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บทคัดย่อ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (State Audit Commission) เป็นองค์กรอิสระ 

ตามรัฐธรรมนูญ (Independent Organ under the Constitution) ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 11 ส่วนที่ 1 ซึ่งบัญญัติให้มีองค์กรอิสระ 

ตาม รัฐธรรมนูญ จ�ำนวน 4 องค์กร คือ (1) คณะกรรมการการเลือกต้ัง (2) ผู้ตรวจการแผ่นดิน  

(3) คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และ (4) คณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน (มาตรา 252) โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือ 

การก�ำกับดูแลของบุคคลหรือองค์กรใด และมีการใช้อ�ำนาจในลักษณะผสม คือ มีท้ังอ�ำนาจ 

ทางปกครองในการบรหิารสัง่การ และอ�ำนาจก่ึงตลุาการในการวินจิฉยัชีข้าดข้อพิพาท โดยลกัษณะ

ของการกระท�ำส่วนใหญ่มีลักษณะเช่นเดียวกับการกระท�ำของฝ่ายปกครอง ซึ่งในการกระท�ำ 

ทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน 

ของรัฐกับบุคคลอื่นได้ หากมีการกระท�ำทางปกครองที่เป็นเหตุให้บุคคลใดเสียหายถึงแก่ชีวิต 

ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด อาจเป็นการกระท�ำละเมิดซึ่ง 

คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิต้องรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนให้แก่ผูเ้สยีหาย แต่พระราชบญัญัต ิ

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วย 

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 มิได้บัญญัต ิ

โดยชัดเจนให้องค์กรอสิระตามรฐัธรรมนูญเป็นหน่วยงานของรฐัท่ีต้องรบัผดิตามกฎหมายดงักล่าว

แต่อย่างใด จึงเป็นกรณีที่ควรศึกษาว่าจะน�ำบทบัญญัติในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับแก่กรณีความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดินได้หรือไม่ อย่างไร

1	นติศิาสตรบณัฑิต, มหาวทิยาลยัรามค�ำแหง, นกัศกึษานิตศิาสตรมหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยัศรปีทุม, ปัจจบุนัด�ำรงต�ำแหน่ง
ผู้บังคับหมู่กองร้อย 3 กองก�ำกับการควบคุมฝูงชน 1 กองบังคับการอารักขาและควบคุมฝูงชน.
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พิเคราะห์จากผลการศึกษาแล้วเห็นว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องปฏิบัติหน้าที่

ตามท่ีพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 บัญญัติไว้  

หากการกระท�ำในการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก่อให้เกิดความเสียหาย 

แก่บุคคลใด ย่อมถือว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น ตามความใน

มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หน่วยงานที ่

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสังกัดต้องเป็นผู้รับผิดในการกระท�ำละเมิดของคณะกรรมการ 

ตรวจเงนิแผ่นดนิ แต่เนือ่งจากไม่มคีวามชดัเจนว่าคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิสงักัดหน่วยงาน

ใด ผู ้เขียนจึงมีความเห็นว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่อยู่ในสังกัดของส�ำนักงาน 

ตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็น “หน่วยงานของรัฐ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 

ทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ดังนั้น กระทรวงการคลังจึงต้องเป็นหน่วยงานที่ต้องรับผิด 

ในผลแห่งการกระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน โดยบุคคล 

ผู้ที่ได้รับความเสียหายจากการกระท�ำละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าวมีสิทธิ

ฟ้องกระทรวงการคลังให้เป็นผู้รับผิด ตามมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 

ทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 หรอืย่ืนค�ำขอให้กระทรวงการคลงัให้พิจารณาชดใช้ค่าสนิไหม

ทดแทนส�ำหรับความเสียหายที่เกิดแก่ตนได้ ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

ค�ำส�ำคัญ: การละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่, ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่, คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินกระท�ำละเมิด, การกระท�ำละเมิดของฝ่ายปกครอง, การกระท�ำในทางปฏิบัติการ
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Abstract

The State Audit Commission is a constitutional independent organ as provided  
in the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E.2550 Chapter XI Part 1 in which 4 
constitutional independent organs are established including (1) The Election Commission 
(2) The Ombudsmen (3) The National Counter Corruption Commission and (4) The State 
Audit Commission. In particular, the State Audit Commission is not subject to supervision 
or regulation of any person or organization. The power is exercised in mixing nature, that 
is, governing power for administration and semi-judicial power for adjudicating dispute. 
Most acts are in the same manner as those conducted by the administrative organs in 
the course of their administrative act. The State Audit Commission may constitute legal 
relationship between state agency and other person and if any administrative act has 
caused damage to any person’s life, body, health, liberty, property or any kind of right, 
it may be held a tortuous act that can subject the State Audit Commission to the  
obligation to indemnify the injured person. However, the Tort Liability by Officer Act B.E. 
2539 and the Regulation of the Office of the Prime Minister regarding Guideline for Tort 
Liability by the Officer B.E.2539 does not clearly state that the constitutional independent 
organs are considered as the government agency that may be held liable under such 
Act. It is then interesting that whether and to what extent the Tort Liability of the Officer 
Act B.E.2539 should be applied to the tort liability of the State Audit Commission. 

Findings from the study suggest that the State Audit Commission, in their course 
of operation, is required to comply with the Organic Act on State Audit B.E. 2542 and if 
any act done in their course of operation has caused damage to any person, the State 
Audit Commission will be considered and categorized as other kind of operating person 
pursuant to the provision of Section 4 of the Tort Liability of the Officer Act B.E. 2539. 
According to the said Act, the organ under which the State Audit Commission is  
subordinated shall be liable for the tortuous act done by the State Audit Commission. 
However, it is not definitely concluded that under whom the State Audit Commission is 
subordinated, the author has proposed that the injured person suffered from tortuous act 
done by the State Audit Commission shall have the right to demand the Ministry of Finance 
for compensation pursuant to Section 5 paragraph two of the Tort Liability of the Officer 
Act B.E. 2539 or otherwise to submit a request to the Ministry of Finance to claim for 
compensation as per Section 11 of the Tort Liability of the Officer Act B.E. 2539. 

Keywords: Tortuous Act in Official Course of Operation, Tort Liability of Officer, Tortuous 

Act by The State Audit Commission, Tortuous Act by Governing Officer, Real act
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1. บทน�ำ

1.1 ความเป็นมาและความส�ำคัญของปัญหา

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศกัราช 2550 โดยท�ำหน้าท่ีเป็นกลไกในการควบคมุตรวจสอบการใช้อ�ำนาจรฐั มอี�ำนาจหน้าที่

ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 (มาตรา 252)2  

กล่าวคือ มีอ�ำนาจหน้าที่ก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเกี่ยวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค�ำปรึกษา 

แนะน�ำ และเสนอแนะให้มกีารแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการตรวจเงนิแผ่นดนิ และมอี�ำนาจแต่งตัง้

คณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลัง (Financial Disciplinary Committee) ที่เป็นอิสระ 

เพ่ือท�ำหน้าท่ีวินิจฉัยการด�ำเนินการที่เก่ียวกับวินัยทางการเงิน (Financial discipline) การคลัง 

(Finance) และการงบประมาณ (Budget) (มาตรา 253)3

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินนอกจากมีอ�ำนาจหน้าท่ีส�ำคัญในการตรวจเงินแผ่นดิน 

แล้ว ยังมีอ�ำนาจหน้าที่ในการออกระเบียบและประกาศในการบริหารงานธุรการ และการด�ำเนิน

การของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท�ำให้การกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

มลีกัษณะต่างๆ หลายประเภท เช่นการเรยีกผูร้บัตรวจหรอืบคุคลใดมาชีแ้จง การเสนอชือ่ผูส้มควร

ได้รบัการพิจารณาแต่งตัง้เป็นผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ และการพิจารณาก�ำหนดให้ด�ำรงต�ำแหน่ง

และอัตราเงินเดือนส�ำหรับข้าราชการตามกฎหมายอ่ืนท่ีจะโอนมาบรรจุเป็นข้าราชการส�ำนักงาน

การตรวจเงิน แผ่นดิน (Office of the Auditor) การกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ดงักล่าวมานี ้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินกระท�ำโดยอาศยัอ�ำนาจตามพระราชบญัญัตปิระกอบ

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ในฐานะองค์กรเจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติการ 

ตามหน้าทีห่รอืปฏิบตักิารเพ่ือให้ภารกิจเกีย่วกับการตรวจเงนิแผ่นดนิบรรลผุลได้ในทางข้อเทจ็จรงิ 

มิได้มุ่งหมายก่อให้เกิดการเคลื่อนไหวในนิติสัมพันธ์ทางปกครองแต่อย่างใด ซึ่งในทางวิชาการ 

2	พระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542, มาตรา 252 “การตรวจเงนิแผ่นดนิให้กระท�ำ
โดยคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่เป็นอิสระและเป็นกลาง ..... คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม และการพ้นจากต�ำแหน่ง
ของกรรมการตรวจเงินแผ่นดินและผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน รวมท้ังอ�ำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย
การตรวจเงินแผ่นดิน …..”
3	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 253 “คณะกรรมการตรวจเงิน 
แผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าท่ีก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน ให้ค�ำปรึกษา แนะน�ำ และเสนอแนะ 
ให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน และมีอ�ำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลัง 
ทีเ่ป็นอสิระเพ่ือท�ำหน้าท่ีวินจิฉยัการด�ำเนินการทีเ่ก่ียวกับวินยัทางการเงิน การคลงั และการงบประมาณ และให้คดท่ีีพิพาท
เกี่ยวกับค�ำวินิจฉัยของคณะกรรมการวินัยทางการเงินและการคลังในเรื่องดังกล่าวเป็นคดีที่อยู่ในอ�ำนาจของศาลปกครอง 
…..”
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เรียกว่า “ปฏิบัติการทางปกครอง” หรือ “การกระท�ำในทางปฏิบัติการทางปกครอง (Real act)”  

ดังนั้น การกระท�ำต่างๆ เหล่านี้ จึงมีสถานะเป็นการกระท�ำทางปกครองประเภทหนึ่ง

การปฏิบัติการทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์

ระหว่างหน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานอื่นของรัฐกับบุคคลอื่นได้ เช่น ปฏิบัติการ 

ทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเหตุให้บุคคลใดเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี แก่ร่างกายก็ดี  

อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ย่อมเป็นการกระท�ำละเมิด  

ดังนั้น หน่วยงานของรัฐฝ่ายบริหาร หรือหน่วยงานอื่นของรัฐจ�ำต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

(Compensation) ให้แก่ผู้เสียหาย ซึ่งหมายความว่าผู้เสียหายมีสิทธิเรียกร้องให้หน่วยงานของรัฐ

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ตนและหน่วยงานดังกล่าวก็มีหน้าที่จะต้องช�ำระค่าสินไหมทดแทน

ให้แก่เขา แต่สทิธิของผูเ้สยีหายในการเรยีกร้องค่าสนิไหมทดแทนจากหน่วยงานของรฐั และหน้าท่ี

ของหน่วยงานท่ีจะต้องช�ำระค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย มิได้เกิดข้ึนจากการแสดงเจตนา 

ขององค์กรของรัฐ แต่เกิดขึ้นโดยผลบังคับของกฎหมายโดยตรง 

ในการปฏิบติัการตามหน้าทีข่องเจ้าหน้าทีน้ั่น ก่อนท่ีจะมกีารตราพระราชบญัญัตคิวามรบัผดิ 

ทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 ขึน้ใช้บงัคบั ประเทศไทยยังไม่มกีฎหมายความรบัผดิทางละเมดิ 

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยเฉพาะ ดังนั้น ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำละเมิดต่อเอกชน และได้

ฟ้องร้องน�ำคดีขึ้นสู่ศาล ศาลก็ได้น�ำบทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ลักษณะ

ละเมิด มาตรา 420 ถึงมาตรา 452 มาปรับใช้ และเนื่องจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

มีบทบัญญัติเก่ียวกับองค์กรและผู้มีอ�ำนาจกระท�ำการแทนองค์กรอยู่ในมาตรา 764 ศาลจึงน�ำ

มาตรา 76 ประกอบกับมาตรา 425 มาตรา 426 และมาตรา 427 มาปรับใช้กับกรณีดังกล่าว 

ในการวินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดในการกระท�ำของเจ้าหน้าที่ท่ีได้ท�ำละเมิดอันเนื่อง 

มาจากการปฏิบัติหน้าที่ โดยให้หน่วยงานของรัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย 

ไปก่อน ในท�ำนองเดียวกับการท่ีนายจ้างต้องรับผิดในผลแห่งละเมิดที่ลูกจ้างได้กระท�ำในทาง 

การที่จ้าง จากนั้นหน่วยงานของรัฐจึงค่อยใช้สิทธิไล่เบี้ยเอากับเจ้าหน้าท่ีได้เต็มจ�ำนวน ซึ่งมีผล

เท่ากับว่าเจ้าหน้าท่ีของรฐัต้องรบัผดิชอบในความเสยีหายเป็นการส่วนตวัท้ังหมด หน่วยงานราชการ

ไม่ต้องรับผิดต่อความเสียหายดังกล่าวแต่อย่างใด และหากเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่หลายคนร่วมกัน

กระท�ำละเมิดนั้น เจ้าหน้าที่ทั้งหมดนั้นต้องรับผิดอย่างลูกหนี้ร่วม กล่าวคือ หน่วยงานของรัฐจะใช้

สิทธิไล่เบี้ยเรียกเจ้าหน้าท่ีคนใดคนหนึ่งให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือความเสียหายคนเดียว 

เตม็จ�ำนวนหน้ีกไ็ด้ เพราะเจ้าหน้าท่ีเหล่านัน้ต้องรบัผดิร่วมกันและแทนกันจนกว่าหนีน้ัน้จะได้ช�ำระ

จนเสรจ็สิน้ตามลกัษณะของลกูหน้ีร่วม ถือเป็นภาระอนัหนักยิง่ของเจ้าหน้าทีท่ีก่ระท�ำการโดยสจุรติ 

4	ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์, มาตรา 76 “ถ้าการกระท�ำตามหน้าท่ีของผู้แทนของนิติบุคคล หรือผู้มีอ�ำนาจ 
ท�ำการแทนนิติบุคคล เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่น นิติบุคคลนั้นต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพ่ือ 
ความเสียหายนั้น แต่ไม่สูญเสียสิทธิที่จะไล่เบี้ยเอาแก่ผู้ก่อความเสียหาย …..”
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ทั้งที่การกระท�ำของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการกระท�ำแทนหน่วยงานของรัฐที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล

ที่ไม่มีตัวตน และไม่สามารถด�ำเนินการตามอ�ำนาจหน้าที่ตามกฎหมายได้ด้วยตนเอง การด�ำเนิน

การของหน่วยงานของรัฐจึงต้องกระท�ำผ่านเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ท�ำให้เกิดความไม่เป็นธรรม 

ต่อเจ้าหน้าที่ของรัฐท่ีต้องรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน และอาจเป็นเหตุท�ำให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ไม่กล้าใช้ดุลพินิจ หรือด�ำเนินการในเรื่องต่างๆ แทนหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงส่งผลกระทบโดยตรง 

ต่อประสิทธิภาพในการจัดท�ำบริการสาธารณะของหน่วยงานของรัฐ

ต่อมาจึงได้มีการตราพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  

ขึ้นเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว ซึ่งก�ำหนดหลักเกณฑ์ที่ให้การกระท�ำละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ  

(State official)5 นั้นสามารถแบ่งออกได้ 2 กรณี คือ 

กรณีท่ีหนึง่ ละเมดิอนัเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐได้กระท�ำในการปฏิบติัหน้าท่ี เช่น การกระท�ำ 

ตามอ�ำนาจหน้าทีต่ามกฎหมาย ระเบยีบ ข้อบงัคับ หรือตามค�ำสัง่ของผูบ้งัคบับญัชา เพ่ือประโยชน์

ของทางราชการเป็นต้น 

กรณีที่สอง ละเมิดอันมิได้เกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่6 ซึ่งเป็น 

การกระท�ำที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ส่วนตัวมิใช่ประโยชน์ของทางราชการ

การละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่อาจก่อให้เกิดผล คือ  

(1) การละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีก่อให้เกิดความเสียหาย 

แก่บุคคลภายนอก และ (2) การละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ก่อให้เกิด

ความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐ (State agency)7 ที่ตนสังกัดหรือไม่ก็ตาม โดยการละเมิด 

อันเกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลภายนอก  

บุคคลนัน้จะฟ้องเจ้าหน้าท่ีของรฐัผูท้�ำละเมดิโดยตรงไม่ได้ แต่ต้องฟ้องหน่วยงานของรฐัท่ีเจ้าหน้าที่

ผู้นั้นสังกัดอยู่ ซึ่งในกรณีเจ้าหน้าท่ีของรัฐมิได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดก็ให้ถือว่ากระทรวง 

 

5	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 4 “ในพระราชบัญญัตินี้ “เจ้าหน้าที่”  
หมายความว่า ข้าราชการ พนักงาน ลูกจ้าง หรือผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตั้งในฐานะเป็นกรรมการ 
หรือฐานะอื่นใด .....”
6	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539, มาตรา 6 “ถ้าการกระท�ำละเมิดของเจ้าหน้าท่ีมิใช ่
การกระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่ เจ้าหน้าท่ีต้องรับผิดในการนั้นเป็นการเฉพาะตัว ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องเจ้าหน้าที ่
ได้โดยตรง แต่จะฟ้องหน่วยงานของรัฐไม่ได้”
7	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 4 “ในพระราชบัญญัตินี้ “หน่วยงานของรัฐ” 
หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการ
ส่วนท้องถ่ิน และรัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่น 
ของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก�ำหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย”



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 พฤศจิกายน 2558  107

การคลังเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิดแทนเจ้าหน้าท่ีนั้น8 และเมื่อหน่วยงานของรัฐได้ชดใช ้

ค่าสินไหมทดแทนแก่ผู้เสียหายเพ่ือการละเมิดน้ันแล้วจึงจะมีสิทธิเรียกคืนจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ผู้ท�ำละเมิดนั้น9 ในขณะท่ีการละเมิดอันเกิดจากเจ้าหน้าที่ของรัฐในการปฏิบัติหน้าที่ที่ก่อให้เกิด

ความเสยีหายแก่หน่วยงานของรฐั หน่วยงานของรฐัมสีทิธิออกค�ำสัง่ให้เจ้าหน้าทีข่องรฐัผูท้�ำละเมดิ

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐได้

แต่เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  

และระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 แล้วจะเห็นได้ว่า ความหมายของค�ำว่า “หน่วยงานของรัฐ” มิได้มี 

การบัญญัติให้ครอบคลุมใช้บังคับถึงองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ดังน้ัน จึงควรพิจารณาศึกษา

และวิเคราะห์ว่า การทีพ่ระราชบญัญัติความรบัผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 มเีจตนารมณ์ 

ที่จะไม่ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ท่ีกระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ต้องรับผิดเป็นการส่วนตัวน้ัน  

หากปรากฏว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้ใช้อ�ำนาจ

หน้าที่ (the powers and duties)10 ในการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย

การตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 อันเป็นการกระท�ำทางปกครอง (acte administratif)11 แล้วมี 

การกระท�ำละเมิดต่อหน่วยงานหรือบุคคลอื่นในการปฏิบัติหน้าที่ คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

จะต้องมีความรับผิดชอบในการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อความเสียหายแก่ผู้ที่ถูกกระท�ำละเมิด

8	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539, มาตรา 5 “หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย 
ในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าว 
ได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้
	 ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าท่ีซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใดให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ที่ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง”
9	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539, มาตรา 8 “ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐต้องรับผิด 
ใช้ค่าสนิไหมทดแทนแก่ผูเ้สยีหายเพ่ือการละเมดิของเจ้าหน้าที ่ให้หน่วยงานของรฐัมสีทิธิเรยีกให้เจ้าหน้าทีผู่ท้�ำละเมดิชดใช้
ค่าสินไหมทดแทนดังกล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ ถ้าเจ้าหน้าท่ีได้กระท�ำการน้ันไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ 
อย่างร้ายแรง …..”
10	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 15 “ให้คณะกรรมการ 
ตรวจเงินแผ่นดินมีอ�ำนาจหน้าที่เก่ียวกับการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกับ
การตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรื่องวินัยทางงบประมาณและการคลัง การให้ค�ำปรึกษา
และค�ำแนะน�ำ การเสนอแนะให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนดโทษปรับทางปกครอง  
การพิจารณาวินิจฉัยความผิดวินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะท่ีเป็นองค์กรสูงสุด การพิจารณาเลือกผู้สมควร 
ด�ำรงต�ำแหน่งผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และการด�ำเนินการอื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ี 
ในเรื่องดังต่อไปนี้ …..”
11	การกระท�ำทางปกครอง (Acte administratif) คือ ผลิตผลของการใช้อ�ำนาจรัฐตามกฎหมายขององค์กรของรัฐหรือ 
เจ้าหน้าท่ีของรฐัฝ่ายปกครอง การกระท�ำทางปกครองอาจจ�ำแนกออกได้เป็น 2 ประเภท คอื (1) นิตกิรรมทางปกครอง และ 
(2) ปฏิบัติการทางปกครอง 
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ตามพระราชบญัญัตคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 หรอืไม่ อย่างไร รวมท้ังเสนอ

แนวทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นต่อไป

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา

1) ศึกษาถึงสภาพปัญหาและความเป็นมาของปัญหาเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิด 

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  

พ.ศ. 2539

2) ศึกษาและวิเคราะห์เพ่ือให้ทราบถึงแนวความคิดและหลักการเก่ียวกับความรับผิด 

ทางละเมิดของฝ่ายปกครอง หลักเกณฑ์และเง่ือนไขความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที ่

ในต่างประเทศ โดยเน้นศึกษากรณีกฎหมายฝรั่งเศส และกฎหมายเยอรมัน 

3) พิเคราะห์ปัญหาความรบัผดิทางละเมดิของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิซึง่เป็นองค์กร

อิสระตามรัฐธรรมนูญ ตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

4) สรุปและเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นจากความรับผิดทางละเมิด 

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่

1.3 สมมติฐานของการศึกษา

คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ (State Audit Commission) เป็นองค์กรอสิระตามรัฐธรรมนญู 

(Independent Organ under the Constitution)12 ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาหรือการก�ำกับ

ดูแลของบุคคลหรือองค์กรใด และมีการใช้อ�ำนาจในลักษณะผสม คือ มีท้ังอ�ำนาจทางปกครอง 

ในการบริหารสั่งการ และอ�ำนาจกึ่งตุลาการในการวินิจฉัยชี้ขาดข้อพิพาท โดยลักษณะของ 

การกระท�ำส่วนใหญ่มลีกัษณะเช่นเดียวกับการกระท�ำของฝ่ายปกครองซึง่ในการกระท�ำทางปกครอง 

ของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินอาจก่อให้เกิดนิตสิมัพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรฐักับบคุคลอืน่

ได้ หากมกีารกระท�ำทางปกครองทีเ่ป็นการละเมดิเป็นเหตใุห้บคุคลใดเสียหายถึงแก่ชวิีต แก่ร่างกาย 

อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหนึ่งอย่างใด ย่อมเป็นการกระท�ำละเมิด ดังนั้น  

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินย่อมต้องรับผิดชดใช้ค ่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู ้ เสียหาย  

แต่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบส�ำนัก 

นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  

พ.ศ. 2539 มิได้ก�ำหนดให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะอย่างย่ิงในกรณีของ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินน้ันมิได้มีการบัญญัติให้เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้องรับผิด 

ตามกฎหมายดังกล่าวแต่อย่างใด จึงมีปัญหาว่าจะน�ำบทบัญญัติในพระราชบัญญัติความรับผิด

ทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 มาใช้บงัคบัแก่กรณีความรบัผดิทางละเมดิของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินได้หรือไม่ อย่างไร

12	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 หมวด 11 ส่วนที่ 1 บัญญัติให้มีองค์กรอิสระตาม รัฐธรรมนูญ 
จ�ำนวน 4 องค์กร คือ (1) คณะกรรมการการเลือกตั้ง (2) ผู้ตรวจการแผ่นดิน (3) คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติ และ (4) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน.
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1.4. วิธีด�ำเนินการศึกษา

การศึกษาน้ี เป็นการศึกษาวิจัยทางเอกสาร(Documentary research) โดยวิธีการศึกษา

ค้นคว้า และรวบรวมเอกสาร ทัง้เอกสารภาษาไทยและภาษาต่างประเทศ เช่น หนงัสอื วิทยานพินธ์ 

วารสาร ตัวบทกฎหมาย บทความ ในส่วนที่เก่ียวข้องกับหลักการและแนวความคิดเก่ียวกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดในระบบ 

กฎหมายไทย โครงสร้างและอ�ำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน จากน้ันจะศึกษา 

ถึงความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะพิเศษ (ละเมิด) ค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุด  

ค�ำวินิจฉัยขององค์กรตุลาการในต่างประเทศ ตลอดจนเอกสารต่างๆ ที่เก่ียวข้อง เพ่ือวิเคราะห์

ประเด็นปัญหาความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระ 

ตามรัฐธรรมนูญ 

1.5. ขอบเขตของการศึกษา

ศกึษาถึงสภาพปัญหาของการบงัคับใช้พระราชบญัญัตคิวามรับผิดทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ี 

พ.ศ. 2539 แก่กรณีของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิซึง่เป็นองค์กรอสิระตามรฐัธรรมนญู ศกึษา

หลักการและแนวความคิดเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองท้ังหลักกฎหมาย 

ต่างประเทศและหลักกฎหมายในระบบกฎหมายไทย ศึกษาโครงสร้างการตรวจเงินแผ่นดิน 

และอ�ำนาจหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน ตลอดจนศึกษาและวิเคราะห์ความรับผิด

ทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

1.6. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการศึกษา

1) ท�ำให้เข้าใจถึงสภาพปัญหาและความเป็นมาของปัญหาเก่ียวกับความรบัผดิทางละเมดิ

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  

พ.ศ. 2539

2) ท�ำให้ทราบถึงแนวความคิดและหลกัการเก่ียวกับความรบัผดิทางละเมดิของฝ่ายปกครอง 

หลักเกณฑ์และเงื่อนไขความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ในต่างประเทศ ได้แก่ ความรับผิด 

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายฝรั่งเศส และกฎหมายเยอรมัน 

3) สามารถวิเคราะห์ปัญหาการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าท่ี แก่กรณีความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระ

ตามรัฐธรรมนูญ

4) ได้ข้อสรปุและข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาทีเ่กิดข้ึนจากการใช้บงัคบักฎหมายว่าด้วย

ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีแก่กรณีความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน

2. หลักการและแนวความคิดเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง

หลักการและแนวความคิดที่เก่ียวข้องในการศึกษาเพ่ือใช้ในการวิเคราะห์ความรับผิด 

ทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน มีดังนี้
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2.1 องค์ประกอบความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง

ความรบัผิดทางละเมดิ คือ ความรบัผดิทีไ่ม่ต้องอาศยัสญัญาแต่ต้องอาศยัหน้ี หากพิจารณา

ว่าสญัญานัน้ประกอบไปด้วยความตกลง (Agreement) และหน้ี (Obligation) ละเมดิจงึเหมอืนกับ

สัญญาตรงที่มีหน้ีเกิดขึ้น แต่ละเมิดนั้นไม่ได้เกิดจากความตกลงอย่างสัญญา แต่ถึงกระนั้น 

ในองค์ประกอบส่วนท่ีเหมือนกัน คือ หนี้น้ันก็ยังมีความแตกต่างกันไปอีก คือ หน้ีของสัญญาน้ัน

เกิดจากความตกลง ส่วนหนี้ของละเมิดนั้นเกิดจากนิติเหตุ ไม่ได้มีมูลเหตุมาจากความตกลง 

แต่อย่างใด13

ความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพ่งน้ันมีองค์ประกอบ คือ มีการกระท�ำต่อบุคคลอ่ืน

โดยจงใจ โดยประมาทเลินเล่อโดยผิดกฎหมายและเกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน 

ชื่อเสียงและสิทธิอ่ืนๆ และมีความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผล14 ซึ่งสามารถเทียบเคียง 

กับความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง ซึ่งมีองค์ประกอบพื้นฐานที่คล้ายกัน คือ มีการกระท�ำ

ของเจ้าหน้าท่ีที่เป็นการผิดกฎหมาย อันเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเล่อ ท�ำให้เกิด 

ความเสียหายเกิดขึ้นแก่บุคคลอื่น และมีความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผล

2.2 ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในกฎหมายต่างประเทศ

ในการศึกษาหลักการและแนวความคิดเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญของไทยนี้ เนื่องจากในระบบกฎหมาย 

ต่างประเทศมิได้มีหลักการและแนวความคิดเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดขององค์กรอิสระ 

โดยชัดเจน ในการศึกษานี้ ผู ้เขียนจึงได้ท�ำการศึกษาหลักการและแนวความคิดเก่ียวกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายต่างประเทศโดยเทียบเคียงกับ 

ความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน โดยผู้เขียนได้ท�ำการศึกษาถึง 

ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส และความรับผิดทางละเมิด 

ของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน ดังนี้

2.2.1 ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายฝรั่งเศส

ในระบบกฎหมายฝรั่งเศสแยกความรับผิดของรัฐออกเป็นประเภทใหญ่ๆ สองประเภท คือ 

ความรับผิดโดยมีความผิด และความรับผิดโดยปราศจากความผิด ซึ่งความรับผิดโดยมีความผิด

ถือเป็นความรบัผดิทีเ่ป็นเสาหลกัของกฎหมายว่าด้วยความรบัผดิของรฐัในระบบกฎหมายฝรัง่เศส 

ส่วนความรับผิดโดยปราศจากความผิดเป็นความรับผิดท่ีได้รับการก�ำหนดขึ้น เพ่ือให้เกิด 

ความเป็นธรรมในกรณีทีไ่ม่สามารถน�ำหลกัเรือ่งความรบัผดิโดยมคีวามผดิไปใช้ได้ ซึง่ความรบัผดิ

13	 กนกศักดิ์ พ่วงลาภ, (2549), “ความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่: ศึกษากรณีการกระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่,” 
(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 4.
14	 สษุม ศภุนิตย์, (2543), ค�ำอธบิายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ละเมดิ, (กรงุเทพฯ: นิตบิรรณการ), 12.
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โดยมีความผิดมีลักษณะที่คล้ายคลึงกับความรับผิดทางละเมิดตามกฎหมายแพ่ง15

(1) เงื่อนไขความรับผิดของฝ่ายปกครอง

เง่ือนไขความรบัผดิในทางกฎหมายมหาชนในระบบกฎหมายฝร่ังเศสมลัีกษณะเช่นเดยีวกับ

กฎหมายแพ่ง คือ จะต้องประกอบด้วยเงื่อนไข 3 ประการ คือ ประการที่หน่ึง คือ ความมีอยู ่

ของความเสียหาย ประการที่สอง ความสัมพันธ์ระหว่างความเสียหายกับผู ้ที่จะต้องรับผิด  

และประการที่สาม การกระท�ำที่เป็นเหตุให้เกิดความรับผิดซึ่งจะต้องมีลักษณะเข้าเงื่อนไข 

ที่กฎหมายก�ำหนดไว้ว่ามีภาระผูกพันที่จะต้องชดใช้ค่าเสียหาย16 

(2) ขอบเขตความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครอง

บคุคลท่ีมคีวามผกูพันในการทีจ่ะแก้ไขเยียวยาความเสยีหายท่ีเกิดขึน้แก่บคุคลภายนอกนัน้

ได้แก่ เจ้าหน้าท่ีของรฐัหรอืหน่วยงานของรฐัน่ันเอง ซึง่ค�ำว่า “หน่วยงานของรฐั” หมายถงึ นติบิคุคล

มหาชนทั้งหลายในระบบการปกครองส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน รวมตลอดถึง 

องค์การมหาชนและรฐัวิสาหกิจ ซึง่เรยีกโดยรวมว่า “องค์การทีใ่ช้อ�ำนาจมหาชน” และในเวลาต่อมา 

หลักความรับผิดทางแพ่งของฝ่ายปกครองได้ถูกน�ำไปใช้กับนิติบุคคลเอกชนท่ีจัดท�ำบริการ

สาธารณะทางปกครองให้แก่รฐั และในการนีไ้ด้รบัอ�ำนาจมหาชนจากรฐัเพ่ือจดัท�ำบรกิารสาธารณะ

ดังกล่าวด้วย นอกจากน้ีศาลปกครองยังให้หมายรวมไปถึงนิติบุคคลเอกชนผู้รับเหมาก่อสร้าง 

วิศวกร และสถาปนิกที่ท�ำการก่อสร้างอาคารสาธารณูปโภคขนาดใหญ่อีกด้วย

ส่วนค�ำว่า “เจ้าหน้าทีข่องรฐั” หมายถึง เจ้าหน้าทีซ่ึง่ได้รบัมอบหมายจากหน่วยงานให้ปฏบิติั

หน้าท่ีและในการปฏิบัติหน้าที่นั้นได้ก่อให้เกิดความเสียหายข้ึน17 ซ่ึงในระบบกฎหมายฝร่ังเศส  

หากเกิดความผดิเป็นส่วนตัวขึน้ เจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องรับผิดเป็นส่วนตวัต่อผู้เสยีหายตามหลักเกณฑ์

ในประมวลกฎหมายแพ่ง กรณีจึงไม่มีความจ�ำเป็นต้องพิจารณาความหมายของเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ในกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐแยกต่างหากจากเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ตามความหมาย 

ของกฎหมายอืน่ ดงัเช่น ในระบบกฎหมายเยอรมนั ส�ำหรับกฎหมายว่าด้วยความรับผดิของรฐัแล้ว 

ข้อพิจารณามีอยู่เพียงว่าบุคคลนั้นได้กระท�ำการโดยใช้อ�ำนาจมหาชนหรือไม่

ในประเทศฝรั่งเศสไม่มีการบัญญัติกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐให้อยู ่ในรูป 

ประมวลกฎหมาย และในเวลาเดียวกันระบบกฎหมายฝร่ังเศสก็ไม่ได้ถือหลักให้รัฐเข้ามารับผิด 

แทนเจ้าหน้าที่ของตน ดังเช่นที่ปรากฏในระบบกฎหมายเยอรมันหรือกฎหมายไทย แต่ให้รัฐรับผิด

โดยตรงส�ำหรับการกระท�ำของตนเอง ด้วยเหตุนี้นักกฎหมายฝร่ังเศสจึงต้องพัฒนาความรับผิด 

15	 วรเจตน์ ภาครีตัน์, (2555), กฎหมายปกครองเปรยีบเทียบ: ความรบัผดิของรฐัในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝรัง่เศส 
และอังกฤษ, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 146.
16	 สุรพล นิติไกรพจน์ และคณะ, (2545), หลักกฎหมายปกครองฝรั่งเศส, (กรุงเทพฯ: ส�ำนักงานศาลปกครอง), 264.
17	 สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, วิเคราะห์ค�ำพิพากษาคดีปกครองของศาลปกครอง
ต่างประเทศ, รายงานการศึกษาวิจัย, (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและให้ค�ำปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 27.
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ของรัฐในทางกฎหมายมหาชนขึ้นมาใหม่18 โดยระบบกฎหมายฝรั่งเศสถือว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

เป็นส่วนหนึง่ของกระบวนการจดัท�ำบรกิารสาธารณะเป็นกลไกหลกัในระบบการบรหิารงานของรฐั 

และหากกลไกดงักล่าวเกิดผดิพลาดขึน้ การพิจารณาสถานะของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในแง่ความรับผดิ

ของรัฐนั้นจึงต้องพิจารณา “บริการสาธารณ” (Service public)ไม่ใช่พิจารณาตัวเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ด้วยเหตุนี้ความผิดอันพึงถูกต�ำหนิได้ในความรับผิดของรัฐจึงเป็นเรื่องของความบกพร่องในแง ่

การจัดโครงสร้างองค์กร หรือความไม่ระมัดระวังในการบริหารจัดการองค์กรของฝ่ายปกครอง19

(3) ข้อพิจารณาเกี่ยวกับเขตอ�ำนาจศาล

ในการฟ้องคดีให้รฐัรบัผดิชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนอนัเกิดจากความรบัผดิโดยมคีวามผดินัน้ 

ต้องพิจารณาในเบื้องต้นก่อนว่ารัฐกระท�ำการโดยใช้อ�ำนาจมหาชน หรือกระท�ำการเช่นเดียวกับ

บคุคลทัว่ไป ถ้าความเสยีหายเกิดจากการใช้อ�ำนาจมหาชน โดยหลกัแล้วศาลปกครองจะเป็นศาล

ทีม่เีขตอ�ำนาจเหนือคดี แต่หากความเสยีหายเกิดข้ึนจากการกระท�ำทีร่ฐัไม่ได้ใช้อ�ำนาจเหนอืเอกชน 

แต่เป็นกรณีท่ีรฐักระท�ำการเช่นเดียวกับบคุคลทัว่ไปศาลยุตธิรรมจะเป็นศาลทีม่เีขตอ�ำนาจเหนอืคดี 

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันยังมีความรับผิดของรัฐที่เกิดจากการใช้อ�ำนาจมหาชนบางประเภท 

ทีผู่เ้สยีหายจะต้องฟ้องร้องให้รฐัรบัผดิท่ีศาลยุติธรรม เช่น การฟ้องคดใีห้รฐัรบัผิดกรณีท่ีรัฐใช้อ�ำนาจ

มหาชนล่วงล�้ำเสรีภาพขั้นพ้ืนฐานของราษฎร (Voie de fait) หรือความรับผิดของรัฐท่ีมี 

กฎหมายเฉพาะก�ำหนดให้ต้องฟ้องคดีต่อศาลยุติธรรม เป็นต้น

2.2.2 ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองในระบบกฎหมายเยอรมัน

ในระบบกฎหมายเยอรมนั บทบญัญัตแิห่งกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรทีเ่ป็นฐานแห่งความรบัผดิ

ของรฐัหรอืนติบิคุคลมหาชนอ่ืนในกรณีนี ้คือ บทบญัญัตมิาตรา 839 ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนั 

(BGB) ประกอบกับบทบัญญัติมาตรา 34 แห่งกฎหมายพ้ืนฐานของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

(The Basic Law) บทบัญญัติท้ังสองมาตรานี้เป็นความพยายามประสานหลักความรับผิด 

ทางละเมิดสองหลักการเข้าด้วยกัน หลักการประการแรก คือ หลักความรับผิดเป็นส่วนตัวของ 

เจ้าหน้าท่ี (Persönliche Haftung des Bediensteten) ตามหลักการน้ีเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

ท่ีปฏิบัติหน้าท่ีโดยก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอื่นจะต้องรับผิดเป็นการส่วนตัว กล่าวคือ 

จะต้องน�ำทรัพย์สินของตนช�ำระหนี้ค่าความเสียหายที่เกิดขึ้น รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนต้นสังกัด 

ไม่ต้องเข้ามารับผิดด้วย ส่วนหลักการอีกหลักการหนึ่ง คือ หลักความรับผิดโดยตรงของรัฐ  

(Unmittelbare Haftung des Staates) หลักการน้ีในกรณีที่เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองปฏิบัติหน้าที่

ท�ำให้บุคคลอื่นเสียหาย รัฐจะเข้ามารับผิดในความเสียหายที่เกิดข้ึนนั้นโดยตรงโดยถือว่า 

18	 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, (2548), คดีปกครองเกี่ยวกับการละเมิดและความรับผิดอย่างอื่นของฝ่ายปกครอง, รายงาน 
การวิจัยฉบับสมบูรณ์เสนอต่อส�ำนักงานศาลปกครอง, (กรุงเทพฯ : ส�ำนักงานศาลปกครอง), 188.
19	 วรพจน์ วศิรตุพิชญ์, (2543), การกระท�ำทางปกครอง, เอกสารประกอบการอบรมหลกัสตูรพนักงานคดปีกครอง
ระดับต้น รุ่นที่ 1 พ.ศ. 2543, (กรุงเทพฯ: สมาคมกฎหมายมหาชนแห่งประเทศไทย), 9.
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ความเสียหายน้ันรัฐได้ก่อให้เกิดขึ้นเอง เจ้าหน้าท่ีไม่ต้องรับผิดในความเสียหายต่อบุคคลท่ีได้รับ

ความเสียหายนั้น

(1) เงื่อนไขทั่วไปของความรับผิด

ก. การกระท�ำในต�ำแหน่งหน้าที่ทางมหาชน

เงื่อนไขประการแรกท่ีจะท�ำให้รัฐต้องเข้ามารับผิดแทนในการกระท�ำละเมิดของเจ้าหน้าท่ี

นั้นจะต้องกระท�ำในต�ำแหน่งหน้าที่ทางมหาชน ซึ่งการกระท�ำท่ีจะถือได้ว่าเป็นการกระท�ำ 

ในต�ำแหน่งหน้าที่ทางมหาชนได้นั้นจะต้องกระท�ำโดยบุคคลที่ปฏิบัติหน้าท่ีเพ่ือรัฐหรือนิติบุคคล

มหาชนอื่นประการหน่ึง (เจ้าหน้าที่ของรัฐ) และการกระท�ำหรือการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ 

ของรัฐนั้นได้กระท�ำลงในแดนของกฎหมายมหาชนอีกประการหนึ่ง 

ข. การกระท�ำในแดนของกฎหมายมหาชน

ในกรณีท่ีบุคคลซึ่งปฏิบัติหน้าท่ีเพ่ือรัฐเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐตามความหมายของกฎหมาย 

ว่าด้วยความรับผิดของรัฐ การกระท�ำของบุคคลดังกล่าวจะเป็นละเมิดอันจะท�ำให้รัฐต้องเข้ามา 

รับผิดแทนตามประมวลกฎหมายแพ่งมาตรา 839 ประกอบกับกฎหมายพ้ืนฐานของสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี (The Basic Law) มาตรา 34 ก็ต่อเมื่อการกระท�ำของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ที่เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายนั้นได้กระท�ำลงในแดนของกฎหมายมหาชน20 โดยปกติแล้ว 

หากการกระท�ำของเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นการกระท�ำโดยอาศัยอ�ำนาจตามกฎหมายที่รัฐมีอยู ่

เหนือเอกชนแล้ว การกระท�ำนั้นย่อมถือว่าเป็นการกระท�ำในแดนของกฎหมายมหาชนเสมอ  

ส่วนการกระท�ำที่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้กระท�ำไปอย่างเช่นเอกชนคนอื่น เช่น การซื้อวัสดุอุปกรณ์

ส�ำนักงาน ย่อมถือว่าเป็นการกระท�ำในแดนของกฎหมายเอกชน อย่างไรก็ตามเน่ืองจาก 

การแบ่งแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชนยังไม่อาจกระท�ำได้อย่างสมบูรณ์  

จึงอาจมีปัญหาถกเถียงกันได้ว่าการกระท�ำของเจ้าหน้าท่ีของรัฐตามความหมายของกฎหมาย 

ว่าด้วยความรับผิดของรัฐน้ันอยู่ในแดนของกฎหมายเอกชนหรือกฎหมายมหาชน การแบ่งแยก

การกระท�ำดังกล่าวมีความส�ำคัญอย่างมากในแง่ของการเข้ามารับผิดของรัฐ เพราะถ้าเจ้าหน้าท่ี

ของรัฐปฏิบัติหน้าที่เพ่ือรัฐ แต่การปฏิบัติหน้าท่ีอันส่งผลก่อให้เกิดความเสียหายนั้นได้กระท�ำ 

ลงในแดนของกฎหมายเอกชนแล้ว รัฐจะไม่เข้ามารับผิดแทนเจ้าหน้าท่ีของรัฐนั้น แต่จะรับผิด 

ตามหลกัของกฎหมายเอกชนในประมวลกฎหมายแพ่ง ซ่ึงมเีงือ่นไขของความรับผิดแตกต่างออกไป 

(2) การละเมิดหน้าที่รัฐการหรือหน้าที่ตามต�ำแหน่ง

หน้าทีร่ฐัการหรอืหน้าท่ีตามต�ำแหน่ง (Amtspflicht) เป็นหน้าท่ีทีเ่จ้าหน้าท่ีของรัฐมีต่อหน่วยงาน 

ที่ตนปฏิบัติงานรับใช้ (รัฐหรือนิติบุคคลมหาชนอื่น) การกระท�ำที่จะถือว่าเป็นละเมิดตามกฎหมาย

20	 วรเจตน์ ภาครีตัน์, (2555), กฎหมายปกครองเปรยีบเทียบ: ความรบัผดิของรฐัในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝรัง่เศส 
และอังกฤษ, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 23.
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ว่าด้วยความรับผิดของรัฐได้จึงต้องเป็นการกระท�ำท่ีละเมิดหน้าที่ดังกล่าว ระบบกฎหมายว่าด้วย

ความรับผิดของรัฐของเยอรมันไม่ได้เชื่อมโยงการกระท�ำละเมิดของเจ้าหน้าที่ของรัฐว่าเป็น 

การท�ำให้เสยีหายต่อชวิีตร่างกาย ทรพัย์สนิ หรอืสทิธิอย่างหนึง่อย่างใดตามประมวลกฎหมายแพ่ง

มาตรา 82321โดยตรงดังเช่นการกระท�ำละเมิดของบุคคลท่ัวไป แต่การกระท�ำของเจ้าหน้าที่ 

ของรัฐก่อให้เกิดความเสียหายขึ้นนั้นต้องเป็นการกระท�ำที่ละเมิดหน้าที่ที่ต้องปฏิบัติตามต�ำแหน่ง 

(3) ความเชื่อมโยงของหน้าที่ตามต�ำแหน่งกับบุคคลที่สาม

การละเมิดหน้าที่ตามต�ำแหน่งอาจจะไม่เป็นละเมิดที่รัฐต้องเข้ามารับผิดแทนเจ้าหน้าที ่

ของตน ถ้าหน้าที่ตามต�ำแหน่งที่เจ้าหน้าที่ของรัฐละเมิดน้ันไม่มีความเชื่อมโยงกับบุคคลท่ีสาม 

(บุคคลที่ได้รับความเสียหาย) หน้าที่ตามต�ำแหน่งซึ่งจะถือว่าเชื่อมโยงกับบุคคลที่สามได้นั้น  

ต้องเป็นหน้าท่ีตามต�ำแหน่งทีม่ขีึน้เพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของบคุคลทีส่าม ไม่ใช่หน้าท่ีตามต�ำแหน่ง

ที่มีขึ้นเพื่อคุ้มครองประโยชน์สาธารณะทั่วไปเท่านั้น22 การพิจารณาความเชื่อมโยงระหว่างหน้าที่

รัฐการกับบุคคลที่สาม แท้ท่ีจริงแล้ว คือ การพิจารณาวัตถุประสงค์ของหน้าที่ตามต�ำแหน่งนั้นๆ  

ว่ามุ่งประสงค์คุ้มครองประโยชน์ส่วนบุคคลที่ได้รับความเสียหายหรือไม่ บุคคลที่จะฟ้องร้องให้รัฐ

รับผิดแทนเจ้าหน้าท่ีได้จะต้องเป็นบุคคลท่ีได้รับความเสียหายจากการละเมิดหน้าท่ีตามต�ำแหน่ง

ซึ่งมุ่งคุ้มครองตนเท่านั้น ดังนั้นในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของหน่วยงานทางปกครองซึ่งมีหน้าท่ีเก่ียวกับ

การควบคมุตรวจสอบความปลอดภัยของกระเช้าไฟฟ้าทีเ่คล่ือนท่ีรบัส่งคนระหว่างเชงิเขากับยอดเขา 

ละเมิดหน้าที่ท่ีก�ำหนดไว้ในระเบียบเก่ียวกับความปลอดภัย และกระเช้านั้นตกลงมาท�ำให้เกิด 

ความเสียหาย บริษัทที่ประกอบกิจการดังกล่าวจะฟ้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

ความเสียหายท่ีเกิดขึ้นกับทรัพย์สินของตนแทนเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานตามหลักกฎหมายว่าด้วย

ความรับผิดของรัฐไม่ได้ เพราะหน้าท่ีตามต�ำแหน่งท่ีเจ้าหน้าท่ีละเมิดน้ันเป็นหน้าท่ีที่มีข้ึน 

เพ่ือคุ้มครองชีวิตและทรัพย์สินของผู้โดยสารกระเช้า ไม่ใช่มีข้ึนเพ่ือคุ้มครองทรัพย์สินของบริษัท 

ที่ประกอบกิจการดังกล่าว บุคคลที่จะฟ้องให้รัฐรับผิดในกรณีนี้แทนเจ้าหน้าที่ของตนได้จึงได้แก ่

ผู้โดยสารกระเช้านั้น หรือถึงแม้รัฐจะมีหน้าที่ในการป้องกันและปราบปรามอาชญากรรม แต่การที่

เจ้าหน้าที่ต�ำรวจไม่ได้ด�ำเนินการป้องกันอาชญากรรมอย่างรัดกุมเพียงพอ ท�ำให้เกิดอาชญากรรม

ขึน้เนอืงๆ และเอกชนคนหนึง่ตกเป็นเหย่ือของอาชญากร เอกชนคนน้ันจะฟ้องร้องให้รัฐรบัผดิชดใช้

ค่าสินไหมทดแทนฐานละเมิดไม่ได้ เพราะหน้าที่ดังกล่าวเป็นหน้าท่ีรัฐการที่มุ่งคุ้มครองประโยชน์

ทั่วไปของสาธารณะ ไม่ใช่ประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหนึ่ง แต่ถ้าข้อเท็จจริงเปล่ียนไปเป็นว่า 

เกิดอาชญากรรมขึ้นต่อหน้าเจ้าหน้าท่ีต�ำรวจ ถึงแม้โดยหลักแล้วเจ้าหน้าท่ีต�ำรวจจะมีดุลพินิจ 

ในการด�ำเนินการหรือไม่ หรือด�ำเนินการอย่างไรก็ตาม แต่ถ้าข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึนเป็นรูปธรรม 

21	 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทย มาตรา 420 มีข้อความตรงกับประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมันมาตรา 823
22	 Much, Die Amtshaftung im Recht der europäischen Gemeinschaft für Kohle und Stahl, 1953, S. 26.
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ในขณะน้ันเป็นที่เห็นประจักษ์ชัดว่าหากเจ้าหน้าท่ีต�ำรวจตัดสินใจอย่างอื่นนอกจากเข้าคล่ีคลาย

อาชญากรรมแล้ว การตดัสนิใจเป็นอย่างอืน่ย่อมผดิพลาดทัง้สิน้ ในกรณีน้ีย่อมต้องถือว่าเจ้าหน้าที่

ต�ำรวจมหีน้าท่ีต้องเข้าแทรกแซงขดัขวางการประกอบอาชญากรรมน้ัน หากเจ้าหน้าทีต่�ำรวจนิง่เฉย 

บุคคลที่ได้รับความเสียหายอาจฟ้องร้องรัฐเรียกค่าสินไหมทดแทนได2้3

(4) ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผล

การกระท�ำของเจ้าหน้าท่ีของรัฐในแดนของกฎหมายมหาชนท่ีเป็นการละเมิดหน้าท่ี 

ตามต�ำแหน่งจะถือว่าเป็นการกระท�ำละเมิดท่ีรัฐต้องเข้ามารับผิดแทนก็ต่อเมื่อการกระท�ำนั้น 

เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายขึ้นกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐ (ในทางมหาชน)ไม่ได้ก�ำหนด

หลักเกณฑ์เก่ียวกับเรื่องความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผลเป็นพิเศษ การพิจารณา 

ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผล (Kausalität; causation) จึงอาศัยหลักการเดียว 

กับการพิจารณาความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผลส�ำหรับละเมิดในทางแพ่ง ดังน้ัน 

การกระท�ำอันเป็นการละเมิดหน้าที่รัฐการที่จะท�ำให้รัฐรับผิดจึงต้องเป็นการกระท�ำท่ีโดยปกติ

ธรรมดาแล้วเหมาะสมที่จะก่อให้เกิดความเสียหายขึ้น ในกรณีที่ความเสียหายที่เกิดขึ้นเป็นผล 

ที่อยู่นอกเหนือความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผลโดยปกติธรรมดา จะถือว่าความเสียหาย

นั้นเกิดจากการละเมิดหน้าที่รัฐการไม่ได้

การกระท�ำใดเป็นการกระท�ำที่เจ ้าหน้าท่ีของรัฐมีดุลพินิจ จะถือว่าการกระท�ำนั้น 

มีความสัมพันธ์กับผลเสียหายท่ีเกิดขึ้นได้ก็แต่ภายใต้เงื่อนไขที่ว่า หากเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู้น้ัน 

ตัดสินใจใช้ดุลพินิจโดยถูกต้องแล้วความเสียหายจะไม่เกิดข้ึน ในกรณีที่การละเมิดหน้าที่รัฐ 

การเป็นการละเมิดรูปแบบข้ันตอนในการด�ำเนินงาน เจ้าหน้าท่ีของรัฐอาจอ้างได้ว่าถึงแม้จะได้

ด�ำเนินการถูกต้องตามรปูแบบขัน้ตอนแล้วก็ยังคงต้องตดัสินใจด�ำเนินการเช่นนัน้อยู่นัน่เอง ในกรณี

เช่นนี้ถือว่าไม่มีความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำละเมิดหน้าที่กับผลเสียหายที่เกิดขึ้นนั้น

การพิสูจน์ความสัมพันธ์ระหว่างการกระท�ำและผลเป็นหน้าที่ของผู้เสียหายความสัมพันธ์

ระหว่างการกระท�ำท่ีเป็นการละเมิดหน้าท่ีรัฐการกับความเสียหายท่ีเกิดขึ้นอาจขาดตอนลงได้  

ถ้าหากมีเหตุแทรกแซงเกิดข้ึน เหตุแทรกแซงนั้นอาจจะเกิดจากการกระท�ำของผู้เสียหายเองหรือ

จากบุคคลอื่นก็ได้ หากการกระท�ำนั้นเป็นสาเหตุถัดไปที่ท�ำให้เกิดความเสียหายขึ้น

(5) ความผิด

ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองตามประมวลกฎหมายแพ่งมาตรา 839 ประกอบ

กับกฎหมายพ้ืนฐานของสหพันธ์สาธารณรฐัเยอรมน ี(The Basic Law) มาตรา 34 เป็นความรับผิด 

ท่ีขึ้นอยู่กับ “ความผิด” (Verschulden; fault) ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐซึ่งกระท�ำการละเมิดน้ัน  

23	 วรเจตน์ ภาครีตัน์, (2555), กฎหมายปกครองเปรยีบเทียบ: ความรบัผดิของรฐัในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝรัง่เศส 
และอังกฤษ, (กรุงเทพฯ : มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์), 23.
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ซึ่งหมายความว่าการละเมิดหน้าที่ตามต�ำแหน่งท่ีก่อให้เกิดความเสียหายจะต้องเกิดขึ้น 

จากการกระท�ำโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ รัฐจึงมีหน้าที่เข้ามารับผิดแทนเจ้าหน้าที่ของตน24 

การก�ำหนดให้ความรับผิดทางละเมิดของฝ่ายปกครองต้องข้ึนอยู่กับการกระท�ำโดยเจตนา 

หรือประมาทเลินเล่อนี้ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์อย่างมากว่าไม่เหมาะสมดังที่ได้กล่าวมาแล้ว  

เพราะในนติริฐัน้ันล�ำพังแต่การกระท�ำของเจ้าหน้าทีข่องรฐัท่ีละเมดิหน้าทีโ่ดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย

และก่อให้เกิดความเสียหายข้ึน ก็น่าจะเพียงพอแล้วท่ีจะท�ำให้รัฐต้องเข้ามารับผิด หาจ�ำเป็น 

ต้องเรยีกร้องให้มอีงค์ประกอบในส่วนทีเ่ก่ียวกับเจตนาหรอืประมาทเลนิเล่อไม่ อย่างไรก็ตามโดยที่

ในปัจจบุนัยังไม่มกีารแก้ไขเปลีย่นแปลงกฎหมายในส่วนน้ี ในการพิจารณาองค์ประกอบหรอืเงือ่นไข

ความรับผิดจึงจ�ำเป็นต้องพิจารณาว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท�ำละเมิดต่อหน้าที่รัฐการโดยเจตนา 

หรือประมาทเลินเล่อหรือไม่ ถ้าไม่ปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐละเมิดหน้าที่รัฐการโดยเจตนา 

หรือประมาทเลินเล่อ ย่อมไม่ถือว่ามีความรับผิดทางละเมิดเกิดขึ้น

การกระท�ำโดยเจตนาได้แก่การกระท�ำที่เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้กระท�ำรู้ว่าตนละเมิดหน้าที ่

ตามต�ำแหน่ง ในกรณีท่ีผู้กระท�ำไม่รู้ว่าตนกระท�ำการละเมิดหน้าที่รัฐการย่อมไม่ถือว่าเจ้าหน้าท่ี 

ของรัฐผู้นั้นกระท�ำโดยเจตนา แต่อาจจะเป็นการกระท�ำโดยประมาทเลินเล่อ

การกระท�ำโดยประมาทเลินเล่อ ได้แก่การกระท�ำท่ีไม่ได้ใช้ความระมัดระวังตามวิสัยและ

พฤติการณ์ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐโดยเกณฑ์เฉลี่ยจะต้องใช้ความระมัดระวัง มีข้อสังเกตว่าเกณฑ์ที่ใช้

ในการพิจารณาว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท�ำการละเมิดหน้าที่โดยประมาทหรือไม่น้ันไม่ได้ใช้เกณฑ์

ความระมดัระวังของบคุคลธรรมดาทัว่ไป แต่ใช้เกณฑ์โดยเฉลีย่ของเจ้าหน้าทีข่องรัฐท่ีปฏิบตัหิน้าท่ี

นั้น ทั้งนี้เพราะหากใช้เกณฑ์โดยเฉลี่ยของบุคคลท่ัวไปแล้ว การกระท�ำอันเป็นการละเมิดหน้าที่ 

ของเจ้าหน้าที่ของรัฐผู้นั้นอาจจะไม่ถือว่าเป็นการกระท�ำโดยประมาทซึ่งจะท�ำให้เอกชนไม่ได้รับ

ความคุ้มครองได้ดีเท่าที่ควร

3. ผลการวิจัย

จากการศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดนิตามพระราชบญัญัตคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 ได้ผลการศกึษา ดงัน้ี

3.1 กระท�ำทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ไม่อยู่ในบังคับบัญชา

หรอืในก�ำกับดแูลไม่ว่าทางตรงหรอืทางอ้อมของนายกรฐัมนตรีหรือรฐัมนตรีคนใดคนหน่ึง มสีถานะ

เป็นอิสระจากฝ่ายบริหาร และมีหน้าท่ีตรวจสอบฝ่ายบริหาร แต่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

24	 Peter Cane, (1992),  An Introduction to Administrative Law, 2nd ed, (New York: Oxford University Press).
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ก่อตั้งขึ้นโดยกฎหมาย กล่าวคือ ก่อตั้งขึ้นโดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศกัราช 2540 และพระราชบญัญัติประกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 

ซึง่เมือ่พิจารณาการกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดนิแล้ว เหน็ว่าคณะกรรมการตรวจเงนิ

แผ่นดินกระท�ำการต่างๆ โดยอาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย 

การตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 โดยลกัษณะของการกระท�ำเป็นการกระท�ำในฐานะองค์กรของรฐั

ฝ่ายบริหารประเภทองค์กรฝ่ายปกครอง อาจแยกการกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

ออกเป็นประเภทต่างๆ ดังนี้ 

3.1.1 การออกกฎ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองได้รับมอบอ�ำนาจตามพระ

ราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 ให้ออกระเบยีบ ข้อบงัคบั 

หรือประกาศ หรือก�ำหนดหลักเกณฑ์ มาตรฐาน หรือมาตรการต่างๆ เกีย่วกับการตรวจเงินแผ่นดิน 

และการปฏิบัติการอื่นๆ ซึ่งมีลักษณะเป็นทั้งกฎเกณฑ์ที่ใช้บังคับท่ัวไป และระเบียบภายในองค์กร 

โดยการกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่มีลักษณะเป็น “กฎ” ได้แก่ (1) ระเบียบและ

ประกาศของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และ (2) มาตรฐาน มาตรการท่ีให้หน่วยรับตรวจ 

ถือปฏิบัติ

ผู ้เขียนมีความเห็นว่า การกระท�ำทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

ในการออกกฎทางปกครองนี้ อาจมีการกระท�ำท่ีเป็นละเมิดได้ เนื่องจากการออกกฎท่ีไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมายแล้วกระทบสทิธิย่อมเป็นการกระท�ำละเมดิทีอ่าจก่อให้เกดิความรับผดิทางละเมดิได้ 

และหากการออกกฎท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้วก่อให้เกิดความเสยีหายก็อาจเกิดการละเมดิได้เช่นกัน 

กล่าวคือ ต้องแยกกันว่าในการออกกฎชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ และจะมีผลเสียหายหรือไม่  

กฎที่ออกโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายแต่ไม่ถูกเพิกถอนก็มีผลโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ถ้าก่อให้เกิด

ความเสียหายก็จะเป็นละเมิดได้

3.1.2 ค�ำสั่งทางปกครอง

ค�ำสัง่ทางปกครอง เป็นการกระท�ำทางปกครองประเภทหน่ึง ซึง่เป็นการแสดงเจตนาแต่เพียง

ฝ่ายเดียวของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่ใช้อ�ำนาจตามกฎหมายท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึน

ระหว่างบคุคลในอนัทีจ่ะก่อ เปลีย่นแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมผีลกระทบต่อสถานภาพของสทิธิ

หรือหน้าที่ของบุคคล ซึ่งมีผลโดยตรงออกสู่ภายนอกฝ่ายปกครองเป็นการเฉพาะราย เฉพาะกรณี 

ซึ่งการกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่มีลักษณะเป็นค�ำส่ังทางปกครองได้แก่  

(1) การแต่งต้ังประธานและกรรมการวินัยทางประมาณและการคลัง (2) การแต่งตัง้คณะอนุกรรมการ 

(3) การอนุมัติให้รับโอนข้าราชการ (4) การวินิจฉัยให้หน่วยรับตรวจหรือผู้รับผิดชอบหรือพนักงาน

สอบสวนด�ำเนินการ 

ผู ้เขียนพิเคราะห์แล้ว มีความเห็นว่า การกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  

ในการออกค�ำสั่งทางปกครองนั้น หากการออกค�ำสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเป็นเหตุ
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ให้บุคคลใดเสียหายถึงแก่ชีวิตก็ดี ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิ 

อย่างหนึ่งอย่างใดก็ดี ย่อมเป็นการกระท�ำละเมิด และความเสียหายที่เกิดข้ึนที่จะถือว่า 

เป็นการกระท�ำละเมิดนั้น ต้องมีลักษณะที่ส�ำคัญ คือ25

(1) เป็นความเสียหายที่เป็นผลโดยตรงและมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกับการกระท�ำละเมิด

(2) เป็นความเสยีหายทีแ่น่นอนไม่ว่าจะเป็นความเสยีหายแก่ชวิีต ร่างกาย อนามยั เสรภีาพ 

ทรัพย์สิน หรือเป็นความเสียหายต่อสิทธิของบุคคลอื่นซึ่งกฎหมายรับรองคุ้มครอง ซึ่งอาจเป็น 

ความเสียหายท่ีเป็นตัวเงินหรือความเสียหายอันมิใช่ตัวเงินหรือเป็นความเสียหายที่เกิดข้ึนแล้ว 

ในเวลาปัจจุบันหรือความเสียหายในอนาคต อันจะต้องเกิดขึ้นแน่นอน

(3) เป็นความเสียหายที่กฎหมายรับรองและคุ้มครอง

3.1.3 ปฏิบัติการทางปกครอง

ปฏิบตักิารทางปกครองเป็นการกระท�ำทางปกครองประเภทหนึง่ ซึง่เป็นการกระท�ำโดยอาศยั

อ�ำนาจตามกฎหมาย ในลักษณะท่ีเป็นปฏิบัติการหรือการกระท�ำทางข้อเท็จจริงมิได้มุ ่งผล 

ในทางกฎหมาย แต่เป็นการกระท�ำในลักษณะปฏิบัติการเพ่ือให้ภารกิจทางปกครองบรรลุผลได ้

ในทางข้อเท็จจริง ปฏิบัติการทางปกครอง อาจเป็นการกระท�ำในกระบวนการพิจารณาเพ่ือออก

นิติกรรมทางปกครองขั้นตอนใดข้ันตอนหนึ่ง โดยทั่วๆ ไปการกระท�ำในทางปฏิบัติการจะผูกพัน 

กับการสั่งการตามกฎหมายหรือค�ำสั่งในรูปใดรูปหน่ึง ซึ่งการกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดินท่ีเป็นปฏิบัติการทางปกครอง ได้แก่ (1) การเสนอชื่อผู้สมควรได้รับการพิจารณาแต่งต้ัง 

เป ็นผู ้ว ่าการตรวจเงินแผ่นดิน (2) การเรียกผู ้รับการตรวจหรือบุคคลใดมาชี้แจง และ 

 (3) การพิจารณาก�ำหนด ให้ด�ำรงต�ำแหน่งและอัตราเงินเดือน

พิเคราะห์แล้ว เห็นว่า ในการกระท�ำปฏิบัติการทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงิน 

แผ่นดินนั้น หากการกระท�ำของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นเหตุให้บุคคลใดเสียหาย 

ถึงแก่ชีวิตก็ดี ร่างกายก็ดี อนามัยก็ดี เสรีภาพก็ดี ทรัพย์สินหรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใดก็ดี  

ย่อมเป็นการกระท�ำละเมิด ที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะต้องรับผิด 

25	 ชาญชัย แสวงศักดิ์, (2554). ค�ำอธิบายกฎหมายเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และความรับผิด
ชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด, พิมพ์ครั้งที่ 7, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน), 54-55. 
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3.2 ปัญหาความรบัผิดทางละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิตามกฎหมาย 

ว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่

3.2.1 ปัญหาการเป็น “เจ้าหน้าท่ี” ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539

พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 มาตรา 426 บัญญัติให้ 

หน่วยงานของรัฐ หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมี

ฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมภิาค ราชการส่วนท้องถ่ิน และรฐัวิสาหกิจท่ีตัง้ข้ึนโดยพระราชบญัญัติ

หรือพระราชกฤษฎีกา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก�ำหนด

ให้เป็นหน่วยงานของรฐัตามพระราชบญัญัตนิีด้้วย แต่มปัีญหาว่า คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

เป็นเจ้าหน้าที่ที่สังกัดส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็น “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติ

ความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 หรอืไม่ ซึง่เมือ่พิจารณาจากบทบญัญัตใินมาตรา 

15 (6)27มาตรา 2628มาตรา 2729 และมาตรา 3830 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า

26	พระราชบญัญัตคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539, มาตรา 4 “ในพระราชบญัญัติน้ี …..“หน่วยงานของรฐั” 
หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการ
ส่วนท้องถ่ิน และรฐัวิสาหกิจท่ีตัง้ขึน้โดยพระราชบญัญัตหิรอืพระราชกฤษฎกีา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานอืน่ของ
รัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก�ำหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย.....”
27	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 15 “ให้คณะกรรมการมีอ�ำนาจ
หน้าท่ีเก่ียวกับการวางนโยบายการตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนดหลักเกณฑ์มาตรฐานเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การ
ก�ำหนดหลักเกณฑ์และวิธีพิจารณาในเรือ่งวินัยทางงบประมาณและการคลงั การให้ค�ำปรกึษาและค�ำแนะน�ำ การเสนอแนะ
ให้มีการแก้ไขข้อบกพร่องเก่ียวกับการตรวจเงินแผ่นดิน การก�ำหนดโทษปรับทางปกครอง การพิจารณาวินิจฉัยความผิด
วินัยทางงบประมาณและการคลังในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุด การพิจารณาเลือกผู้สมควรด�ำรงต�ำแหน่งผู้ว่าการตรวจเงิน
แผ่นดิน และการด�ำเนินการอื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญนี้ในเรื่องดังต่อไปนี้ …...”  
(6) เสนอชื่อผู้ที่สมควรได้รับการพิจารณาแต่งตั้งเป็นผู้ว่าการต่อวุฒิสภาโดยผ่านประธานวุฒิสภาตามมาตรา 30 .....”
28	พระราชบัญญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดนิ พ.ศ. 2542, มาตรา 26 “ให้มผีู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดนิ
คนหนึ่ง เป็นผู้บังคับบัญชารับผิดชอบการบริหารทั่วไปซึ่งงานตรวจเงินแผ่นดิน ให้ผู้ว่าการเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐและเป็น 
ผู้ด�ำรงต�ำแหน่งระดับสูงตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต”
29	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 27 “ให้ผู้ว่าการรับผิดชอบ 
การปฏิบตังิานของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดนิขึน้ตรงต่อประธานกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชา ข้าราชการและลกูจ้าง
ส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิ โดยให้มรีองผูว่้าการตรวจเงินแผ่นดนิเป็นผูช่้วยสัง่และปฏิบติัราชการ ในกิจการของส�ำนักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินที่เก่ียวกับบุคคลภายนอก ให้ผู้ว่าการเป็นผู้แทนส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เพ่ือการน้ีผู้ว่าการ 
จะมอบอ�ำนาจให้ข้าราชการส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิปฏบิตัริาชการเฉพาะอย่างแทนก็ได้ ทัง้นีต้้องเป็นไปตามระเบยีบ
ที่คณะกรรมการก�ำหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา”
30	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 38 “ให้มีส�ำนักงานการตรวจเงิน
แผ่นดนิเป็นส่วนราชการทีเ่ป็นหน่วยงานอสิระตามรฐัธรรมนูญ มฐีานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบบรหิารราชการ
แผ่นดิน”
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ด้วยการตรวจเงนิแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ผูเ้ขยีนเห็นว่าการท่ีผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิเป็นผู้บงัคบับญัชา

สูงสุดของข้าราชการและลูกจ้างส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน และคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน 

เป็นผู้เสนอชื่อบุคคลผู้สมควรได้รับการแต่งตั้งเป็นผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินต่อวุฒิสภา และเป็น 

ผู้ให้ค�ำแนะน�ำแก่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการปฏิบัติหน้าที่ตามพระราชบัญญัติประกอบ

รัฐธรรมนูญนี้ จึงท�ำให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินไม่เป็น “เจ้าหน้าที่” ท่ีสังกัดส�ำนักงาน 

ตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็น “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 แต่การที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีกฎหมาย

ก�ำหนดไว้ คอื พระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 ผูเ้ขยีน

จงึมคีวามเห็นว่า คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินเป็นผู้ปฏบิติังานประเภทอืน่ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตัง้ 

ในฐานะเป็นกรรมการหรือฐานะอื่นใด จึงย่อมมีฐานะเป็น “เจ้าหน้าที่” ตามความในมาตรา 431  

แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 และหากการกระท�ำของ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินก่อให้เกิดความเสยีหายแก่บคุคลอืน่ คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ

ย่อมได้รับความคุ้มครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

3.2.2 ปัญหาหน่วยงานต้นสังกัดท่ีต้องรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีของ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

ตามทีผู่เ้ขียนได้วิเคราะห์แล้วว่าคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิเป็น “เจ้าหน้าที”่ ตามมาตรา 

4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และการกระท�ำละเมิด 

ในการปฏบิตัหิน้าทีข่องคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดินอยู่ภายใต้บงัคับมาตรา 532 แห่งพระราชบัญญัติ 

ความรบัผดิทางละเมดิฯ กล่าวคอื ผูเ้สยีหายจากการกระท�ำละเมดิจะฟ้องคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

ไม่ได้ แต่จะต้องฟ้องหน่วยงานของรัฐซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสังกัดอยู่ หรือหากไม่มี

สังกัดก็ต้องฟ้องกระทรวงการคลังตามมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิด 

ทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539

มีประเด็นปัญหาว่า คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญซึ่ง 

พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามค�ำแนะน�ำของวุฒิสภา และมีอ�ำนาจหน้าที่ตามรัฐธรรมนูญและ

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ผู้เสียหายจะฟ้อง

31	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539, มาตรา 4 “ในพระราชบัญญัติน้ี…..“เจ้าหน้าที”่ 
หมายความว่า ข้าราชการ พนกังาน ลกูจ้าง หรอืผูป้ฏบิตังิานประเภทอืน่ไม่ว่าจะเป็นการแต่งตัง้ในฐานะเป็นกรรมการหรอืฐานะ
อืน่ใด .....”
32	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 5 “หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหาย 
ในผลแห่งละเมิดท่ีเจ้าหน้าท่ีของตนได้กระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าว 
ได้โดยตรง แต่จะฟ้องเจ้าหน้าทีไ่ม่ได้ ถ้าการละเมดิเกิดจากเจ้าหน้าท่ีซ่ึงไม่ได้สงักัดหน่วยงานของรฐัแห่งใดให้ถือว่ากระทรวง
การคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิดตามวรรคหนึ่ง”
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หน่วยงานต้นสังกัดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินให้รับผิดตามมาตรา 5 วรรคสอง  

หรือจะย่ืนค�ำขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 1133 

แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ผู้เสียหายจะต้องฟ้อง 

หรือย่ืนค�ำขอต่อส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน หรือ กระทรวงการคลัง และถือว่าหน่วยงานใด 

เป็นหน่วยงานที่ต้องรับผิดในกรณีการกระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ีของคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งในประเด็นหน่วยงานต้นสังกัดขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญน้ี  

คณะกรรมการกฤษฎีกาและค�ำพิพากษาศาลปกครองสงูสดุมคีวามเหน็ในกรณีของคณะกรรมการ

การเลือกตั้ง34 โดยมีความเห็นที่แตกต่างกัน โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา35 เห็นว่า การย่ืนค�ำขอ

ต่อหน่วยงานของรัฐให้ต้องรับผิดตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 ผูเ้สยีหายต้องย่ืนค�ำขอต่อส�ำนักงานคณะกรรมการการเลอืกตัง้ และการฟ้อง

ให้หน่วยงานต้องรับผิดในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งกระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าที ่ 

ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดฯ ผู้เสียหายก็ต้องย่ืนฟ้องส�ำนักงาน 

คณะกรรมการการเลือกตั้งให้เป็นผู้รับผิดเช่นเดียวกัน ในขณะที่ศาลปกครองสูงสุด36 มีความเห็น

แตกต่างจากคณะกรรมการกฤษฎีกา กล่าวคือ ศาลปกครองสูงสุดเห็นว่าคณะกรรมการการ 

เลือกตั้งเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐซึ่งมิได้สังกัดหน่วยงานใด กระทรวงการคลังจึงต้องรับผิดชดใช ้

ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู ้ฟ้องคดีแทนคณะกรรมการการเลือกตั้ง ตามมาตรา 5 วรรคสอง  

แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

33	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 2539, มาตรา 11 “ในกรณีท่ีผู ้ เสียหายเห็นว่า  
หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดตามมาตรา 5 ผู้เสียหายจะย่ืนค�ำขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ส�ำหรับความเสียหายที่เกิดแก่ตนก็ได้ในการนี้หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับค�ำขอให้ไว้เป็นหลักฐานและพิจารณาค�ำขอ
น้ันโดยไม่ชักช้า เมื่อหน่วยงานของรัฐมีค�ำสั่งเช่นใดแล้ว หากผู้เสียหายยังไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐ 
ก็ให้มีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ภายในเก้าสิบวัน 
นับแต่วันท่ีตนได้รับแจ้งผลการวินิจฉัยให้หน่วยงานของรัฐพิจารณาค�ำขอท่ีได้รับตามวรรคหนึ่งให้แล้วเสร็จภายใน 
หน่ึงร้อยแปดสบิวันหากเรือ่งใดไม่อาจพิจารณาได้ทนัในก�ำหนดน้ันจะต้องรายงานปัญหาและอปุสรรคให้รฐัมนตรเีจ้าสงักัด
หรือก�ำกับหรือควบคุมดูแลหน่วยงานของรัฐแห่งน้ันทราบและขออนุมัติขยายระยะเวลาออกไปได้ แต่รัฐมนตรีดังกล่าว 
จะพิจารณาอนุมัติให้ขยายระยะเวลาให้อีกได้ไม่เกินหนึ่งร้อยแปดสิบวัน”
34	เน่ืองจากคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกับคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน  
ผูเ้ขียนจงึน�ำความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรือ่งเสรจ็ท่ี 393/2545 และค�ำพิพากษาศาลปกครองสงูสดุท่ี อ. 64/2552 
มาวิเคราะห์โดยเทียบเคียงกับกรณีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
35	บนัทึกส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรือ่งเสรจ็ที ่393/2545 เรือ่ง การยืน่ค�ำขอต่อหน่วยงานของรฐัให้พิจารณาชดใช้
ค่าสินไหมทดแทน (กรณีคณะกรรมการการเลือกตั้งกระท�ำละเมิด)
36	 ค�ำพิพากษาศาลปกครองสงูสดุ ที ่อ.64/2552 เรือ่ง คดพิีพาทเก่ียวกบัการทีห่น่วยงานทางปกครองหรอืเจ้าหน้าท่ีของรฐั
กระท�ำการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย และการกระท�ำละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐอันเกิดจาก 
การใช้อ�ำนาจตามกฎหมาย 
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พิเคราะห์แล้ว ผู้เขียนมีความเห็นว่า ในกรณีของคณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเป็นองค์กร

อิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มีความแตกต่างจากกรณีของ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 เช่นเดียวกัน กล่าวคือ ในกรณีของคณะกรรมการการเลือกต้ัง น้ัน เน่ืองจาก

มาตรา 25 แห่งพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยคณะกรรมการการเลอืกตัง้ พ.ศ. 2541 

ก�ำหนดให้ส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังเป็นหน่วยงานของรัฐอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแล 

ของคณะกรรมการการเลือกต้ัง โดยมีประธานกรรมการการเลือกตั้งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุด 

ของส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ประกอบกับมาตรา 2837 บัญญัติให้ประธานกรรมการ

การเลือกต้ังแต่งตั้งเลขาธิการเพ่ือท�ำหน้าที่เป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานและลูกจ้างของส�ำนักงาน

คณะกรรมการการเลอืกตัง้และรบัผดิชอบการปฏิบตังิานของส�ำนกังานคณะกรรมการการเลอืกตัง้

ขึ้นตรงต่อประธานกรรมการการเลือกตั้ง จึงมีผลเท่ากับว่าประธานกรรมการการเลือกตั้ง 

เป็นผู ้บังคับบัญชาสูงสุดในส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง ในขณะท่ีพระราชบัญญัติ 

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 มาตรา 3838 บัญญัติให้ส�ำนักงาน 

การตรวจเงนิเป็นส่วนราชการทีเ่ป็นหน่วยงานอสิระตามรฐัธรรมนูญ มฐีานะเป็นกรมตามกฎหมาย

ว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน แต่มิได้มีการบัญญัติให้ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดดังเช่นในกรณีตามมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 

ว่าด้วยคณะกรรมการการเลอืกต้ัง พ.ศ. 2541 ประกอบกับมาตรา 27 แห่งพระราชบญัญัติประกอบ

รฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 บญัญตัใิห้ผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิรบัผดิชอบ

การปฏิบัติงานของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินและเป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการและลูกจ้าง

ส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน และในวรรคสองบัญญัติให้ผู ้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้แทน

ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ ผูเ้ขียนจงึมคีวามเห็นว่าในส่วนของส�ำนกังานการตรวจเงินแผ่นดนินัน้ 

ผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดินเป็นผูบ้งัคับบญัชาสงูสดุ คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิจงึไม่อยู่ในสงักัด

ของส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดิน ซึ่งเป็น “หน่วยงานของรัฐ” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ 

ความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าที ่พ.ศ. 2539 ดงันัน้ ผู้เขียนจงึมคีวามเหน็ว่า หากคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินกระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ี ผู้เสียหายย่อมมีสิทธิฟ้องกระทรวงการคลัง 

ให้เป็นผู้รับผิดในการกระท�ำละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินดังกล่าว

37	 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 28 “ให้ส�ำนักงานคณะกรรมการ
การเลอืกตัง้มเีลขาธิการคนหนึง่ ซึง่ประธานกรรมการการเลอืกตัง้แต่งตัง้โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการเลอืกตัง้
เป็นผูบ้งัคบับญัชาพนักงานและลูกจ้างของส�ำนกังานคณะกรรมการการเลอืกตัง้และรบัผดิชอบการปฏิบตังิานของส�ำนกังาน
คณะกรรมการการเลือกตั้งขึ้นตรงต่อประธานกรรมการการเลือกตั้ง และจะให้มีรองเลขาธิการเป็นผู้ช่วยสั่งและปฏิบัติงาน
รองจากเลขาธิการก็ได้ให้เลขาธิการท�ำหน้าที่เป็นเลขานุการในคณะกรรมการการเลือกตั้ง”
38	 พระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542, มาตรา 38 “ให้มสี�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดนิ 
เป็นส่วนราชการท่ีเป็นหน่วยงานอสิระตามรฐัธรรมนูญ มฐีานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบบรหิารราชการแผ่นดนิ”



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร ปีที่ 8 ฉบับที่ 2 พฤศจิกายน 2558  123

3.2.3 ปัญหาผู ้มีอ�ำนาจพิจารณาค�ำขอให้หน่วยงานของรัฐชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

ความรับผิดทางละเมิด

การท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญได้กระท�ำละเมิด

ในการปฏิบัติหน้าที่นั้น คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินถือว่าเป็นเจ้าหน้าท่ีและอยู่ภายใต้บังคับ

มาตรา 4 แห่งพระราชบญัญัติความรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539 การท่ีคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ในบันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 393/2545 มีความเห็นว่า 

ในกรณีที่คณะกรรมการการเลือกตั้งซึ่งเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 กระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ี การย่ืนค�ำขอให้หน่วยงานของรัฐพิจารณา

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามมาตรา 1139 แห่งพระราชบญัญตัคิวามรบัผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าท่ี 

พ.ศ. 2539 ให้ย่ืนค�ำขอต่อส�ำนักงานคณะกรรมการการเลือกต้ังให้เป็นผู้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

ดังกล่าว ในขณะที่ศาลปกครองสูงสุดในค�ำพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.64/2552 เห็นว่า  

คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งมิได้สังกัดหน่วยงานใด ผู้เสียหายจะต้องฟ้อง

กระทรวงการคลังให้เป็นผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เสียหาย ตามความในบทบัญญัติ

มาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539  

และในค�ำสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 55/2547 เห็นว่าคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนเป็นองค์กร 

ตามรัฐธรรมนูญและมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด  

กระทรวงการคลงัจงึเป็นหน่วยงานของรฐัท่ีต้องรับผิดต่อผู้เสยีหายในผลแห่งละเมดิทีค่ณะกรรมการ

สิทธิมนุษยชนได้กระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่ การท่ีมีความเห็นแตกต่างกันในประเด็นหน่วยงาน 

ของรัฐที่ต้องรับผิดนี้ 

ในกรณีของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินน้ัน เม่ือเทียบเคียงความเห็นคณะกรรมการ

กฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 393/2545 หากคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกระท�ำละเมิดต่อบุคคล

ภายนอกในการปฏิบัติหน้าที่ หากให้ผู้เสียหายย่ืนค�ำขอต่อส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินน้ัน  

ผู้เขียนเห็นว่า แม้ว่าประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะมิได้เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของ

ส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดินดังเช่นกรณีของประธานกรรมการการเลือกตัง้ก็ตาม แต่เมือ่พิจารณา

กรณีของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินมีฐานะเป็นกรม  

39	 พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539, มาตรา 11 “ในกรณีที่ผู้เสียหายเห็นว่า หน่วยงาน 
ของรัฐต้องรับผิดตามมาตรา 5 ผู้เสียหายจะย่ืนค�ำขอต่อหน่วยงานของรัฐให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส�ำหรับ 
ความเสียหายท่ีเกิดแก่ตนก็ได้ในการนี้หน่วยงานของรัฐต้องออกใบรับค�ำขอให้ไว้เป็นหลักฐานและพิจารณาค�ำขอนั้น 
โดยไม่ชักช้า เมื่อหน่วยงานของรัฐมีค�ำสั่งเช่นใดแล้ว หากผู้เสียหายยังไม่พอใจในผลการวินิจฉัยของหน่วยงานของรัฐ 
ก็ให้มีสิทธิร้องทุกข์ต่อคณะกรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์ตามกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ภายในเก้าสิบวัน 
นับแต่วันที่ตนได้รับแจ้งผลการวินิจฉัย …..”
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ตามมาตรา 3840 แห่งพระราชพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน 

พ.ศ. 2542 ส�ำนักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม  

จึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามมาตรา 741 วรรคหนึ่ง (4) และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ

บรหิารราชการแผ่นดนิ พ.ศ. 2534 การทีบ่ทบญัญัตใินมาตรา 2742 วรรคหนึง่ แห่งพระราชบญัญัติ

ประกอบรฐัธรรมนญูว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 ทีบ่ญัญตัใิห้ผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิ

รบัผดิชอบการปฏิบตังิานของส�ำนกังานตรวจเงนิแผ่นดนิ เป็นผูบ้งัคบับญัชาข้าราชการและลกูจ้าง

ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิ และในวรรคสองในบทบญัญัตเิดียวกันบญัญัตใิห้ผูว่้าการตรวจเงนิ

แผ่นดินเป็นผู้แทนส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ย่อมหมายความว่า ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน 

เป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดและเป็นผู้แทนของนิติบุคคลในกรณีของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 

หากให้ผูเ้สยีหายย่ืนค�ำขอให้ส�ำนกังานการตรวจเงนิแผ่นดนิพิจารณาชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนกรณี

การกระท�ำละเมดิในการปฏิบติัหน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ ผู้ว่าการตรวจเงนิแผ่นดนิ

ซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดินย่อมต้องเป็นหัวหน้าหน่วยงาน 

ของรัฐผู้มีอ�ำนาจในการพิจารณาค�ำขอตามข้อ 3243 แห่งระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย 

หลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 แต่เน่ืองจาก 

พระราชบญัญตัปิระกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 มาตรา 15 (6) บญัญัติ

ให้คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้เสนอชื่อผู้ที่สมควรได้รับการพิจารณาแต่งตั้งเป็นผู้ว่า 

40	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 38 “ให้มีส�ำนักงานการตรวจเงิน
แผ่นดนิเป็นส่วนราชการทีเ่ป็นหน่วยงานอสิระตามรฐัธรรมนูญ มฐีานะเป็นกรมตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบบรหิารราชการ
แผ่นดิน”
41	พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534, มาตรา 7 “ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้ …..
(4) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส�ำนักนายกรัฐมนตรี กระทรวง  
หรือทบวง ….. ส่วนราชการตาม (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล .....”
42	พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542, มาตรา 27 “ให้ผู้ว่าการรับผิดชอบ 
การปฏิบตังิานของส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิขึน้ตรงต่อประธานกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชา ข้าราชการและลกูจ้าง
ส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิ โดยให้มรีองผูว่้าการตรวจเงนิแผ่นดนิเป็นผูช่้วยสัง่และปฏิบติัราชการ ในกิจการของส�ำนักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินที่เก่ียวกับบุคคลภายนอก ให้ผู้ว่าการเป็นผู้แทนส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน เพ่ือการน้ีผู้ว่าการ 
จะมอบอ�ำนาจให้ข้าราชการส�ำนักงานการตรวจเงนิแผ่นดนิปฏบิตัริาชการเฉพาะอย่างแทนก็ได้ ทัง้นีต้้องเป็นไปตามระเบยีบ
ที่คณะกรรมการก�ำหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา”
43	ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539,  
ข้อ 32 “ในกรณีทีผู่เ้สยีหายย่ืนค�ำขอให้หน่วยงานของรฐัชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน ให้หน่วยงานของรฐัท่ีเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้นสงักัด 
หรอืกระทรวงการคลงั ในกรณีทีเ่จ้าหน้าทีม่ไิด้สงักัดหน่วยงานใด หรอืหน่วยงานของรฐัแห่งใดแห่งหนึง่ ในกรณท่ีีความเสยีหาย
เกิดจากผลการกระท�ำของเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน รับค�ำขอนั้นและด�ำเนินการตามระเบียบนี้โดยไม่ชักช้า 
	 ในกรณีท่ีผูเ้สยีหายย่ืนค�ำขอผดิหน่วยงาน ให้หน่วยงานผูร้บัค�ำขอรบีส่งเรือ่งไปยังหน่วยงานของรฐัท่ีเห็นว่าเป็นหน่วยงาน
ของรัฐท่ีจะต้องรับผิดชอบพิจารณาต่อไปและให้แจ้งให้ผู้ย่ืนค�ำขอทราบ กรณีดังกล่าวนี้ให้ถือว่าหน่วยงานของรัฐได้รับค�ำ
ขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนนับแต่วันที่ได้รับค�ำขอที่ส่งมานั้น”
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การตรวจเงนิแผ่นดินต่อวุฒสิภา และมาตรา 15 (7) (ก) (ข) (ค) บญัญัตใิห้คณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ 

มีอ�ำนาจหน้าที่ให้ค�ำแนะน�ำแก่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดินในการปฏิบัติหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. 2542 ดังน้ัน จึงเห็นได้ว่า คณะกรรมการ

ตรวจเงินแผ่นดินไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน และไม่ใช่เจ้าหน้าที ่

ที่อยู่ในสังกัดส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน แต่ในทางกลับกัน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

เป็นผู้ให้ค�ำแนะน�ำการปฏิบัติหน้าท่ีแก่ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน หากให้ผู้ว่าการตรวจเงินแผ่นดิน

ซึ่งเป็นผู้ท่ีอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน และขึ้นตรงต่อประธาน 

ตรวจเงนิแผ่นดนิ เป็นผูพิ้จารณาค�ำขอให้ชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนในกรณีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

กระท�ำละเมดิ จงึเป็นการก�ำหนดให้ผูอ้ยู่ใต้บงัคบับญัชาเป็นผูพิ้จารณาความรับผิดของผู้บงัคบับญัชา 

ย่อมเป็นการไม่ถูกต้องตามหลักการบริหารราชการ ด้วยความเคารพต่อความเห็นคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ผูเ้ขยีนจงึไม่เห็นด้วยหากองค์กรอสิระตามรฐัธรรมนญูกระท�ำละเมดิแล้วให้ผูเ้สยีหายย่ืน

ค�ำขอต่อส�ำนักงานในส่วนธุรการขององค์กรดงักล่าวต้องรับผิด ท้ังนีด้้วยเหตผุลดงัท่ีกล่าวมาข้างต้น

ในกรณีการกระท�ำละเมดิในการปฏิบตัหิน้าท่ีของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนินัน้ ผูเ้ขยีน

มคีวามเหน็ว่า การก�ำหนดให้ผูเ้สยีหายจากการกระท�ำละเมดิย่ืนค�ำขอให้กระทรวงการคลังพิจารณา

ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนย่อมเป็นการสมควรกว่าที่จะก�ำหนดให้ผู้เสียหายยื่นค�ำขอต่อส�ำนักงาน 

การตรวจเงินแผ่นดิน เน่ืองจากกระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีอ�ำนาจหน้าที่เก่ียวกับ 

การเงินแผ่นดินตามบทบัญญัติมาตรา 944 แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม  

พ.ศ. 2534 หากผูเ้สยีหายย่ืนค�ำขอให้กระทรวงการคลงัชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามข้อ 32 กระทรวง

การคลังต้องแต่งตั้งคณะกรรมการเพ่ือด�ำเนินการต่อไป ตามข้อ 3345แห่งระเบียบส�ำนักนายก

รัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

มีปัญหาว่า การย่ืนค�ำขอต่อกระทรวงการคลังให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนกรณี 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่นั้น บุคคลใดเป็นผู้มีอ�ำนาจ 

ในการพิจารณาค�ำขอให้พิจารณาชดใช้ค่าสนิไหมทดแทนดงักล่าว ในประเดน็น้ี ผูเ้ขียนมคีวามเหน็ว่า 

ควรท่ีจะก�ำหนดให้นายกรฐัมนตรเีป็นผูพิ้จารณาค�ำขอให้หน่วยงานของรฐัชดใช้ค่าสนิไหมทดแทน

กรณคีณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดนิไดก้ระท�ำละเมิดในการปฏบิัติหน้าที่ เนื่องจากนายกรัฐมนตรี

44	พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2534, มาตรา 9 “กระทรวงการคลังมีอ�ำนาจหน้าที่เกี่ยวกับการเงิน
แผ่นดิน ภาษีอากร การรัษฎากร กิจการเก่ียวกับท่ีราชพัสดุ กิจการอันกฎหมายบัญญัติให้เป็นการผูกขาดของรัฐ กิจการ 
หารายได้ ซึ่งรัฐมีอ�ำนาจด�ำเนินการได้แต่ผู้เดียวตามกฎหมายและไม่อยู่ในอ�ำนาจหน้าที่ของกระทรวง ทบวง กรมอื่น และ
กิจการซึง่จะเป็นสญัญาผกูพันต่อเมือ่รฐับาลได้ให้อ�ำนาจหรอืให้สตัยาบนั รวมท้ังการค�ำ้ประกันหน้ีของส่วนราชการ องค์การ
ของรัฐ สถาบันการเงิน และรัฐวิสาหกิจ”
45	 ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539,  
ข้อ 33 “เมือ่ได้รบัค�ำขอตามข้อ 32 และหน่วยงานของรฐัท่ีได้รบัค�ำขอไว้เห็นว่าเป็นเรือ่งท่ีเก่ียวกับตน ให้แต่งตัง้คณะกรรมการ
เพื่อด�ำเนินการต่อไปโดยไม่ชักช้า”
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เป็นผู้รักษาการตามมาตรา 1546 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี  

พ.ศ. 2539 และเป็นผู ้มีต�ำแหน่งสูงสุดในฝ่ายบริหาร การกระท�ำในการปฏิบัติหน้าท่ีของ 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน แม้ว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินจะเป็นองค์กรอิสระ 

ตามรัฐธรรมนูญไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีใด แต่การกระท�ำ

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินที่อาจก่อให้เกิดความรับผิดทางละเมิดของคณะกรรมการ 

ตรวจเงินแผ่นดินเป็นการกระท�ำทางปกครอง คือ ค�ำสั่งทางปกครอง และ ปฏิบัติการทางปกครอง 

ซึ่งเป็นการใช้อ�ำนาจตามกฎหมายในทางบริหารของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน การให้ 

นายกรัฐมนตรีซึ่งเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดในฝ่ายบริหารเป็นผู้พิจารณาค�ำขอให้ชดใช้ค่าสินไหม

ทดแทนในกรณีที่คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินกระท�ำละเมิดในการปฏิบัติหน้าที่ ย่อมเป็นการ

สมควรกว่าให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเป็นผู้พิจารณาค�ำขอให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทน 

ดังกล่าว 

4. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (The State Audit Commission) เป็นองค์กรอิสระ 

ตามรัฐธรรมนูญ (Independent Organ under the Constitution) ไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชา

หรือการก�ำกับดูแลของบุคคลหรือองค์กรใด และมีการใช้อ�ำนาจในลักษณะผสม คือ มีท้ังอ�ำนาจ

ทางปกครองในการบรหิารสัง่การ และอ�ำนาจก่ึงตลุาการในการวินจิฉยัชีข้าดข้อพิพาท โดยลกัษณะ

ของการกระท�ำส่วนใหญ่มีลักษณะเช่นเดียวกับการกระท�ำของฝ่ายปกครอง ซึ่งในการกระท�ำ 

ทางปกครองของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินอาจก่อให้เกิดนิติสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน 

ของรัฐกับบุคคลอื่นได้ หากมีการกระท�ำทางปกครองที่เป็นเหตุให้บุคคลใดเสียหายถึงแก่ชีวิต 

ร่างกาย อนามัย เสรีภาพ ทรัพย์สิน หรือสิทธิอย่างหน่ึงอย่างใด อาจเป็นการกระท�ำละเมิด 

ซึ่งคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องรับผิดชดใช ้ค ่าสินไหมทดแทนให้แก ่ผู ้ เสียหาย  

แต่พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 และระเบียบส�ำนัก 

นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  

พ.ศ. 2539 มิได้บัญญัติโดยชัดเจนให้องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีต้อง 

รบัผดิตามกฎหมายดงักล่าวแต่อย่างใด ซึง่ผูเ้ขยีนได้พิเคราะห์จากผลการศกึษาแล้วมคีวามเห็นว่า 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินต้องปฏิบติัหน้าทีต่ามท่ีพระราชบญัญัตปิระกอบรฐัธรรมนูญว่าด้วย

การตรวจเงนิแผ่นดนิ พ.ศ. 2542 บญัญัตไิว้ หากการกระท�ำในการปฏบิตัหิน้าท่ีของคณะกรรมการ

46	พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539, มาตรา 15 “ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตาม 
พระราชบัญญัตินี้”
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ตรวจเงินแผ่นดินก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลใด ย่อมถือว่าคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

เป็นผู้ปฏิบัติงานประเภทอื่น ตามความในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 หน่วยงานท่ีคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสังกัดต้องเป็นผู้รับผิด 

ในการกระท�ำละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน แต่เนื่องจากไม่มีความชัดเจนว่า 

คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินสังกัดหน่วยงานใด ผู้เขียนจึงเห็นว่าบุคคลผู้ท่ีได้รับความเสียหาย

จากการกระท�ำละเมิดของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินมีสิทธิฟ้องกระทรวงการคลังให้เป็น 

ผู้รับผิด ตามมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  

พ.ศ. 2539 หรือย่ืนค�ำขอให้กระทรวงการคลังให้พิจารณาชดใช้ค่าสินไหมทดแทนส�ำหรับ 

ความเสียหายที่เกิดแก่ตนได้ ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ 

เจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 

จากการที่ผู้เขียนได้ท�ำการวิเคราะห์ถึงปัญหาความรับผิดทางละเมิดในการปฏิบัติหน้าท่ี 

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  

พ.ศ. 2539 ผู้เขียนมีข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา ดังนี้

1. ควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมบัญญัติในพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิด 

ของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ดังนี้

(1) แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 4 ดังนี้

มาตรา 4 ในพระราชบัญญัตินี้

“หน่วยงานของรฐั” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรอืส่วนราชการทีเ่รยีกชือ่อย่างอืน่

และมีฐานะเป็นกรม องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น และ

รฐัวสิาหกิจท่ีตัง้ขึน้โดยพระราชบญัญัตหิรอืพระราชกฤษฎีกา และให้หมายความรวมถึงหน่วยงาน

อื่นของรัฐที่มีพระราชกฤษฎีกาก�ำหนดให้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัตินี้ด้วย 

(2) แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 5 วรรคสอง ดังนี้

มาตรา 5 หน่วยงานของรัฐต้องรับผิดต่อผู้เสียหายในผลแห่งละเมิดที่เจ้าหน้าที่ของตน 

ได้กระท�ำในการปฏิบัติหน้าที่ ในกรณีนี้ผู้เสียหายอาจฟ้องหน่วยงานของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง  

แต่จะฟ้องเจ้าหน้าที่ไม่ได้

ถ้าการละเมิดเกิดจากเจ้าหน้าที่ซึ่งไม่ได้สังกัดหน่วยงานของรัฐแห่งใด หรือการละเมิด 

เกิดจากองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญให้ถือว่ากระทรวงการคลังเป็นหน่วยงานของรัฐที่ต้องรับผิด

ตามวรรคหนึ่ง

2. ควรมกีารแก้ไขเพ่ิมเตมิระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยหลกัเกณฑ์การปฏบิตัิ

เกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2539 ดังนี้

(1) เพิ่มเติม ข้อ 33/1 โดยใช้ข้อความ ดังนี้

ข้อ 33/1 กรณีผู้เสียหายยื่นค�ำขอให้กระทรวงการคลังชดใช้ค่าสินไหมทดแทน ตามข้อ 32 

จากการกระท�ำละเมิดขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ให้กระทรวงการคลังรับค�ำขอไว้  

และเสนอให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อด�ำเนินการต่อไป 
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(2) เพิ่มเติม ข้อ 33/1 โดยใช้ข้อความ ดังนี้

ข้อ 33/2 เมื่อคณะกรรมการตามข้อ 33/1 พิจารณาเสร็จแล้วให้เสนอความเห็นไปยัง 

นายกรัฐมนตรี ถ้านายกรัฐมนตรีขอให้ทบทวนหรือสอบสวนเพ่ิมเติม ให้คณะกรรมการรีบ 

ด�ำเนินการให้เสร็จสิ้นภายในเวลาที่นายกรัฐมนตรีก�ำหนด ความเห็นของคณะกรรมการต้องม ี

ข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายท่ีแจ้งชัดและต้องมีพยานหลักฐานที่สนับสนุนประกอบด้วยความเห็น

ของคณะกรรมการไม่ผูกมัดนายกรัฐมนตรีที่จะมีความเห็นเป็นอย่างอื่น

(3) เพิ่มเติม ข้อ 33/1 โดยใช้ข้อความ ดังนี้

ข้อ 33/3 เมื่อนายกรัฐมนตรีได้รับผลการพิจารณาของคณะกรรมการแล้วให้วินิจฉัยสั่งการ

ว่ามีผู้รับผิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือไม่ และเป็นจ�ำนวนเท่าใด ภายในก�ำหนดสิบห้าวันนับแต่

วันที่ได้รับผลการพิจารณาของคณะกรรมการ

การด�ำเนินการตามข้อเสนอแนะดังกล่าว จะท�ำให้ความรับผิดจากการกระท�ำละเมิด 

ของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งได้กระท�ำในการปฏิบัติหน้าท่ีตามกฎหมายมีความชัดเจน 

ไม่มข้ีอโต้แย้งในชัน้เจ้าหน้าทีแ่ละในชัน้ศาล สามารถให้ความเป็นธรรมแก่บคุคลผูท่ี้ได้รับความเสียหาย

จากการกระท�ำละเมดิของคณะกรรมการตรวจเงนิแผ่นดนิ และยังผลให้เกิดความเป็นธรรมในสงัคม

ต่อไป
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