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 จากการท่ีไดพิจารณาเก่ียวกับลักษณะของการกระทําทางปกครองซ่ึงมีองคกรผูกระทํา
ทางปกครองมากกวาหน่ึงองคกร กลาวคือ ในกรณีท่ีกฎหมายไดบัญญัติใหคําสั่งทางปกครองของ
องคกรฝายปกครองใด ๆ ซึ่งมีอํานาจในการสั่งการน้ัน จะตองผานกระบวนการหรือขั้นตอนท่ีมี
องคกรผูกระทําทางปกครองอ่ืนไดเขามามีความสัมพันธหรือมีสวนเก่ียวของในการกระบวน
พิจารณาทางปกครองนอกเหนือไปจากองคกรผูทรงอํานาจในการทําคําสั่งทาง ซึ่งการกระทําทาง
ปกครองในท่ีน้ีอาจจะอยูในลักษณะของการใหความเห็น การทําคําส่ัง หรือการใหคําปรึกษาก็ได  
 ในบางกรณีอาจเกิดขอถกเถียงถึงสถานะของการกระทําดังกลาว เน่ืองจากการกระทํา
ขององคการฝายปกครองอ่ืนท่ีเขารวมพิจารณาทางปกครอง ซึ่งเปนสวนหน่ึงหรือขั้นตอนหน่ึงของ
กระบวนการพิจารณาเพ่ือทําคําส่ังทางปกครองใด ๆ น้ัน ไดสงผลตอคําสั่งทางปกครองที่จะออกมา
ภายหลังมากนอยตามแตกรณี และบางกรณีก็อาจถึงขนาดท่ีมีผลผูกมัดตัวองคกรทางปกครอง 
ผูมี อํานาจในการทําคําสั่งทางปกครองดวยก็ได จึงมีประเด็นท่ีจะตองพิจารณาวาองคกร 
ทางปกครองตาง ๆ เหลาน้ันท่ีอยูในกระบวนการพิจารณาทางปกครองจะมีสถานะทางกฎหมาย 
เปนประการใดหรือไม รวมท้ังการกระทําทางปกครองท่ีอยูในอํานาจหนาท่ีของแตละองคกร 
ตามกระบวนการพิจารณาทางปกครองน้ัน ๆ วาจะมีสถานะทางกฎหมายเปนอยางไร  โดยเฉพาะ
อยางย่ิงหากมีกรณีท่ีกฎหมายกําหนดใหผูทําคําสั่งทางปกครองจะตองสั่งการตามความเห็นของ
องคกรทางปกครองอ่ืน ก็ยอมท่ีจะเกิดขอสงสัยแกผูปฏิบัติงานวาจะตองดําเนินการอยางไร 
สามารถออกคําสั่งเปนอยางอ่ืนไดหรือไม อันอาจกอใหเกิดปญหาเร่ืองผลในทางกฎหมายตามมาได 
เชน กรณีท่ีกฎหมายกําหนดไววากอนท่ีจะมีคําสั่งทางปกครองใด ๆ ออกไปบังคับใชแกบุคคลภายนอก 
ไดน้ัน จะตองไดรับความเห็นจากองคกรทางปกครองอีกองคกรหน่ึงกอน อีกท้ังองคกรทางปกครอง
ท่ีมีหนาท่ีในการออกคําสั่งทางปกครองน้ันจะสั่งเปนอยางอ่ืนไมได แตจะตองออกคําสั่งทาง
ปกครองไปตามท่ีอีกองคกรหน่ึงไดใหความเห็นไวเทาน้ัน ในกรณีเชนน้ีอาจเกิดปญหาท่ีตอง
พิจารณาวาองคกรใดท่ีเปนผูออกคําสั่งทางปกครองท่ีแทจริง หรือความเห็นท่ีใหไวจะถือเปนคําสั่ง
ทางปกครองไดหรือไม และถาผูรับคําสั่งทางปกครองน้ัน ๆ เห็นวาคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
เปนคําสั่งที่ออกโดยไมเหมาะสมหรือไมชอบดวยกฎหมายแลว ผูรับคําสั่งจะตองอุทธรณตอองคกร
ทางปกครองใด เปนตน ซึ่งการท่ีจะตอบปญหาดังกลาวไดก็จะตองศึกษาวาในทางกฎหมายน้ัน 
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ไดกําหนดถึงสถานะขององคกรในรูปแบบตาง ๆ และการกระทําทางปกครองในลักษณะตาง ๆ  
ไวอยางไรบางหรือไม นอกจากน้ัน การที่จะพิจารณาสถานะที่แทจริงได อาจจะตองพิจารณา 
ถึงเน้ือหา กระบวนการข้ันตอน ปจจัยแวดลอม เหตุผลท่ีอยูเบ้ืองหลัง รวมท้ังวัตถุประสงคโดยเฉพาะ
ของกฎหมายแตละฉบับน้ัน ๆ ดวย  
 องคกรทางปกครองตาง ๆ ท่ีอยูในกระบวนพิจารณาทางปกครอง เม่ือไดพิจารณาแลว 
จะเห็นวามีอยูหลายประเภท ซึ่งแตละประเภทน้ันก็ขึ้นอยูกับหลักเกณฑท่ีนํามาใชในการจัดแบง
ประเภท ในที่นี้ผูเขียนจึงไดรวบรวมและจัดแบงออกเปน 2 ประเภท โดยอาศัยลักษณะหรือรูปแบบ
ขององคกร และหนาท่ีขององคกรมาเปนหลักเกณฑในการจัดประเภทขององคกร ซึ่งหากแบงตาม
ลักษณะขององคกรก็อาจจัดไดเปน 3 ประเภท คือ องคกรเด่ียว องคกรกลุม และองคกรรวม  
โดยองคกรในสองแบบแรกน้ันเปนรูปแบบโดยท่ัวไปท่ีสามารถเขาใจไดวาองคกรดังกลาวมีลักษณะ
อยางไร แตในองคกรในรูปแบบสุดทายท่ีเรียกวา องคกรรวมน้ัน อาจจะเปนรูปแบบที่ไมคุนเคยวา
ลักษณะอยางไรจึงจะจัดไดวาเปนองคกรรวม ซึ่งไดมีการอธิบายกรณีของ “องคกรผูกระทํารวม” 
(co-auteurs) ไวในทางตําราของฝร่ังเศสวา หากผลงานน้ันเปนผลมาจากการกระทําของบุคคล 
หลายคนท่ีแยกตางหากจากกัน โดยองคกรท่ีมีสวนรวมทุกองคกรอันเปนองคประกอบของการ 
กระทําน้ันจะตองเปนองคกรฝายปกครองดวย เพื่อใหการกระทําที่มีผลในทางกฎหมายนั้นเปนการ
กระทําทางปกครองโดยแท และเรียกบุคคลหรือกลุมบุคคลเหลาน้ันวาเปน “ผูรวมกระทําของการ
กระทําทางปกครอง” นอกจากน้ี ยังอาจแบงตามหนาท่ีขององคกรซึ่งแบงไดเปน 4 ประเภท คือ 
องคกรผูริเร่ิม องคกรท่ีปรึกษา องคกรใหความเห็นชอบ และองคกรตัดสินใจ โดยการแบงตาม
หนาท่ีขององคกรน้ีไดพิจารณาจากข้ันตอนหรือกระบวนการพิจารณาทางปกครองน่ันเอง  
 ท้ังน้ี กระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีมีองคกรผูกระทําทางปกครองมากกวา 
หน่ึงองคกรน้ีปรากฏอยูในกฎหมายเปนจํานวนมาก ผูเขียนจึงไดหยิบยกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี 
วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ขึ้นมาเพื่อ
เปนตัวอยางในการศึกษาเร่ืองดังกลาว ซึ่งเปนระเบียบท่ีไดกําหนดวิธีปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาท่ี ในการท่ีจะดําเนินการตรวจสอบขอเท็จจริงเพื่อหาตัวผูกระทําละเมิด 
ท่ีตองรับผิด จํานวนความเสียหาย และขั้นตอนการพิจารณาชดใชคาสินไหมทดแทนใหแกหนวยงาน
ของรัฐ หรือเอกชนท่ีไดรับความเสียหายจากการกระทําละเมิดของเจาหนาท่ีในการปฏิบัติหนาท่ี 
อันเปนหลักเกณฑท่ีกําหนดไวเพื่อรองรับการดําเนินงานตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 
ของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
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 สําหรับกระบวนพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองกรณีเจาหนาท่ีกระทําละเมิดตอ
หนวยงานของรัฐ ตามหมวด 1 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ
เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ซึ่งเปนขอบเขตท่ีผูเขียนไดทําการศึกษา 
โดยมีหลักเกณฑอันเปนการมุงใชบังคับแกการกระทําละเมิดในการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ี 
ในกรณีท่ีกระทําละเมิดตอหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนหนวยงานของรัฐท่ีเจาหนาท่ีน้ันสังกัดอยู
หรือหนวยงานของรัฐแหงอ่ืนก็ตาม สวนขั้นตอนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองในกรณีดังกลาว
ท่ีไดกําหนดไวในระเบียบฉบับน้ีสามารถแบงเปนขั้นตอนโดยกวาง ๆ ได 5 ขั้นตอน และหาก
พิจารณาจากขั้นตอนการพิจารณาทําคําสั่งทางปกครองดังกลาวแลวพบวามีเจาหนาท่ีของรัฐและ
องคกรทางปกครองท่ีมีสวนเก่ียวของอยูในการกระบวนพิจารณาทางปกครองดังกลาวอยูหลายองคกร  
และในระเบียบฉบับน้ีก็ไดกําหนดใหแตละองคกรจะตองมีการกระทําบางประการเพื่อใหได
ขอเท็จจริงท่ีครบถวนและไดรับการตรวจสอบอยางถวนถ่ี ดังน้ี 

(1)  การรายงานความเสียหาย   
ขั้นตอนแรกน้ีจะพบวามีหนวยงานท่ีเก่ียวของอยูดวยกัน 2 องคกร คือ หัวหนาหนวยงาน 

ของรัฐท่ีไดรับความเสียหายจากการละเมิด และหัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีเปนตนสังกัดของ
เจาหนาท่ีผูกระทําละเมิด เพื่อทําหนาท่ีพิจารณาในชั้นตนวามีเหตุอันควรเชื่อหรือไมวาความ
เสียหายท่ีเกิดขึ้นน้ันเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ี เมื่อไดรับรายงานความเสียหายจาก
เจาหนาท่ีท่ีเก่ียวของหรือเจาหนาท่ีผูทําใหเกิดความเสียหาย ท้ังน้ี อาจมีจํานวนมากกวาสององคกรได 
ถาความเสียหายแกหนวยงานของรัฐมากกวาหน่ึงแหง หรือความเสียหายเกิดจากผลการกระทํา
ของเจาหนาท่ีหลายหนวยงาน  

โดยการกระทําทางปกครองท่ีเกิดข้ึนในข้ันตอนน้ีก็คือ การเสนอความเห็นแกผูบังคับบัญชา 
หรือผูกํากับดูแลหนวยงานของรัฐเพื่อใหสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิด ซึ่งมีความเห็นในกรณีน้ีวาการเสนอความเห็นดังกลาวเปนเพียงขั้นตอนการดําเนินงาน
ภายในของเจาหนาท่ีเพื่อใหไดขอเท็จจริงในการท่ีผูมีอํานาจจะวินิจฉัยและออกคําสั่งวามีการ
กระทําละเมิดและมีผูใดตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไมเทาน้ัน  จึงไมใชคําสั่ ง 
ทางปกครองแตอยางใด 
 (2)  การแตงต้ังกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และการรวมกันแตงต้ัง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด   

ข้ันตอนการแตงต้ังกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และการรวมกันแตงต้ัง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดน้ี จะเปนการดําเนินการท่ีตอเน่ืองจากขั้นตอนแรก 
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หากวาความเสียหายท่ีเกิดขึ้นน้ันมีเหตุอันควรเชื่อวาเกิดจากการกระทําของเจาหนาท่ี สวนหนวยงาน 
ท่ีปรากฏในข้ันตอนน้ีก็คือ หัวหนาหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายจากการละเมิด และหัวหนา
หนวยงานของรัฐท่ีเปนตนสังกัดของเจาหนาท่ีผูกระทําละเมิด ซึ่งมีหนาท่ีในการออกคําสั่งแตงต้ัง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด แตในกรณีความเสียหายเกิดจากเจาหนาท่ีของ
หนวยงานของรัฐแหงอ่ืน หรือหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายมีมากกวาหน่ึงแหง หรือเจาหนาท่ีผูกระทํา
ผิดมีหลายคนและตางหนวยงานกัน หัวหนาหนวยงานท้ังหมดน้ีจะตองเปนผูมีอํานาจรวมกันออก
คําสัง่แตงต้ังคณะกรรมการฯ  การกระทําทางปกครองท่ีเกิดข้ึนในข้ันตอนน้ีท้ังสองกรณีก็คือ คําสั่งแตงต้ัง
คณะกรรมการฯ ซ่ึงมีสถานะเชนเดียวกับข้ันตอนแรก เพราะเปนเพียงขั้นตอนการดําเนินงานภายใน
ของเจาหนาท่ีเพื่อใหไดขอเท็จจริงในการท่ีผูมีอํานาจจะวินิจฉัยและออกคําสั่งวามีการกระทําละเมิด
และมีผูใดตองรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม มิใชเปนการออกคําส่ังทางปกครอง 

นอกจากน้ี ยังปรากฏอีกองคกรหน่ึง คือ คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดท่ีทําหนาท่ีในการตรวจสอบขอเท็จจริงเพื่อหาตัวผู รับผิดและจํานวนเงินท่ีตองชดใช  
สวนการกระทําทางปกครองท่ีเกิดข้ึนในข้ันตอนของคณะกรรมการฯ ก็คือ การทําความเห็น เพื่อสงให
ผูแตงต้ังวินิจฉัยสั่งการตอไป แตเน่ืองจากความเห็นของคณะกรรมการฯ น้ี ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ ระบุไวชัดเจนวาไมผูกมัดผูแตงต้ัง จึงสามารถทราบสถานะของความเห็นดังกลาว
ไดวาเปนเพียงการใหความเห็นเทาน้ัน มิใชคําส่ังทางปกครองเพราะไมไดมีผลโดยตรงตอผูรับคําสั่ง 
แตเปนความเห็นท่ีไมตองถือตาม 

(3)  การวินิจฉัยส่ังการของผูแตงต้ัง 
หนวยงานท่ีปรากฏในขั้นตอนน้ีก็คือ หัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจในการแตงต้ัง

คณะกรรมการฯ และหัวหนาหนวยงานซึ่งมีอํานาจในการแตงต้ังคณะกรรมการฯ รวมกัน ซึ่งอาจ
แบงไดเปน 3 กรณ ี

      ก.  การวินิจฉัยสั่งการภายหลังจากที่ไดรับผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบ
ขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ตามขอ 17 วรรคหน่ึง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ  
คําวินิจฉัยและส่ังการตามขอน้ี ผูแตงต้ังฯ ยังไมตองแจงใหผูท่ีเก่ียวของทราบแตตองสงความเห็น
และสํานวนการสอบสวนดังกลาวไปใหกระทรวงการคลังตรวจสอบกอน คําวินิจฉัยของผูแตงต้ัง
เปนเพียงการวินิจฉัยในเบ้ืองตนเทาน้ัน ไมถือเปนเด็ดขาด เมื่อคําสั่งน้ันก็ไมอาจมีผลออกไปสู
ภายนอกจึงไมมีสถานะเปนคําสั่งทางปกครอง แตเปนความเห็นท่ีไมตองถือตาม 
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      ข.  การออกคําสั่งของผูแตงต้ังภายหลังจากที่สงใหกระทรวงการคลังตรวจสอบแลว 
แตกระทรวงการคลังไมไดแจงผลการตรวจสอบใหทราบภายในกําหนดเวลาตามขอ 17 วรรคหา 
ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ซึ่งกรณีน้ีผูแตงต้ังสามารถมีคําสั่งตามท่ีเห็นสมควรและแจงให 
ผูท่ีเก่ียวของทราบได จึงเปนคําสั่งท่ีมีผลออกไปสูภายนอกและมีผลโดยตรงตอผูรับคําสั่งดวย  
จึงเปนคําสั่งทางปกครอง และเปนองคกรฝายปกครองผูตัดสินใจทําคําสั่งทางปกครองดวย แต
อยางไรก็ดี หากกระทรวงการคลังมีความเห็นในภายหลังซึ่งตางไปจากคําสั่งท่ีหนวยงานไดออกไปแลว 
หนวยงานก็จะตองแกไขโดยการเพิกถอนคําสั่งเดิมแลวออกคําสั่งใหมตามความเห็นของกระทรวงการคลัง 
       ค.  การออกคําสั่งของผูแตงต้ังกรณีท่ีไมตองรายงานใหกระทรวงการคลังตรวจสอบ
ตามขอ 17 วรรคสอง ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ เมื่อผูแตงต้ังไดรับผลการพิจารณาของ 
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว ผูแตงต้ังก็ยอมมีอํานาจวินิจฉัยสั่งการวา 
มีผูรับผิดชดใชคาสินไหมทดแทนหรือไม และเปนจํานวนเทาใด ออกคําสั่งพรอมท้ังแจงการสั่งการ
ใหผูท่ีเก่ียวของทราบไดทันที จึงถือเปน ”คําสั่งทางปกครอง” เน่ืองจากผูแตงต้ังไมจําเปนตอง 
สงสํานวนใหกระทรวงการคลังเพื่อตรวจสอบอีก ถือเปนองคกรฝายปกครองผูตัดสินใจทําคําสั่ง 
ทางปกครองดวย 

(4)  การพิจารณาและทําความเห็นของกระทรวงการคลัง 
      ก.  คณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพง ซึ่งมีหนาท่ีเปนผูพิจารณาให

ความเห็นตอกระทรวงการคลัง ตามขอ 21 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แตไมไดผูกมัดให 
กระทรวงการคลังตองเห็นตาม ความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาความรับผิดทางแพงเปนเพียง
ข้ันตอนการดําเนินงานภายในของเจาหนาท่ีไมมีผลตอบุคคลภายนอกจึงเปนความเห็นท่ีไมตองถือตาม 
ไมใชคําสัง่ทางปกครอง 

      ข.  กระทรวงการคลัง มีอํานาจหนาท่ีการพิจารณาผลการสอบขอเท็จจริงความรับผิด
ทางละเมิด ตามขอ 17 วรรคสาม ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ แลวทําความเห็นสงไปยัง 
ผูแตงต้ัง และตาม  ขอ 18 ของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ไดกําหนดใหผูแตงต้ังมีคําสั่งตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลัง ซึ่งความเห็นโดยสวนใหญแลวเห็นวาขั้นตอนการทําความเห็นของ
กระทรวงการคลังเปนการสั่งการภายในหนวยงานไมมีผลผูกพันภายนอกฝายปกครอง จึงยังไมมี
ผลออกไปกระทบสิทธิและหนาท่ีของขาราชการผูน้ัน ไมเปนคําส่ังทางปกครอง  

      กรณีความเห็นของกระทรวงการคลังน้ีนาจะเปนกรณีท่ีดูแลวจะมีขอสงสัย 
ถึงสถานะมากกวาในกรณีอ่ืน ดวยเหตุท่ีไดกําหนดใหผูออกคําสั่งตองผูกมัดท่ีจะตองสั่งตามน้ัน 
ประกอบกับไดมีคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีใหผูกมัดไปถึงชั้นการอุทธรณคําสั่งดวย  
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ดังน้ัน ความเห็นดังกลาวจึงมีลักษณะพิเศษตางจากการใหความเห็นโดยท่ัวไป แตเปนความเห็น
ประเภทกรณีท่ีตองถือตามความเห็นท่ีให หรือท่ีเรียกวา avis conforme นอกจากความเห็นจะตางจาก 
กรณีทั่วไปแลว สถานะของกระทรวงการคลังตามกระบวนการพิจารณาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 
ยังอาจถือไดวามีสถานะเปน “ผูรวมกระทําของการกระทําทางปกครอง” หรือ “องคกรผูกระทํารวม” 
ตามความเห็นในทางตําราของฝร่ังเศส โดยพิจารณาจากคําสั่งใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทนน้ัน 
เปนผลมาจากการออกคําสั่งโดยหนวยงานของรัฐ และการใหความเห็นของกระทรวงการคลังท่ีมี
ผลผกูพันตอหนวยงานของรัฐในอันท่ีจะมคํีาส่ังตอไป ประกอบกับการแสดงเจตนาของหนวยงานของรัฐ 
ก็จะตองอาศัยความเห็นของกระทรวงการคลังมาประกอบกันดวยจึงจะมีการตัดสินใจหรือแสดงเจตนา 
ท่ีจะใหมีผลออกไปภายนอกไดโดยชอบ 

(5)  การออกคําส่ังของฝายปกครองท่ีเรียกใหเจาหนาท่ีชดใชคาสินไหมทดแทน 
ขั้นตอนการออกคําสั่งน้ีเปนท่ีชัดเจนวาผูท่ีออกคําสั่งก็คือ หนวยงานของรัฐท่ีไดรับ

ความเสียหาย  ดังน้ัน คําสั่งดังกลาวยอมเปนคําสั่งทางปกครอง สวนสถานะของหนวยงานของรัฐ
ท่ีออกคําส่ังจึงเปนองคกรผูตัดสินใจ โดยพิจารณาในแงท่ีวาหนวยงานของรัฐดังกลาวเปนผูลงนาม
ในคําส่ังเทาน้ัน เพราะความเปนจริงในทางปฏิบัติแลวอํานาจในการตัดสินใจและพิจารณาวาจะมี
คําส่ังอยางไรน้ันก็ยังผูกพันอยูกับกระทรวงการคลังอยูน่ันเอง  

 
1.  ปญหาเร่ืองสถานะของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติ 

เก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 
 

ในปจจุบันพบวาปญหาการพิจารณาวาหลักเกณฑใดจะมีสถานะเปนกฎหรือไมน้ัน  
ก็ยังมีความเห็นท่ีแตกตางกันอยู แตสําหรับกรณีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑ
การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 น้ัน สาเหตุสําคัญประการหน่ึง
ท่ีทําใหบทบัญญัติท่ีใหอํานาจในการออกระเบียบน้ีไมครอบคลุมเน้ือหาของระเบียบท่ีได
ประกาศใชก็คือ ความเรงรีบในการประกาศใชบังคับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ใหทันกับกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พรอมท้ังจะตองออก
ระเบียบมาเพื่อรองรับการดําเนินงานตามกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีท่ีไดมีการ 
ประกาศใชบังคับแลว  ดังน้ัน เพื่อเปนการขจัดปญหาในเร่ืองขอถกเถียงเก่ียวกับสถานะของ
ระเบียบดังกลาววาจะเปนกฎหรือไมน้ัน หากภายหลังไดมีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติความ
รับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ก็อาจมีแนวทางแกไขอยู 2 แนวทาง ดังน้ี 
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 แนวทางแรก  ใหแกไขเนื้อหาในมาตรา 13 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  ใหคณะรัฐมนตรีมีอํานาจจัดใหมีระเบียบท่ีจําเปนและมีเน้ือหาท่ีครอบคลุม
เก่ียวกับการดําเนินการของเจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐในความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
 แนวทางท่ีสอง  สมควรเปลี่ยนตัวผูรักษาการตามกฎหมาย ตามมาตรา 15 จากเดิมท่ีให
นายกรัฐมนตรีรักษาการ เปลี่ยนมาเปนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง เพราะลักษณะของงาน
ในทางขอเท็จจริงแลวก็เปนบทบาทของกระทรวงการคลังเปนหลักอยูแลว ในขณะท่ีนายกรัฐมนตรี
แมจะเปนผูบังคับบัญชาสูงสุดในฝายบริหาร ดูแลขาราชการและเจาหนาที่รัฐทั้งหมดในฝายบริหาร 
แตโดยเน้ืองานของกฎหมายแลวก็ไมถือวาเปนผูเก่ียวของโดยตรงกับงานความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาท่ี  และท่ีผานมานับแตพระราชบัญญัติฉบับน้ีไดประการบังคับใช สํานักความรับผิด
ทางแพง กรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง เปนผูมีบทบาทสําคัญในการวางกฎระเบียบท่ีเก่ียวของ
และออกหนังสือเวียนเก่ียวกับหลักเกณฑและแนวทางใหสวนราชการไดถือปฏิบัติ รวมท้ังดูแลการ
ปฏิบัติงานตามกฎหมายฉบับน้ีมาโดยตลอด ซึ่งจะสงผลตอการเพิ่มประสิทธิภาพในการบังคับใช
กฎหมาย เพราะกระทรวงการคลังเปนผูมีบทบาทรับผดิชอบโดยตรงเก่ียวกับเงินงบประมาณแผนดิน   

ดังน้ัน เมื่อไดเปลี่ยนตัวผู รักษาการตามกฎหมายแลว ก็สมควรยกเลิกความใน 
มาตรา 13 ท่ีใหอํานาจคณะรัฐมนตรีในการออกระเบียบ และแกไขใหเปนอํานาจของรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงการคลังเปนผูมีอํานาจออกกฎกระทรวง ประกาศกระทรวง หรือระเบียบท่ีจําเปนเก่ียวกับการ 
ดําเนินการของเจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐในความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี  นอกจากน้ัน 
เพื่อใหสอดคลองกับการเปลี่ยนตัวผู รักษาการตามกฎหมาย จึงสมควรปรับปรุงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ โดยเปลี่ยนการออกหลักเกณฑการปฏิบัติตามกฎหมายใหเปนกฎกระทรวงการคลัง  
โดยยังคงรักษาหลักการสําคัญตามเดิมไว  ซึ่งแนวทางท่ีสองน้ีเปนแนวทางท่ีคณะผูวิจัยของ
สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรไดเสนอไว1 ซึ่งผูเขียนก็เห็นดวยกับ
แนวทางที่สองนี ้

                                                   
 1 สมคิด  เลิศไพฑูรย , อรพิน  ผลสุวรรณ  สบายรูป , วรเจตน  ภาคีรัตน , ฐาปนันท  นิพิฏฐกุล 
และกิตติพงศ  กมลธรรมวงศ “การพัฒนาปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับความรับผิด
ทางละเมิดของเจาหนาท่ีรัฐ”,สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2550 ,
น. 106,114 
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2.  ปญหาเร่ืองสถานะขององคกรและความเห็นหรือคําวินิจฉัยขององคกรท่ีเขารวม 
การพิจารณาทางปกครองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ 

 
ประเด็นปญหาเก่ียวกับสถานะขององคกรและความเห็นหรือคําวินิจฉัยขององคกรท่ีเขารวม 

การพิจารณาทางปกครองตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ ท่ีนอกเหนือไปจากกระทรวงการคลังน้ัน 
อาจไมเปนปญหาในการพิจารณา เน่ืองจากมีความชัดเจนวาการดําเนินการตามขั้นตอนตาง ๆ ของ
ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฯ กอนท่ีหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจะมีคําส่ังทางปกครองใหชําระเงิน
หรือใชสิทธิเรียกรองทางศาล ก็ยอมถือวาการกระทําดังกลาวน้ันเปนเพียงข้ันตอนภายในของฝาย
ปกครองเทาน้ัน เพราะยังไมไปกระทบสิทธิของเจาหนาท่ีจนกวาหนวยงานของรัฐท่ีเสียหายจะมีคําสั่ง
ทางปกครองใหเจาหนาท่ีผูน้ันชําระคาสินไหมทดแทนหรือใชสิทธิเรียกรองทางศาล  

ปญหาประการสําคัญท่ีพบในกระบวนการพิจารณาทางปกครองตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีฯ อยูท่ีสถานะขององคกรและความเห็นของกระทรวงการคลัง ดวยเหตุท่ีระเบียบ
ดังกลาวไดรับการบัญญัติไวโดยมีลักษณะท่ีเปนกรณีพิเศษอันแตกตางจากกรณีท่ัวไปท่ีวา  
ใหหนวยงานของรัฐท่ีเปนผูทําคําสั่งทางปกครองเรียกใหชําระคาสินไหมทดแทนจะตองผูกพันตาม
ความเห็นกระทรวงการคลัง หากสั่งตางไปจากความเห็นของกระทรวงการคลังอาจมีผลถึงความชอบ 
ดวยกฎหมายของคําส่ังน้ันได ความเห็นของกระทรวงการคลังดังกลาวจึงมีลักษณะพิเศษซึ่งในทาง 
ตําราของฝร่ังเศสเรียกวา ความเห็นท่ีตองถือตาม หรือ avis conforme เมื่อพิจารณาในทางเน้ือหาแลว 
จึงมีผลเสมือนวาความเห็นของกระทรวงการคลังก็คือคําสั่งทางปกครองน่ันเอง เพียงแตในทาง
รูปแบบน้ันจะปรากฏแตตัวองคกรฝายปกครองท่ีเปนผูลงนามในการทําคําสั่งทางปกครองดังกลาว 
ซ่ึงก็คือหนวยงานของรัฐท่ีไดรับความเสียหายเทาน้ัน   

สําหรับผูเขียนแลวจึงมีความเห็นวา กระทรวงการคลังน้ันมีสถานะเปนองคกรฝายปกครอง 
ผูรวมกระทําการทางปกครองในการออกคําสั่งทางปกครองท่ีเรียกใหเจาหนาท่ีชําระคาสินไหม 
ทดแทนดวย  ดังน้ัน เจาหนาท่ีผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองดังกลาวก็สมควรท่ีจะม ี
สิทธิฟองรองตอกระทรวงการคลังได แตอยางไรก็ตาม ผูท่ีไดรับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครองน้ัน 
ก็คงไมอาจฟองกระทรวงการคลังแตเพียงหนวยงานเดียวได เพราะโดยหลักแลวก็ยังคงตองฟอง
หนวยงานของรัฐท่ีเปนผูออกคําส่ังทางปกครองอยูน่ันเอง ดังจะเห็นไดจากเมื่อมีการฟองคดีเก่ียวกับ
เร่ืองความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ีน้ัน กระทรวงการคลังมักจะถูกฟองหรือถูกเรียกใหเขาไป
ในคดีดวยเสมอ ซึ่งสาเหตุหลักอาจเน่ืองมาจากกระทรวงการคลังเปนหนวยงานท่ีมีบทบาทสําคัญ
ในข้ันตอนสุดทายของการวินิจฉัยชี้ขาดในสํานวนการสอบสวนเพื่อหาตัวผูรับผิดและจํานวน 
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คาสินไหมทดแทนท่ีตองชดใช  อีกท้ังกระทรวงการคลังยังเปนหนวยงานของรัฐท่ีมีหนาท่ีเก่ียวกับ
การเงินการคลังและหนาท่ีในการดูแลรักษาทรัพยสินของรัฐ เมื่อเกิดความเสียหายแกทรัพยสินของ
หนวยงานของรัฐแหงใด ๆ ก็ตาม แทท่ีจริงแลวทรัพยสินดังกลาวก็คือ ทรัพยสินของแผนดินหรือ
ทรัพยสินของรัฐน่ันเอง  ดังน้ัน หากไดมีการแกไขปรับปรุงกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิด
ของเจาหนาที่เพื่อใหมีความชัดเจนเก่ียวกับบทบาทของกระทรวงการคลังมากขึ้น พรอมท้ังพัฒนา 
องคความรูเก่ียวกับเร่ืองรูปแบบขององคกรทางปกครองท่ีปรากฏตัวอยูในกระบวนการพิจารณา 
ทางปกครองเพ่ิมเติมก็จะเกิดความเขาใจท่ีชัดเจนมากย่ิงข้ึน 
 

3.  ปญหาการอุทธรณคําส่ังทางปกครองท่ีเรียกใหเจาหนาท่ี 
ชําระคาสินไหมทดแทน 

 
 ดวยเหตุท่ีมีแนวทางปฏิบัติวา เมื่อมีการอุทธรณคําสั่งใหชดใชสินไหมทดแทนท่ี
หนวยงานของรัฐน้ันไดมีคําสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลังแลว ผูมีอํานาจพิจารณา 
คําอุทธรณก็ยังจําตองผูกพันตามความเห็นของกระทรวงการคลังดวย เร่ืองการอุทธรณดังกลาวจึง
เปนการไมสอดรับกับวัตถุประสงคของระบบการพิจารณาอุทธรณและไมเกิดประโยชนใด ๆ จาก
การอุทธรณเพราะเมื่ออุทธรณแลวผลลัพธก็ไมตางจากคําสั่งแรกท่ีไดรับ  ผูเขียนจึงขอเสนอแนะ
แนวทางในการแกไขปญหาเร่ืองการอุทธรณคําส่ังใหชดใชคาสินไหมทดแทนซ่ึงมีอยู 3 แนวทาง ดังน้ี 
 (1)  กําหนดใหแตละกระทรวงมีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ แตแนวทางน้ีก็อาจ
เกิดขอสงสัยวา คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณจะสามารถกลับความเห็นของกระทรวงการคลังได
หรือไม และหากเปนเชนน้ันก็ทําใหผลการตรวจสอบของกระทรวงการคลังไมมีผลประการใด ๆ เลย 
ดังน้ัน หากใชวิธีการแกไขตามน้ีก็อาจกําหนดใหชัดเจนเลยวาคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ 
มีอํานาจพิจารณาอุทธรณเฉพาะเรื่องจํานวนเงินที่เรียกใหเจาหนาที่ชดใชเทานั้น ไมอาจใชดุลพินิจ
ท่ีจะวินิจฉัยวาเจาหนาท่ีน้ันตองรับผิดหรือไมตองรับผิด 
 (2)  กําหนดใหเจาหนาท่ีผูรับคําสั่งสามารถฟองไปยังศาลปกครองไดโดยตรง โดยระบุ
ในกฎหมายใหชัดเจนวา การแจงคําสั่งใหผูท่ีเก่ียวของทราบจะตองแจงดวยวาผูน้ันมีสิทธิฟองคดี
ตอศาลไดโดยไมตองมีการอุทธรณอีก แตวิธีการน้ีก็อาจจะเปนการสรางภาระท้ังตัวผู รับคําสั่ง  
(คูกรณี) ท่ีจะตองมีภาระเร่ืองคาใชจายเก่ียวกับการดําเนินคดีในชั้นศาล และอาจเปนการสรางภาระ
แกศาลได 
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 (3)  แกไขสถานะของคําสั่งใหชดใชคาสินไหมทดแทนตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 จากเดิมท่ีเปนคําสั่งทางปกครอง แกไขใหมีสถานะ
เปนเพียงหนังสือเตือนใหชําระเงินเทาน้ันตามแนวทางของประเทศฝร่ังเศส โดยระบุวาใหหนวยงาน
มีหนังสือแจงใหเจาหนาที่ผูกระทําละเมิดชําระคาสินไหมทดแทน  ดังน้ัน เมื่อเจาหนาท่ีไมชําระเงิน
ก็ตองไปใชสิทธิทางศาล แตก็เปนการเพ่ิมภาระแกศาลเชนกัน 

สาเหตุท่ีสําคัญประการหน่ึงท่ีใหผูมี อํานาจพิจารณาคําอุทธรณตองผูกพันตาม
ความเห็นของกระทรวงการคลังน้ัน อาจเน่ืองมาจากเหตุผลหลักท่ีวากระทรวงการคลังในฐานะ 
ท่ีเปนหนวยงานของรัฐซึ่งมีหนาท่ีดูแลรักษาเร่ืองการเงินการคลังและทรัพยสินของรัฐ  ฉะน้ัน  
เมื่อทรัพยสินหรือเงินที่เสียหายหรือสูญหายไปนั้นที่แทจริงแลวก็คือทรัพยสินของรัฐ ไมใชทรัพยสิน
ของหนวยงานของรัฐแตอยางใด จึงยอมเปนเร่ืองปกติท่ีจะใหองคกรทางปกครองท่ีมีหนาท่ีดูแล
รักษาเร่ืองการเงินการคลังของแผนดินน้ันเปนผูมีอํานาจในการตรวจสอบและวินิจฉัย   

แตอยางไรก็ตาม ผูเขียนมีความเห็นวาการพิจารณาอุทธรณท่ีตองผูกพันตามความเห็น
ของกระทรวงการคลังน้ันยอมทําใหระบบการอุทธรณไมเกิดประโยชนแตอยางใด จึงสมควรท่ีจะหา
แนวทางในการแกไขปญหาดังกลาว ซึ่งผูเขียนเห็นวาแนวทางแรกท่ีกําหนดใหแตละกระทรวงมี
คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณอาจจะทําใหเกิดปญหาเร่ืองความลักลั่นได เพราะคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณของแตละกระทรวงอาจมีมาตรฐานในการใชดุลพินิจท่ีแตกตางกันได สวนแนวทาง 
ท่ีสามท่ีแกไขใหการออกคําสั่งตามมาตรา 12 แหงพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 มีสถานะเปนเพียงหนังสือเตือนใหชําระเงินเทาน้ัน ก็อาจจะไมสอดคลองกับ
ระบบกฎหมายปกครองของไทย เน่ืองจากการมีหนังสือเตือนสมควรท่ีจะใชกับกระบวนการในทาง
แพงมากกวา  ดังน้ัน ผูเขียนจึงเห็นดวยกับแนวทางการแกไขปญหาในแนวทางท่ีสองท่ีใหเจาหนาท่ี
ผูรับคําสั่งสามารถฟองไปยังศาลปกครองไดโดยตรง โดยระบุในกฎหมายใหชัดเจนวาการแจงคําส่ัง
ใหผูท่ีเก่ียวของทราบจะตองแจงดวยวาผูน้ันมีสิทธิฟองคดีตอศาลไดโดยไมตองมีการอุทธรณอีก  
และเมื่อไมมีการอุทธรณแลว ศาลจึงยอมมีอํานาจในการแสวงหาขอเท็จจริงใหมไดเน่ืองจาก 
การพิจารณาของศาลปกครองเปนระบบไตสวน 

อน่ึง นอกจากประเด็นปญหาตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการ 
ปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 ท่ีไดนํามาศึกษาในวิทยานิพนธ 
ฉบับน้ีแลว ยังพบวาไดมีปญหาการบังคับใชและการตีความกฎหมาย รวมถึงปญหาในทางปฏิบัติ
จากขอเท็จจริงท่ีเกิดขึ้นภายหลังท่ีกฎหมายเก่ียวกับความรับทางละเมิดของเจาหนาท่ีไดประกาศใช
ประการอ่ืนอีกเปนจํานวนมาก ซึ่งในขณะน้ีไดมีการศึกษาวิจัยโดยไดรวบรวมปญหาอุปสรรคท้ังใน 
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ขอกฎหมายและแนวทางปฏิบัติเก่ียวกับพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539  
และระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยหลักเกณฑการปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 รวมท้ังไดจัดทําขอเสนอแนะในการแกไขขอบกพรองของกฎหมายและระเบียบ 
ท่ีเก่ียวของดวยแลว ปรากฏตามรายงานวิจัยฉบับสมบูรณโดยสถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหง 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร เร่ือง  การพัฒนาปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวของกับความรับผิด 
ทางละเมิดของเจาหนาที่รัฐ ซ่ึงเสนอตอกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง เม่ือป 2550   

ดังน้ัน เมื่อประเด็นปญหาท้ังหลายท่ีพบโดยสวนใหญน้ันเปนผลมาจากบทบัญญัติ 
ในกฎหมายไมไดมีการระบุไวอยางชัดเจนและครอบคลุมอันทําใหเกิดปญหาและชองวางในการ
บังคับใชกฎหมาย  จึงสมควรที่หนวยงานตาง ๆ ท่ีเก่ียวของจะไดเรงดําเนินการหาแนวทางในการ
แกไขปญหาหรือขอบกพรองประการตาง ๆ โดยการปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมายและกําหนด
หลักเกณฑใหมีความชัดเจนตอไป เพื่อเปนการแกไขและปองกันมิใหเกิดปญหาจากการตีความ
กฎหมายท่ีไมตรงกัน หรือปญหาในการปฏิบัติงานหรือการดําเนินการเพื่อใหเปนไปตามกฎหมาย 
รวมท้ังปญหาตาง ๆ ท่ีอาจเกิดข้ึนตอไปในภายหลงั  


