะนั้น ผูแตงต้ังซ่ึงเปนหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายท่ีไดมี 
คําส่ังตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 น้ี จึงมีฐานะเปนองคกรฝายปกครองผูมีอํานาจ 
ในการตัดสินใจทําคําสัง่ทางปกครองดวย 

อยางไรก็ดี เคยมีกรณีท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยวินิจฉัยไววา การท่ี
หนวยงานท่ีไดรับความเสียหายออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีน้ันชําระคาสินไหมทดแทน เพื่อมิใหคดี 
ขาดอายุความ เน่ืองจากกระทรวงการคลังยังมิไดแจงผลการตรวจสอบภายในกําหนดเวลาตาม 
ขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แตปรากฏในภายหลังวากระทรวงการคลังมี 
ความเห็นท่ีแตกตางไปจากคําสั่งของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ หนวยงานของรัฐดังกลาวยอมตอง 
มีคําสั่งใหมตามความเห็นของกระทรวงการคลัง โดยเพิกถอนคําสั่งเดิมท้ังหมดหรือบางสวน 
แลวแตกรณ9ี 
 2.2.2  กรณีที่ไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
 กรณีท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบน้ีเปนไปตามขอยกเวนในขอ 17 
วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 โดยเร่ืองใดบางท่ีจะไมตองสงรายงานใหกระทรวงการคลัง
ตรวจสอบน้ี ปจจุบันเปนไปตามประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
ท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ฉบับลงวันท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2548 โดยม ี
วัตถุประสงคเพื่อเปนการลดขั้นตอนวิธีปฏิบัติและใหการพิจารณาผลการสอบขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิด การชดใชคาสินไหมทดแทนเสร็จสิ้นไปโดยเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นนั่นเอง 

                                                   
9 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การพิจารณาอุทธรณคําสั่งเรียกใหชดใช

คาสินไหมทดแทนตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี : กรณีกรมการขนสง
ทางน้ําและพาณิชยนาวี (เรื่องเสร็จที่ 794/2547) 
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 คําวินิจฉัยสั่งการของหัวหนาหนวยงานของรัฐในกรณีน้ี ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัย
วามีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ ตามคําส่ังศาลปกครองสูงสุดท่ี 37/2548 ซึ่งปรากฏขอเท็จจริง ดังน้ี 
 กรณีท่ีองคการบริหารสวนตําบลมีคําสั่งเรียกใหผูฟองคดีซึ่งเปนเจาหนาท่ีในสังกัด
องคการบริหารสวนตําบลชําระเงินคาเสียหายใหแกองคการบริหารสวนตําบล อันเน่ืองมาจากการ
กระทําละเมิดจากการทุจริตในการจายเงินคาแรงงานใหกับราษฎรท่ีรับจางทํางานในโครงการ
ตางๆ ทําใหองคการบริหารสวนตําบลไดรับความเสียหาย โดยเปนกรณีท่ีองคการบริหารสวนตําบล
สามารถสั่งการไดโดยไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบเน่ืองจากมีจํานวนเงินไมเกิน 
100,000 บาท ตามขอ 17 วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที ่พ.ศ. 2539 ประกอบกับขอ 2.2 ของประกาศกระทรวงการคลัง 
เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ลงวันท่ี  
15 ตุลาคม พ.ศ. 254410 น้ัน  คําสั่งขององคการบริหารสวนตําบลดังกลาวเปนคําสั่งทางปกครองตาม
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งไมมีกฎหมายกําหนดขั้นตอนการ 
อุทธรณไวโดยเฉพาะ ผูฟองคดีจึงตองอุทธรณตามมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ เมื่อผูฟองคดีไมไดอุทธรณคําสั่งดังกลาว จึงยังไมมีสิทธินําคดีมาฟองตอ
ศาลปกครองตามมาตรา 42 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
 ผูเขียนมีความเห็นวา เมื่อขอเท็จจริงแหงความรับผิดทางละเมิดอยูในขอยกเวนท่ี
ประกาศกระทรวงการคลังไดกําหนดวาไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบแลว ดังน้ัน 
เมื่อผูแตงต้ังไดรับผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว  
ผูแตงต้ังก็ยอมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการวามีผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม และเปนจํานวน
เทาใดแลว ผูแตงตั้งที่เปนหัวหนาหนวยงานของรัฐแหงน้ันยอมสามารถออกคําสั่งพรอมทั้งแจงการ
ส่ังการใหผูท่ีเก่ียวของทราบไดทันที เนื่องจากผูแตงต้ังไมจําเปนตองสงสํานวนใหกระทรวงการคลัง 
เพื่อตรวจสอบอีก กระบวนการในการสอบสวนขอเท็จจริงจึงเปนท่ียุติตามท่ีผูแตงต้ังพิจารณา
ตัดสิน แตท้ังน้ีแมวาจะไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบก็ตาม แตหนวยงานของรัฐ 

                                                   
10 ประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ีไมตอง

รายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ ตามประกาศกระทรวงการคลัง ฉบับลงวันท่ี 15 ตุลาคม 2544 
ปจจุบันไดถูกยกเลิกโดยประกาศกระทรวงการคลัง เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ี 
ไมตองรายงานใหกระทรวงการคลงัตรวจสอบ ฉบับลงวันท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2548 แลว 
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ก็ยังมีหนาท่ีท่ีจะตองตองรายงานความเสียหายท่ีเกิดข้ึน ตามแบบท่ีกระทรวงการคลังกําหนดไปให
กระทรวงการคลังทราบทุกระยะ 3 เดือน ตามวรรคทายของประกาศกระทรวงการคลังฯ ฉบับ 
ลงวันท่ี 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2548  ดังน้ัน คําสั่งของหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเรียกใหเจาหนาท่ี
ชดใชคาสินไหมทดแทนตามขอ 17 วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ จึงมีสถานะเปน
คําสั่งทางปกครอง และหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีมีคําสั่งตามขอ 17 วรรคสองน้ี จึงมีฐานะเปนองคกร
ฝายปกครองผูมีอํานาจในการตัดสินใจทําคําสั่งทางปกครองดวย  โดยอาจอาศัยการตีความตาม 
คําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองคําสั่งใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทนตามขอ 17  
ดังท่ีไดกลาวมาแลวขางตนวา หากการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีเปนการกระทําในการปฏิบัติ
หนาท่ีแลวเกิดความเสียหายแกบุคคลภายนอกดวยความจงใจหรือประมาทเลินเลออยางรายแรง 
หนวยงานของรัฐจึงมีอํานาจออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีผูน้ันชําระเงินภายในเวลาท่ีกําหนดตาม
มาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีฯ คําสั่งดังกลาวถือเปน  
”คําส่ังทางปกครอง” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เชนกัน 
 
2.3  คําวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
 
 ผูแตงต้ังรวมในท่ีน้ี หมายถึง ผูอํานาจรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง
ความรับผิดทางละเมิด ไดแกบรรดาหัวหนาหนวยงานของหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหาย
และหัวหนาหนวยงานของหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีผูกระทําละเมิดน้ันสังกัด ในกรณีท่ี
เจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐแหงหน่ึงทําใหเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐอีกแหงหน่ึง 
หรือเกิดความเสียหายแกหนวยงานของรัฐมากกวาหน่ึงแหง หรือความเสียหายเปนผลมาจากการ
กระทําของเจาหนาท่ีหลายหนวยงานตามขอ 10 หรือขอ 11 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  
โดยการทําความเห็นของผูแตงต้ังรวมขอ 20 น้ี เปนขั้นตอนภายหลังจากท่ีไดรับความเห็นจาก
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว เชนเดียวกับกรณีของผูแตงต้ัง 
ทําคําวินิจฉัยสั่งการตามขอ 17 แตโดยลักษณะของผูแตงต้ังรวมน้ัน จะมีตัวแทนจากหลาย
หนวยงานท่ีจะตองเขามาพิจารณารวมกัน การตัดสินใจใด ๆ จึงไมไดอยูท่ีบุคคลใดเพียงบุคคลเดียว 
จึงกําหนดใหหัวหนาหนวยงานท้ังหลายท่ีเปนผูแตงต้ังรวมฯ จะตองรวมกันพิจารณาความเห็นท่ี 
ไดรับจากคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด รวมท้ังตองรวมกันวินิจฉัยดวยวาจะ
สั่งการเปนประการใด แตถาหากมีความเห็นไมตรงกัน ก็จะตองเสนอความเห็นท้ังหมดไปยัง
กระทรวงการคลัง 
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 การพิจารณาสถานะของคําวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 น้ี คงไมแตกตาง
ไปจากคําวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังตามขอ 17 เน่ืองจากเม่ือผูแตงต้ังรวมฯ มีคําวินิจฉัยและสั่งการ
เปนประการใดแลว ผูแตงต้ังรวมฯ ยังไมตองแจงใหผู ท่ีเก่ียวของทราบ เพราะตองสงความเห็น
ทั้งหมดไมวาจะเห็นตรงกันหรือไม และสํานวนการสอบสวนไปใหกระทรวงการคลังตรวจสอบกอน 
ขอกําหนดดังกลาวแสดงใหเห็นวาคําวินิจฉัยของผูแตงต้ังน้ันเปนเพียงการวินิจฉัยในเบ้ืองตน
เทาน้ันยังไมถือเปนเด็ดขาด และเมื่อกระทรวงการคลังพิจารณาเสร็จแลว ใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลังและแจงคําสั่งน้ันใหผูท่ีเก่ียวของทราบ อีกท้ังในขอ 20 ตอนทาย 
ของระเบียบดังกลาวท่ีกําหนดวา เมื่อไดดําเนินการตามขอ 17 และขอ 18 แลว ถาผลในชั้นท่ีสุด 
ผูแตงต้ังรวมยังมีความเห็นตามขอ 18 แตกตางกันจนหาขอยุติไมไดน้ัน สุดทายแลวผูมีอํานาจ 
วินิจฉัยชี้ขาดก็คือ คณะรัฐมนตรี  ดังน้ัน คําสั่งการของผูแตงต้ังรวมจึงไมอาจมีผลออกไปสู
ภายนอกไดเลย คําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
จึงเปนขั้นตอนการดําเนินงานภายในฝายปกครอง และไมมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครองแตอยางใด
แตมีสถานะเชนเดียวกับคําวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังตามขอ 17 วรรคหน่ึง คือ เปนกรณีท่ี
กฎหมายบังคับวาตองหารือแตเมื่อไดรับความเห็นมาแลวไมตองถือตามความเห็นท่ีใหก็ไดหรือ 
ท่ีเรียกวา avis simple และยอมมีผลอยางเดียวกัน คือ ถากระทรวงการคลังทําความเห็นไปโดยท่ี
ยังไมมีความเห็นจากผูแตงต้ังรวมเสียกอนการกระทําน้ันยอมไมชอบดวยกฎหมาย  แตหากปรากฏวา 
การวินิจฉัยสั่ งการของผูแตงต้ังน้ันไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ โดยท่ียังไมมีการสั่งการออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิด
ความเสียหายแกเอกชนท่ีจะทําใหเกิดสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด  
 สวนสถานะของผูแตงต้ังรวมน้ันหากพิจารณาในแงอํานาจหนาท่ีขององคกรแลว  
ยอมไมอาจเปนองคกรตัดสินใจไดเพราะการวินิจฉัยสั่งการของผูแตงต้ังรวมดังกลาวไมมีผลผูกพัน
ตอบุคคลภายนอกผูรับคําสั่งจึงอาจเปนเพียงองคกรท่ีใหคําปรึกษาหรือความเห็นเทาน้ัน แตหาก
พิจารณาในแงลักษณะขององคกรแลว ยอมไมใชองคกรเด่ียวอยางแนแท แตอาจเปนองคกร
ลักษณะอ่ืนได โดยกรณีท่ีจะถือเปนองคกรกลุมไดจะตองพิจารณาจากจํานวนสมาชิกท่ีประกอบ
ข้ึนเปนองคกรน้ันตองประกอบดวยสมาชิกหลายคน แตกรณีของผูแตงต้ังรวมอาจมีเพียง 2 คนก็ได 
เชน การละเมิดของเจาหนาท่ีของหนวยงานของรัฐหนวยงานหน่ึงกับหนวยงานของรัฐอ่ืนท่ีไดรับ
ความเสียหายอีกหนวยงานหน่ึง ผูแตงต้ังรวมในกรณีน้ีจึงมีหัวหนาหนวยงานของรัฐดังกลาวเพียง 
2 คนเทาน้ัน ซ่ึงไมอาจจัดอยูในลักษณะขององคกรกลุมได เพราะการตัดสินใจขององคกรกลุมตอง
อาศัยมติเสียงขางมากในท่ีประชุม แตเมื่อมีเพียง 2 คน มติในท่ีประชุมยอมไมอาจเกิดขึ้นได 
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เพราะไมอาจมีเสียงขางมากไดเลย  องคกรอีกรูปแบบหน่ึง คือ องคกรรวม ซึ่งจะตองพิจารณาในแง 
เก่ียวกับการตัดสินใจและการแสดงเจตนาขององคกร โดยพิจารณาจากจํานวนองคกรท่ีเขารวมใน
การแสดงเจตนา คือ ถาเร่ืองใดกฎหมายกําหนดใหการแสดงเจตนามีผลสมบูรณตอเมื่อมีองคกร
ต้ังแตสององคกรข้ึนไปเขารวมแสดงเจตนา หรือการแสดงเจตนาเรื่องใดเรื่องหนึ่งตองประกอบดวย
การแสดงเจตนาของสององคกรขึ้นไป อาจเปนการตัดสินใจระหวางองคกรเด่ียวสององคกร หรือ
องคกรกลุมสององคกร หรือองคกรเด่ียวกับองคกรกลุมก็ได และวิธีในการแสดงเจตนาขององคกร
รวมน้ันอาจเปนกรณีท่ีองคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปจะตองไปเขารวมพิจารณาในคราวเดียวกัน
เพื่อท่ีจะแสดงเจตนารวมกัน หากขาดองคกรใดไปแมเพียงองคกรเดียวก็ไมอาจจะพิจารณาเร่ือง 
ดังกลาวตอไปได หรืออีกวิธีการหน่ึง คือ องคกรต้ังแตสององคกรข้ึนไปน้ันอาจมีการแสดงเจตนา 
คนละคราวกันก็ได แตการแสดงเจตนาน้ัน ๆ ตองมีการแสดงเจตนาของท้ังสององคกรหรือมากกวาน้ัน 
มาประกอบกันจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาใหมีผลออกไปภายนอกได ถาหากมีการ
ตัดสินใจออกไปโดยไมมีการแสดงเจตนาที่เปนไปตามวิธีการท้ังสองที่กลาวมา การแสดงเจตนาน้ัน ๆ 
ก็ยอมไมชอบดวยกฎหมาย   
 เมื่อพิจารณาถึงรูปแบบในการแสดงเจตนาทําคําวินิจฉัยสั่งการตามขอ 20 ของ 
ผูแตงต้ังรวมจะมีวิธีการอยางไรน้ัน คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยวินิจฉัยไววา  
“...เมื่อพิจารณาขอ 20 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ท่ีกําหนดใหผูแตงต้ังรวมรวมกันวินิจฉัย
สั่งการและเสนอความเห็นท้ังหมดไมวาจะตรงกันหรือไม ไปยังกระทรวงการคลัง น้ัน เห็นไดวา 
ผูแตงต้ังรวมจะตองรวมกันลงนามในคําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการฉบับเดียวกันดวย11 และแม 
ผูแตงตั้งรวมฯ แตละรายจะมีความเห็นไมตรงกัน ผูแตงต้ังรวมก็จะตองรวมกันลงนามในความเห็น
ฉบับเดียวกัน โดยจะตองเสนอความเห็นทั้งหมดไวดวย แลวจึงสงใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ 
จากวิธีการดังกลาวยอมแสดงใหเห็นวา เปนกรณีท่ีองคกรต้ังแตสององคกรขึ้นไปไดเขารวม
พิจารณาในคราวเดียวกันเพ่ือท่ีจะแสดงเจตนารวมกัน และกรณีท่ีความเห็นไมตรงกันก็จะตองเสนอ
ความเห็นท้ังหมดรวมไวในฉบับเดียวกันซึ่งเปนการแสดงเจตนาของท้ังสององคกรมาประกอบกันใน
การตัดสินใจ  ดังน้ัน ลักษณะของการวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ังรวมตามขอ 20 ของระเบียบสํานัก 
นายกรัฐมนตรีฯ โดยความเห็นสวนตัวของผูเขียนแลวมีความเห็นวาผูแตงต้ังรวมน้ันเปนองคกรท่ีม ี
สถานะเปน องคกรรวม  
                                                   
 11 บันทึก เร่ือง  การรวมกันแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
กรณีการปกปองคาเงินบาท (เรื่องเสร็จที ่659/2543) 
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อยางไรก็ดี มีขอสังเกตประการหน่ึงเก่ียวกับองคกรรวมวา รูปแบบขององคกรรวมน้ัน
โดยสวนใหญแลวพบแตในข้ันตอนของการออกกฎหมายเทาน้ัน ตัวอยางเชน การตรากฎหมาย 
ในระบบสองสภาท่ีจะตองผานความเห็นชอบของท้ังสองสภา นอกจากจะตองไดรับคําแนะนําและ
ความยินยอมของรัฐสภาแลว ยังตองใหประมขุของรัฐลงนามประกาศใชเปนกฎหมายดวย ในกรณีนี ้
ประมุขแหงรัฐจึงเปนองคกรรวมในการตรากฎหมายของรัฐและมีอํานาจยับย้ังรางกฎหมายท่ีผาน
ความเห็นชอบของรัฐสภาแลวดวย ในรัฐธรรมนูญสวนใหญจะบัญญัติใหพระมหากษัตริยทรงตรา 
พระราชบัญญัติโดยคําแนะนําและความยินยอมของรัฐสภา  ดังน้ัน ในกรณีน้ี “คณะรัฐมนตรี” ซึ่งเปน 
องคกรริเร่ิมเสนอรางกฎหมาย “รัฐสภา” เปนองคกรพิจารณาใหความเห็นชอบ และ “พระมหากษัตริย”  
ทรงมีพระราชอํานาจยับยั้งรางพระราชบัญญัติที่ผานความเห็นชอบของรัฐสภาแลว องคกรทั้งหมด
จัดเปนองคกรรวมในการใชอํานาจพิจารณาและใหความเห็นชอบพระราชบัญญัติ12 
 
2.4  ความเห็นของกระทรวงการคลังท่ีผูแตงต้ังตองสั่งการตามขอ  18 ของระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ 
 
 กรณีท่ีกระทรวงการคลังไดพิจารณาตรวจสอบสํานวนการสอบขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาท่ีซึ่งหนวยงานของรัฐจัดสงใหตรวจสอบตามขอ 17 วรรคสอง ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีฯ และตอมาไดแจงผลการพิจารณาใหหนวยงานของรัฐทราบแลว แตโดยท่ี 
ขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไดกําหนดใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของ
กระทรวงการคลัง จึงเปนประเด็นท่ีสมควรพิจารณาวาเมื่อผูมีหนาท่ีออกคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ี
ชดใชคาสินไหมทดแทนกลับไมมีอํานาจอยางแทจริงในการตัดสินใจออกคําสั่ง แตจะตองถูกผูกพัน
ตามความเห็นของอีกองคกรหน่ึง จึงเสมือนวาความเห็นของกระทรวงการคลังก็คือคําสั่งท่ีเรียกให 
เจาหนาท่ีชดใชคาสนิไหมทดแทนน่ันเอง หากเปนเชนน้ีจะถือไดหรือไมวาความเห็นของกระทรวงการคลัง 
เปนคําสัง่ทางปกครองและหากไมใชคําส่ังทางปกครองแลวจะมีสถานะทางกฎหมายเปนประการใด 
 ความเห็นโดยสวนใหญ มักเห็นดวยกับแนวทางท่ีวาความเห็นของกระทรวงการคลัง 
เปนการสั่งการภายในหนวยงานไมมีผลผูกพันภายนอกฝายปกครอง จึงยังไมมีผลออกไปกระทบ
สิทธิและหนาท่ีของขาราชการผูน้ัน ไมใชเปนคําสั่งทางปกครอง ความเห็นของกระทรวงการคลัง 

                                                   
12 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน ,(พิมพคร้ังท่ี 2. กรุงเทพมหานคร : วิญูชน  

,2549),น.193 -194 



 153

จึงเปนเพียงคําสั่งท่ีมีผลผูกพันใหผูออกคําสั่งจะตองออกคําสั่งตามน้ัน ตอเมื่อหนวยงานของรัฐ 
ไดออกคําสั่งไปตามความเห็นของกระทรวงการคลังจึงจะเปนคําสั่งทางปกครอง ซึ่งมีคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.362/2549 ไดเคยวินิจฉัยวาไวในทํานองเดียวกันวา ผลการพิจารณาของ
กระทรวงการคลังมีสถานะเปนเพียงความเห็นของกระทรวงการคลัง ไมใชคําสั่งทางปกครอง 
ตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซึ่งมีขอเท็จจริงวา กรณีท่ี 
กรมประชาสัมพันธมีคําสั่งใหผูฟองคดีชดใชคาเสียหายใหแกทางราชการตามความเห็นของ
กระทรวงการคลังท่ีไดแจงผลการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีวา ผูฟองคดีปฏิบัติหนาท่ี 
ดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรงเปนเหตุใหรถยนตของทางราชการสูญหายไปในขณะท่ี 
ผูฟองคดีนํารถยนตคันดังกลาวไปจอดเก็บไวท่ีบานพักของตน แตผูฟองคดีเห็นวาตนไมตองรับผิด
ชดใชคาเสียหายเน่ืองจากไมไดปฏิบัติหนาท่ีดวยความประมาทเลินเลออยางรายแรง และการนํา
รถยนตไปจอดเก็บท่ีบานพัก ผูฟองคดีไดรับอนุญาตตามระเบียบของทางราชการแลว จึงฟองขอให 
เพิกถอนคําสั่งของกรมประชาสัมพันธและความเห็นของกระทรวงการคลังขางตนนั้น ศาลปกครองสูงสุด 
วินิจฉัยในสวนของการฟองเพิกถอนความเห็นของกระทรวงการคลังวา การแจงผลการพิจารณา 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีของกระทรวงการคลัง เปนเพียงความเห็นของกระทรวงการคลัง
เทาน้ันไมใชเปนคําสั่ งทางปกครองตามมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ 
ทางปกครองฯ ท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของผูฟองคดี ผูฟองคดีจึงไมใช 
ผูท่ีไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายท่ีมีสิทธิย่ืนฟองกระทรวงการคลังตอศาลปกครองตาม 
มาตรา 42 วรรคหน่ึง แหงพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองฯ 
 อยางไรก็ดี พบวาเคยมีกรณีท่ีผูฟองคดีฟองขอใหเพิกถอนคําสั่งใหรับผิดและใหชดใช 
คาสินไหมทดแทนเพราะเหตุท่ีหนวยงานทางปกครองไมไดปฏิบัติตามหลักเกณฑหรือขั้นตอนท่ี
กําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทาง
ละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ทําใหเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมายเน่ืองจากไดออกโดย 
ไมถูกตองตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอันเปนสาระสําคัญท่ีกําหนดไวสําหรับการกระทําน้ัน  
และศาลยังเคยพิพากษาใหเพิกถอนความเห็นของกระทรวงการคลังดวย  

เชน คําพิพากษาศาลปกครองกลางท่ี 1688/2545 เปนกรณีท่ีเจาหนาท่ีกรมการคา
ตางประเทศย่ืนขอรับชําระหน้ีตอเจาพนักงานพิทักษทรัพยไมครบตามจํานวนเงินท่ีกรมการคา
ตางประเทศควรจะไดรับตามคําพิพากษา ตอมาเจาหนาท่ีผูน้ันไดโอนไปรับราชการท่ีสํานักงาน
อัยการสูงสุด คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดพิจารณาแลวเห็นวาไมมีผูใด
ตองรับผิด แตกระทรวงการคลังเห็นวาผูบังคับบัญชาชั้นตนของเจาหนาท่ีน้ันตองรับผิดชดใช



 154

คาเสียหาย เน่ืองจากมิไดมอบหมายใหเจาหนาท่ีย่ืนคําขอรับชําระหน้ีเพิ่มเติมภายในกําหนดเวลา
เปนการไมปฏิบัติตามกฎหมายและระเบียบของทางราชการทําใหทางราชการเสียหาย ผูบังคับบัญชา
ชั้นตนจึงนําคดีมาฟองตอศาลปกครองใหเพิกถอนคําสั่ง โดยอางวาการออกคําสั่งมิไดปฏิบัติตาม
หลักเกณฑท่ีกําหนดไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีดังกลาว โดยไมใหโอกาสผูฟองคดี 
ในการชี้แจงขอเท็จจริงและโตแยงแสดงพยานหลักฐานของตนอยางเพียงพอและเปนธรรม  
ศาลปกครองกลางพิจารณาแลวพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งของกรมการคาตางประเทศ และ
ความเห็นของกระทรวงการคลัง จากคําพิพากษาศาลปกครองกลางฉบับดังกลาว เมื่อพิจารณาแลว 
จะเห็นไดวามีแนวทางท่ีแตกตางไปจากหลักท่ัวไปและความเห็นสวนใหญท่ีวา ความเห็น
กระทรวงการคลังเปนการสั่งการภายในหนวยงาน ไมมีผลผูกพันภายนอกฝายปกครอง จึงยังไมมี
ผลออกไปกระทบสถานภาพของสิทธิและหนาท่ีของเอกชน จึงไมมีสิทธิย่ืนฟองตอศาลปกครอง 
เพราะไมอาจถือวาเอกชนน้ันไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายจากการสั่งการภายในดังกลาว  
ดังน้ัน การท่ีศาลปกครองกลางพิพากษาใหเพิกถอนความเห็นของกระทรวงการคลังดวยน้ัน  
อาจเปนการแสดงใหเห็นวาความเห็นของกระทรวงการคลังในกรณีน้ีมีความแตกตางไปจาก
ความเห็นอ่ืนท่ัวไป กลาวคือ เปนความเห็นท่ีมีผลผูกมัดใหหนวยงานท่ีไดรับความเห็นจะตองออก
คําส่ังตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
 การจะพิจารณาถึงสถานะท่ีแทจริงของความเห็นกระทรวงการคลังน้ัน หากแตเพียง
พิจารณาวาขั้นตอนของการกระทําในลักษณะดังกลาวอยูในขั้นตอนใดของกระบวนการเทาน้ัน 
เชน การใชหลักเร่ืองการมีผลโดยตรงออกไปสูภายนอกมาพิจารณา ซึ่งเปนองคประกอบสําคัญท่ีใช
เปนเคร่ืองแบงแยกคําส่ังทางปกครองออกจากคําส่ังภายในฝายปกครอง โดยมีหลักประการหน่ึงวา 
ถาตราบใดยังมีผลปรากฏอยูภายในก็ยังเปนเพียงแตการเตรียมการหรือพิจารณาเพื่อออกคําสั่ง
ทางปกครองเทาน้ัน เจาหนาที่ผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ได หากพิจาณาเชนน้ีก็ชัดเจนในตัววา  
ความเห็นของกระทรวงการคลังยอมเปนคําสั่งภายในฝายปกครองเพราะกระทรวงการคลังมีหนาที่
แตเพียงใหความเห็นกอนท่ีจะมีการออกคําสั่งท่ีจะมีผลโดยตรงออกไปสูภายนอกโดยผูแตงต้ังหรือ
หัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิด  

ท้ังน้ี  ในประเด็นท่ีวาเจาหนาท่ีผูพิจารณาจะเปลี่ยนแปลงเชนใดก็ไดหากกรณีน้ัน 
เปนคําสั่งภายในฝายปกครอง  ซึ่งกรณีความเห็นของกระทรวงการคลังไมเปนเชนน้ันเน่ืองจากขอ 18 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไดกําหนดใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
เจาหนาท่ีผูพิจารณาจึงไมสามารถเปลี่ยนแปลงคําสั่งใหแตกตางจากความเห็นของกระทรวงการคลัง
ไดเลย  โดยเฉพาะในกรณีท่ีหนวยงานของรัฐน้ันเปนราชการสวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาค   
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และเปนการยํ้าชัดมากข้ึนเม่ือคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดวินิจฉัยเปนแนวทางไววา  
กรณีท่ีหนวยงานท่ีไดรับความเสียหายออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีน้ันชําระคาสินไหมทดแทน เพื่อมิให
คดีขาดอายุความ เน่ืองจากกระทรวงการคลังยังมิไดแจงผลการตรวจสอบภายในกําหนดเวลา 
ตามขอ 17 วรรคหา ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แตปรากฏในภายหลังวากระทรวงการคลัง
มีความเห็นท่ีแตกตางไปจากคําสั่งของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ หนวยงานของรัฐดังกลาวยอมตอง 
มีคําสั่งใหมตามความเห็นของกระทรวงการคลัง โดยเพิกถอนคําสั่งเดิมท้ังหมดหรือบางสวน 
แลวแตกรณี โดยหลักแลว จํานวนคาสินไหมทดแทนตามท่ีคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิด 
ทางละเมิดกําหนด และผูแตงตั้งไดสั่งการตามนั้นยังไมเปนที่ยุติ เน่ืองจากตองรอผลการตรวจสอบ
ของกระทรวงการคลังตามขอ 17 และขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ เสียกอน และหาก
หนวยงานของรัฐเปนราชการสวนกลางหรือราชการสวนภูมิภาค ก็จะตองมีคําสั่งตามความเห็น 
ของกระทรวงการคลัง ตามขอ 18 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ13 

ดังน้ัน  อาจสรุปไดวาความเห็นของกระทรวงการคลังดังกลาวแมจะสงผลกระทบตอ
บุคคลท่ีอาจจะเปนผูรับคําสั่งทางปกครองในทายท่ีสุด  แตก็ไมไดสงผลกระทบในระดับท่ีรุนแรง
จนถึงขนาดแยกออกจากคําส่ังทางปกครองในบ้ันปลายและดํารงอยูโดยตัวของตัวเองได ดังจะเห็น
ไดจากแนวคําวินิจฉัยขางตนท่ีวา ความเห็นของกระทรวงการคลังที่แจงมาในภายหลังนั้นไมอาจไป
บังคับกับเจาหนาท่ีไดโดยตรง แตจะมีผลตอเจาหนาท่ีเมื่อหนวยงานของรัฐดังกลาวไดมีคําสั่งใหม
ตามความเห็นของกระทรวงการคลัง กลาวคือ ความเห็นของกระทรวงการคลังมีผลผูกพันตอ
หนวยงานของรัฐท่ีจะตองออกคําสั่งเทาน้ัน หากจะจัดประเภทของความเห็นวา เปนความเห็น
ประเภทใดน้ัน อาจกลาวไดวาความเห็นของกระทรวงการคลังเปนประเภทกรณีท่ีตองถือตาม
ความเห็นที่ให หรือท่ีเรียกวา avis conforme ซึ่งในทางตําราของฝร่ังเศสอธิบายไววา เปนกรณีท่ี
เมื่อองคกรท่ีใหความเห็นมีความเห็นอยางไร เจาหนาท่ีผูสั่งการตองสั่งการไปตามน้ัน จะตัดสินใจ
เปนอยางอ่ืนไมได กลาวคือ ตองถือตามความเห็นขององคกรท่ีหารือไป การไมปฏิบัติตามยอมทํา
ใหการสั่งการหรือการกระทําน้ันไมชอบดวยกฎหมาย และกรณีเชนน้ีในฝร่ังเศสถือเปนปญหา
เก่ียวกับความสงบเรียบรอย ศาลสามารถยกขึ้นพิจารณาเองได  แตหากปรากฏวาความเห็นของ 

                                                   
13 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การพิจารณาอุทธรณคําสั่งเรียกใหชดใช

คาสินไหมทดแทนตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี : กรณีกรมการขนสง
ทางน้ําและพาณิชยนาวี (เรื่องเสร็จที ่794/2547) 
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กระทรวงการคลังน้ันไมชอบดวยกฎหมายหรือไมเปนไปตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ โดยท่ี 
ยังไมมีการสั่งการออกไปใหมีผลไปสูภายนอกก็ยอมไมมีผลอันจะกอใหเกิดความเสียหายแก 
เอกชนท่ีจะทําใหเกิดสิทธิท่ีจะฟองคดีตอศาลปกครองแตอยางใด   

สวนสถานะของกระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปนผูใหความเห็นแกหนวยงานของรัฐในการ
ท่ีจะออกคําสั่งใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนจะจัดอยูในองคกรของรัฐประเภทใดน้ัน  
หากพิจารณาในแงของหนาท่ีขององคกรแลวก็อาจจัดเปนองคกรท่ีปรึกษาเพราะการใหความเห็น 
ของกระทรวงการคลังอยูในขั้นตอนการพิจารณาทางปกครองกอนท่ีจะมีการออกคําสั่งทาง 
ปกครอง โดยท่ีความเห็นดังกลาวของกระทรวงการคลังน้ันหนวยงานของรัฐจะตองถือตามดวย 
และมปีระเด็นท่ีจะตองพิจารณาวากระทรวงการคลังน้ีมีลักษณะเปนองคกรรวมกับหนวยงานของรัฐ
ท่ีออกคําสั่งหรือไม ซึ่งหากพิจารณาตามลักษณะขององคกรในแงของการแสดงเจตนาหรือการ
ตัดสินใจแลว จะเห็นไดวาองคกรรวมน้ันตองมีการแสดงเจตนาของท้ังสององคกรหรือมากกวาน้ัน
ขึ้นไป มาประกอบกันจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาใหมีผลออกไปภายนอกได และหากมอง
ในแงผลงานตามแนวคิดของประเทศฝร่ังเศสท่ีวา “องคกรผูกระทํารวม” (co-auteurs) จะตองมี 
ผลงานซึ่งเปนผลมาจากการกระทําของบุคคลหลายคน หรือองคกรเด่ียวหลายองคกร หรือกลุม
บุคคลหลายกลุมท่ีแยกตางหากจากกัน หากพิจารณาตามหลักเกณฑดังกลาวแลว ผูเขียนจึงมี
ความเห็นวา กระทรวงการคลังจัดเปนองคกรผูกระทํารวมได เน่ืองจากผลงาน (ในท่ีน้ีหมายถึง 
คําสั่งใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทน) เปนผลมาจากการออกคําสั่งโดยหนวยงานของรัฐ และ
การใหความเห็นของกระทรวงการคลังท่ีมีผลผูกพันตอหนวยงานของรัฐในอันท่ีจะมีคําสั่งตอไป 
ประกอบกับการแสดงเจตนาของหนวยงานของรัฐก็จะตองอาศัยความเห็นของกระทรวงการคลัง 
มาประกอบกันดวยจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนาท่ีจะใหมีผลออกไปภายนอกไดโดยชอบ 
 อน่ึง มีขอสังเกตสําหรับกรณีของการใหคําแนะนํา ความเห็น หรือคําปรึกษาท่ีแมวา
โดยท่ัวไปแลวจะไมเปนคําสั่งทางปกครองเพราะเปนเพียงขั้นตอนในการตระเตรียมหรือเปนการ
กระทบเพียงบางสวน ยังไมสําเร็จเปนคําส่ังทางปกครอง แตในบางเร่ืองการกระทําดังกลาวท่ีมี
ลักษณะเปนการใหคําแนะนํา ความเห็น หรือคําปรึกษานั้นอาจมีผลโดยตรงท่ีจะทําใหเกิดคําสั่ง 
ทางปกครองตอมาได เชน ในเร่ืองวินัยของขาราชการคือ เมื่อ อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวง  
มีความเห็นเชนใด อธิบดีหรือรัฐมนตรีแลวแตกรณีก็ตองสั่งการใหเปนไปตามน้ัน กรณีจึงมีปญหา
วาสมควรใหโตแยงหรือทบทวนความเห็นของ อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวงน้ันไดโดยตรง 
หรือจะรอจนกวามีคําสั่งทางปกครองออกมาเสียกอน ซึ่งผูเขียนมีความเห็นกรณีน้ีวาหากใหมีการ
โตแยงต้ังแตในชั้นตนไดโดยงายเปนการท่ัวไป โดยมิใชกรณีเฉพาะท่ีกฎหมายกําหนดน้ัน  
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อาจนําความยุงยากมาสูการพิจารณาขององคกรวินิจฉัยคดีปกครองได เพราะการกระทํายังมิได
ดําเนินไปจนมีคําส่ังทางปกครองแนชัด ซ่ึงความแนชัดของประเด็นอาจจะยังเปนปญหาและการให
โตแยงกอนมีคําสั่งทางปกครองอาจมีผูยกเอาปญหาในระยะตน ๆ มาโตแยงหลายปญหา
ตลอดเวลาการตระเตรียมทําคําส่ังทางปกครองทําใหมีคดีขอพิพาทจํานวนมากเกินสมควร 

 
3.  ปญหาการอุทธรณคําส่ังทางปกครองท่ีเรียกใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหมทดแทน 

 
 โดยท่ีพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 มิไดกําหนดเร่ืองการอุทธรณคําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีชดใชเงินไวจึงมีปญหาในทาง
ปฏิบัติวาจะมีการอุทธรณอยางไร และจะตองเสนออุทธรณตอหนวยงานใด ซ่ึงประเด็นท่ีจะตอง
อุทธรณตอหนวยงานใดน้ัน เน่ืองจากอาจมีขอสงสัยเก่ียวกับตัวหนวยงานผูออกคําสั่งวาหนวยงาน
ใดเปนผูออกคําสั่งท่ีแทจริงเน่ืองจากกระทรวงการคลังเปนผูพิจารณาตรวจสอบในขณะท่ี
หนวยงานของรัฐเปนผูลงนามออกคําสั่ง แตหนวยงานของรัฐจะสั่งแตกตางจากท่ีกระทรวงการคลัง
พิจารณาไมได ซึ่งประเด็นน้ีผูเขียนก็มีความเห็นแลววาความเห็นของกระทรวงการคลังมิใชคําสั่ง
ทางปกครองเปนแตเพียงความเห็นท่ีผูกพันใหหนวยงานตองออกคําสั่งตามเทาน้ัน  สวนวิธีการ 
ในการอุทธรณกรณีท่ีผู รับคําสั่งไมเห็นดวยกับคําสั่งน้ันจะมีการอุทธรณไดอยางไรหรือไมน้ัน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคยมีความเห็นไววา คําสั่งเรียกใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหม
ทดแทนไดมีการกําหนดขั้นตอนการอุทธรณหรือโตแยงไวแลว ตามขอ 17 และขอ 18 ของระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
พ.ศ. 2539 ท่ีใหมีการสงสํานวนใหกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบและใหมีคําสั่งตามความเห็น
ของกระทรวงการคลังหรือตามท่ีเห็นวาถูกตอง ซึ่งเปนกระบวนการตรวจสอบเฉพาะอันแตกตางไปจาก 
การอุทธรณ  ดังน้ัน จึงไมอาจนําเร่ืองการอุทธรณตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  
มาใชบังคับ14  เน่ืองจากมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

                                                   
14 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎกีา เร่ือง กรมบัญชีกลางหารือวา คําสั่งเรียกให

เจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนตามกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  
จะสามารถอุทธรณหรือขอใหพิจารณาใหมไดหรือไม (เรื่องเสร็จที ่287/2545)  
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ไดกําหนดขอยกเวนไววาถากฎหมายใดกําหนดขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณหรือโตแยงไวแลว  
ก็ใหเปนไปตามกฎหมายดังกลาว 
 ตอมาแนวทางท่ีวาไมตองมีการอุทธรณไดเปลี่ยนแปลงไป เน่ืองจากตอมาไดมีมติ 
ท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 22/2546 ลงวันท่ี 24 กันยายน 2546 เร่ือง 
ปญหาเก่ียวกับการอุทธรณคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนแกหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 สรุปไดวา เมื่อเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวาคําสั่งท่ี 
ใหชดใชเงินเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย จะตองอุทธรณตอผูทําคําสั่งภายในสิบหาวันนับแต
วันท่ีตนไดรับแจงคําสั่งดังกลาว ตามนัยมาตรา 44 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 โดยหลังจากท่ีมีมติท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดดังกลาวแลว ตอมา 
ศาลปกครองสูงสุดไดมีคําพิพากษาและคําสั่งมารองรับมติดังกลาวดวยแลว เชน คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 47/2546 ลงวันท่ี 28 พฤศจิกายน 2546 และคําสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 
565/2546 ลงวันท่ี 16 ธันวาคม 2546  และตอมาคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงไดมีความเห็นให
หนวยงานตองรับคําอุทธรณไวพิจารณาและวินิจฉัยสั่งการตอไป เพื่อคุมครองสิทธิของผูรับคําสั่ง
ดังกลาวในการฟองคดีตอศาลปกครอง  

 แตอยางไรก็ดี เมื่อใหมีการรับคําอุทธรณไวพิจารณาแลวก็ตาม แตก็มีประเด็นท่ีเปน 
ขอสงสัยตามมาวา เมื่อการออกคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนของหนวยงานจําตองสั่งการตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลัง แลวเชนน้ีการพิจารณาอุทธรณของหนวยงานน้ันจะสามารถมี
ความเห็นท่ีตางไปจากกระทรวงการคลังไดหรือไม ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดเคย 
ใหความเห็นไววา เมื่อมีการอุทธรณคําสั่งใหชดใชสินไหมทดแทนท่ีหนวยงานของรัฐน้ันไดมีคําสั่ง
ตามความเห็นของกระทรวงการคลัง ตามขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  ดังน้ัน ผูมีอํานาจ
พิจารณาคําอุทธรณจึงตองผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลังดวย15  ประกอบกับ
กระทรวงการคลังไดกําหนดแนวทางไวในหนังสือกระทรวงการคลัง ท่ี กค 0406.2/ว.60 ลงวันท่ี  
29 มีนาคม 2548 เร่ือง การอุทธรณคําสั่งตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 วาใหพิจารณาอุทธรณโดยคํานึงถึงประโยชนของทางราชการเปนสําคัญ  

                                                   
 15 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง  การพิจารณาอุทธรณคําสั่งใหชดใช 
คาสินไหมทดแทนตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 : กรณี 
กรมราชทัณฑ (เรื่องเสร็จที ่801/2547) 
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หากการพิจารณาอุทธรณแตกตางไปจากความเห็นของกระทรวงการคลังและการพิจารณาอุทธรณ
ไมชอบดวยกฎหมายและเกิดความเสียหายแกทางราชการในภายหลัง ผูมีอํานาจพิจารณาอุทธรณ
จะตองรับผดิในความเสยีหายท่ีเกิดข้ึนท้ังหมด 
 เมื่อพิจารณาคําวินิจฉัยและแนวทางตามหนังสือเวียนของกระทรวงการคลังดังกลาวแลว
ผูเขียนเห็นวา การกําหนดแนวทางดังกลาวน้ีท่ีใหหนวยงานของรัฐไมอาจพิจารณาอุทธรณเปนอยาง
อ่ืนได และแมวาหนวยงานของรัฐผูพิจารณาอุทธรณจะเปนราชการสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ง
ข้ึนโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐตามกฎหมายวาดวย 
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี ซึ่งไมตองผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลังแต
สามารถวินิจฉัยสั่งการออกคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนไดตามท่ีเห็นวาถูกตองก็ตาม  แนวทาง
ท่ีกําหนดไวซึ่งเปนการจํากัดดุลพินิจของผูพิจารณาอุทธรณอยางย่ิง ท้ังท่ีวัตถุประสงคของการ
กําหนดใหมีการอุทธรณคําสั่งไดก็เพื่อใหเปนมาตรการเยียวยาในชั้นตนแกผูรับคําสั่ง และเพื่อใหมี
การทบทวนภายในฝายปกครองกอนวาคําสั่ งท่ีออกไปน้ันได วินิจฉัยโดยอาศัยขอเท็จจริง  
ขอกฎหมายท่ีถูกตองครบถวนหรือไม และคําส่ังน้ันถูกตองเหมาะสมแลวหรือไม  ดังน้ัน แนวทางปฏิบัติ 
เร่ืองการอุทธรณดังกลาวจึงเปนการไมสอดรับกับวัตถุประสงคของระบบการพิจารณาอุทธรณและ
ไมเกิดประโยชนใด ๆ จากการอุทธรณเพราะเมื่ออุทธรณแลวผลลัพธก็ไมตางจากคําสั่งแรกที่ไดรับ 
 ขั้นตอนของการอุทธรณท่ีจะพิจารณาเปนอยางอ่ืนไมไดน้ันก็ยังเปนประเด็นปญหา
ในทางปฏิบัติอยู แมวาจะไดมีมติท่ีประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ีกําหนดใหตอง
อุทธรณตอผูทําคําสัง่กอนจะนําคดีมาฟองตอศาล ถาเจาหนาท่ีของรัฐน้ันเห็นวาคําส่ังท่ีใหชดใชเงิน
ดังกลาวเปนคําสั่งท่ีไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากในทางปฏิบัติท่ีผานมาศาลปกครองกลางไดมี
คําสั่งใหรับคําฟองเร่ืองละเมิดไวพิจารณาโดยไมตองมีการอุทธรณกอน ไมวาจะเปนการฟองคดี
ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) (2) หรือ (3) ก็ตาม โดยศาลปกครองกลางไดตีความกฎหมายวา 
แมเจาหนาผูเสียหายน้ันจะไดอุทธรณคําสั่งของหนวยงานของรัฐน้ัน ๆ แลว หนวยงานของรัฐ
ดังกลาวก็ไมสามารถวินิจฉัยใหตางไปจากความเห็นของกระทรวงการคลังได16  

                                                   
 16 ฤทัย  หงสสิริ, “การฟองคดีละเมิดตอศาลปกครอง”,น.20-21 <http://www.admincourt.go.th/ 
09-ARTICLE/vichakan/article_ruthai.pdf> 
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 โดยท่ีกระบวนการทําคําสั่งตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ มีลักษณะพิเศษท่ีตางจาก
กระบวนการทําคําส่ังโดยท่ัวไป ท่ีใหความเห็นขององคทางปกครองมีผลผูกพันใหหนวยงานของรัฐ
ตองออกคําสั่งตาม ซึ่งสาเหตุท่ีกําหนดใหเปนเชนน้ันอาจเปนเพราะวาความเสียหายท่ีเกิดแก 
หนวยงานของรัฐ ก็ยอมถือวาทรัพยสินหรือเงินท่ีเสียหายหรือสูญหายไปน้ันก็คือทรัพยสินของรัฐ
หรือของแผนดินน่ันเอง และกระทรวงการคลังในฐานะท่ีเปนหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาท่ีดูแลรักษา
เร่ืองการเงินการคลังและทรัพยสินของรัฐ  ดังจะเห็นไดจากเมื่อมีการฟองคดีเก่ียวกับเร่ืองความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาท่ีน้ัน กระทรวงการคลังมักจะถูกฟองหรือถูกเรียกใหเขาไปในคดีดวยเสมอ   
ฉะน้ัน เมื่อกระทรวงการคลังมีความเห็นเปนเชนใดแลวจึงยอมผูกพันหนวยงานของรัฐตาง ๆ ดวย   
แตอยางไรก็ตาม เพื่อมิใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติจึงสมควรท่ีจะแกไขปญหาดังกลาวเพื่อใหม ี
แนวทางปฏิบัติท่ีชัดเจนตอไป 


