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 จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัผูมี้อ  านาจออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนจากเจา้หนา้ท่ี
ผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐซ่ึงนายกเทศมนตรีมีส่วนตอ้งรับผิด มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงความ
เป็นมา แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิด   
ต่อหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงท าใหผู้ศึ้กษาไดรั้บความรู้ความเขา้ใจวา่รากฐานแห่งความคิดของหลกักฎหมาย
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี โดยอา้งอิงไดจ้ากความหมาย แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการเก่ียวกบัหลกั
กฎหมายปกครอง รวมทั้งการเรียกค่าสินไหมทดแทน ในการพิจารณาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ตอ้งน าพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 และระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบั ทั้งน้ี เทศบาลซ่ึงเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทหน่ึง
และถือเป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายปกครอง การท่ีนายกเทศมนตรีในฐานะหัวหนา้หน่วยงานเป็น
ผูก้ระท าใหเ้กิดความเสียหายหรือมีส่วนกระท าใหเ้กิดความเสียหายแก่เทศบาลจากการปฏิบติัหนา้ท่ีเสียเอง 
จะไม่อาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดได ้แต่เป็นอ านาจของผูว้า่ราชการ
จงัหวดัในฐานะผูก้  ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังานของเทศบาล เม่ือการสอบสวนความรับผิดทางละเมิด
เสร็จส้ินตามกระบวนการแลว้ จากการศึกษาท าใหท้ราบว่า เกิดปัญหาเก่ียวกบัผูอ้อกค าสั่งใหช้ดใชค้่า
สินไหมทดแทนกบัผูต้อ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนเป็นบุคคลเดียวกนั จึงมีประเด็นท่ีตอ้งศึกษาวา่   
กรณีเช่นน้ีผูใ้ดตอ้งเป็นผูอ้อกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนคืนใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐ 
 จากการศึกษาขอ้เทจ็จริงและสภาพปัญหากฎหมายเก่ียวกบัผูมี้อ  านาจออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหม
ทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐซ่ึงนายกเทศมนตรีมีส่วนตอ้งรับผิด ท าให ้        
เห็นไดว้า่ มีประเด็นปัญหาการวิจยัท่ีควรค่าแก่การศึกษาอยู่หลายประการ ดงัต่อไปน้ี 
 ปัญหาประการแรก คือ ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการท่ีนายกเทศมนตรีเป็นผูมี้อ  านาจออกค าสั่งให้
ชดใชค้่าสินไหมทดแทนซ่ึงนายกเทศมนตรีมีส่วนตอ้งรับผิด กล่าวคือ ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ย
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ทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐซ่ึงนายกเทศมนตรีมีส่วนตอ้งรับผิด โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ 
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หลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 18 วรรคหน่ึง ก าหนดวา่ 
เม่ือกระทรวงการคลงัพิจารณาเสร็จแลว้ ใหผู้แ้ต่งตั้งมีค  าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลงัและแจง้
ค าสั่งนั้นใหผู้ท่ี้เก่ียวขอ้งทราบ ใหผู้แ้ต่งตั้งของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้นสั่งการไปตามความเห็นของ
กระทรวงการคลงั ดงันั้น เม่ือกระทรวงการคลงัพิจารณาส านวนการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดท่ี
มีความเห็นให้นายกเทศมนตรีตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนดว้ย จากการส่งส านวนใหต้รวจสอบโดย
ผูว้า่ราชการจงัหวดันั้น กระทรวงการคลงัจะแจง้ความเห็นไปยงัผูว้า่ราชการจงัหวดัวา่ ใหผู้ต้อ้งรับผิดชดใช้
เงินค่าเสียหายคืนใหแ้ก่เทศบาลตามนยัมาตรา 8 และมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 หลงัจากท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัไดรั้บหนงัสือของกระทรวงการคลงัแลว้จะท าการ
แจง้ใหน้ายกเทศมนตรีออกค าสั่งตามความเห็นของกระทรวงการคลงั จากนั้นนายกเทศมนตรีไดมี้ค าสั่ง
เทศบาลสั่งการใหผู้ต้อ้งรับผิดซ่ึงรวมทั้งตนเองใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของกระทรวงการคลงั
ดงักล่าว นอกจากน้ียงัมีกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไม่ตอ้งรายงานการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด   
ใหก้ระทรวงการคลงัตรวจสอบ กรณีน้ีผูท่ี้พิจารณาส านวนการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดก็คือ
ผูว้า่ราชการจงัหวดั เม่ือผูว้า่ราชการจงัหวดัไดพ้ิจารณาส านวนการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแลว้ 
จะท าการแจง้ความเห็นไปยงัเทศบาลวา่ ให้ผูต้อ้งรับผิดชดใชเ้งินค่าเสียหายคืนใหแ้ก่เทศบาล ซ่ึงรวมถึง
นายกเทศมนตรีดว้ย จากนั้นเทศบาลเม่ือไดรั้บแจง้ความเห็นแลว้ จึงให้นายกเทศมนตรีออกค าสั่งตามความเห็น
ของผูว้า่ราชการจงัหวดั โดยนายกเทศมนตรีตอ้งมีค าสั่งเทศบาลสั่งการใหผู้ต้อ้งรับผิดซ่ึงรวมทั้งตนเองดว้ย 
ใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนตามความเห็นของผูว้า่ราชการจงัหวดันั้น ท าใหเ้ห็นไดว้า่ การออกค าสั่งให้
ตนเองและผูต้อ้งรับผิดอ่ืนรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่เทศบาลตามความเห็นของกระทรวงการคลงั
หรือผูว้่าราชการจงัหวดั ไม่เป็นการขดัต่อหลกัความเป็นกลางตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และถือเป็นการชอบดว้ยขอ้ 18 วรรคหน่ึง ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
วา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 เน่ืองจากเป็นการปฏิบติั
ตามค าวินิจฉยัสั่งการของกระทรวงการคลงัหรือผูว้่าราชการจงัหวดัโดยไม่ไดใ้ชดุ้ลพินิจพิจารณาเร่ืองดงักล่าว 
แต่อยา่งใด ทั้งน้ีประเด็นปัญหาน้ีเกิดจากการเทียบเคียงค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี    
อ. 938/2558 
 จากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดงักล่าว ท าใหเ้กิดประเด็นค าถามท่ีวา่ การให้นายกเทศมนตรี
เป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครองในกรณีท่ีตนเป็นคู่กรณีเสียเองนั้น ขดักบัหลกัความเป็นกลางตามมาตรา 13 (1) 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ แมศ้าลปกครองสูงสุดจะมองวา่      
ไม่ขดักบัหลกัความเป็นกลาง ในกรณีน้ีจะส่งผลใหอ้าจเกิดขอ้โตแ้ยง้ของคู่กรณีเก่ียวกบัการขดัต่อหลกัความ
เป็นกลาง จนเป็นเหตุใหค้  าสั่งท่ีนายกเทศมนตรีไดอ้อกนั้นมิชอบดว้ยกฎหมาย ไม่เพียงเท่านั้นยงัอาจส่งผล
กระทบกบัเจา้หนา้ท่ีท่ีตอ้งด าเนินการตามมาตรการบงัคบัทางปกครอง เพื่อใหน้ายกเทศมนตรีซ่ึงเป็น
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ผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดของเทศบาลชดใชค้่าสินไหมทดแทนอีกดว้ย และไม่มีอ านาจต่อรองหรืออ านาจบงัคบั
ใด ๆ ใหน้ายกเทศมนตรีตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่หน่วยงานตามค าสั่งท่ีนายกเทศมนตรี  
เป็นผูอ้อกค าสั่งแต่อยา่งใด ในบางกรณีนายกเทศมนตรีอาจไม่ออกค าสั่งใหต้นเองตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหม
ทดแทนก็เป็นได ้หรือออกค าสั่งใหต้นเองรับผิดในจ านวนท่ีนอ้ยลง หรืออาจใหเ้จา้หนา้ท่ีท่ีร่วมรับผิดกรณี
นั้นรับผิดในจ านวนท่ีเพิ่มขึ้นเพื่อใหต้นเองรับผิดนอ้ยลงก็ได ้โดยปกติวิสัยของมนุษยจ์ะไม่กระท าการ      
อนัเป็นปฏิปักษต่์อตนเองนัน่เอง หากเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติักระท าการใหเ้ป็นไปตามระเบียบกฎหมายเพื่อให ้
เกิดการชดใชค้่าสินไหมทดแทนอาจถูกนายกเทศมนตรีกลัน่แกลง้หรือบงัคบัขู่เข็ญมิให้กระท าการใหเ้ป็นไป
ตามระเบียบกฎหมาย ผลกระทบประการสุดทา้ยของประเด็นปัญหาน้ีก็คือ นายกเทศมนตรีซ่ึงเป็นคู่กรณี   
จะอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวต่อบุคคลใด เม่ือตนเองเป็นผูอ้อกค าสั่งใหต้นเองชดใชค้่าสินไหม
ทดแทน หากแต่อุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อนายกเทศมนตรีเองแลว้ นายกเทศมนตรีผูน้ั้นมีอ านาจในการ
พิจารณาอุทธรณ์ค าสั่งหรือไม่ อยา่งไร 
 ปัญหาประการท่ีสอง คือ ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการท่ีรองนายกเทศมนตรีไดก้ระท าการแทน
นายกเทศมนตรีโดยเป็นผูอ้อกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนซ่ึงนายกเทศมนตรีมีส่วนตอ้งรับผิด กล่าวคือ 
กระทรวงการคลงัและหรือผูว้า่ราชการจงัหวดัพิจารณาส านวนการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
แลว้มีความเห็นให้นายกเทศมนตรีตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนแก่เทศบาล ผูว้า่ราชการจงัหวดัจะแจง้
ความเห็นดงักล่าวใหเ้ทศบาลออกค าสั่งใหผู้ต้อ้งรับผิดชดใชเ้งินค่าเสียหายคืนใหแ้ก่เทศบาล ซ่ึงรวมถึง
นายกเทศมนตรีดว้ย ทั้งน้ีตามนยัมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
นั้น นายกเทศมนตรีไม่สามารถออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้เน่ืองจากนายกเทศมนตรีถือเป็น
คู่กรณีและตอ้งหา้มมิใหอ้อกค าสั่งดงักล่าว บทบญัญติัมาตรา 71 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล 
พ.ศ. 2496 ก าหนดใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ีควบคุมดูแลหรือก ากบัดูแลเทศบาลในจงัหวดัให้
ปฏิบติัการตามอ านาจหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งตามกฎหมายและระเบียบขอ้บงัคบัของทางราชการ เพราะฉะนั้น 
ผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงมีหนา้ท่ีสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนในเทศบาลซ่ึงมีอ านาจออกค าสั่งดงักล่าว หรือเจา้หนา้ท่ีอ่ืน
ซ่ึงตามกฎหมายอาจเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีนั้นแทนนายกเทศมนตรีได ้ประกอบกบัมาตรา 48 วีสติ วรรคสอง 
แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนัน้ี ไดบ้ญัญติัไวว้า่ ในกรณีท่ีนายกเทศมนตรีไม่อาจปฏิบติัราชการไดใ้ห้
รองนายกเทศมนตรีตามล าดบัท่ีนายกเทศมนตรีจดัไวเ้ป็นผูรั้กษาราชการแทน ดงันั้น กรณีน้ีผูท่ี้มีอ านาจ  
ออกค าสั่งดงักล่าวแทนนายกเทศมนตรีจึงเป็นรองนายกเทศมนตรี โดยผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูส้ั่งการ       
ใหร้องนายกเทศมนตรีเป็นผูอ้อกค าสั่งใหผู้ต้อ้งรับผิดชดใชเ้งินค่าเสียหายคืนใหแ้ก่เทศบาลรวมถึง
นายกเทศมนตรีดว้ย ทั้งน้ี การเขา้ไปท าหนา้ท่ีในการออกค าสั่งของรองนายกเทศมนตรีในนามเทศบาล      
ใหผู้ต้อ้งรับผิดรวมถึงนายกเทศมนตรีใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนคืนแก่เทศบาล ท าใหเ้ห็นไดว้า่ การออก
ค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนใหแ้ก่เทศบาลโดยรองนายกเทศมนตรีตามการสั่งการของผูว้า่ราชการ
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จงัหวดัยอ่มกระท าได ้และไม่เป็นการขดัต่อหลกัความเป็นกลางตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติั      
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 อีกดว้ย ทั้งน้ีประเด็นปัญหาน้ีเกิดจากการเทียบเคียงค าพิพากษา
ศาลปกครองอุดรธานี คดีหมายเลขด าท่ี 92/2561 คดีหมายเลขแดงท่ี 188/2561 และค าพิพากษาศาลปกครอง
ขอนแก่น คดีหมายเลขด าท่ี 14/2559 คดีหมายเลขแดงท่ี 93/2562 
 เม่ือพิจารณาค าพิพากษาทั้งสองแลว้ เห็นไดว่้า เม่ือนายกองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่วา่จะเป็น
นายกเทศมนตรีหรือนายองคก์ารบริหารส่วนต าบลซ่ึงในฐานะหวัหนา้หน่วยงานเป็นผูก้ระท าใหเ้กิดความ
เสียหายหรือมีส่วนกระท าให้เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐจากการปฏิบติัหนา้ท่ีเสียเอง นายกองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ ไม่อาจออกค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด
และค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้ซ่ึงศาลปกครองทั้งสองเห็นวา่ เป็นหนา้ท่ีของผูก้  ากบัดูแล ก็คือ  
ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอท่ีจะตอ้งด าเนินการใหห้น่วยงานของรัฐท่ีเสียหายคือองคก์รปกครอง  
ส่วนทอ้งถ่ินนั้นเป็นผูด้  าเนินการออกค าสั่งทางปกครองเพื่อเรียกใหผู้ก้ระท าละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน
แก่หน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายภายในก าหนดอายคุวามตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด
ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 แต่ศาลปกครองขอนแก่นไดพ้ิพากษาเพิ่มเติมดว้ยวา่ ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัหรือ
นายอ าเภอในฐานะผูก้  ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งแจง้ให้รองนายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตามล าดบัท่ีนายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่งตั้งไว ้เป็นผูรั้กษาราชการแทนเป็นผูอ้อกค าสั่ง 
 จากค าพิพากษาศาลปกครองทั้งสองน้ี เป็นเพียงค าพิพากษาของศาลปกครองชั้นตน้เท่านั้น          
เม่ือพิจารณาการน าค าพิพากษาศาลปกครองทั้งสองคดีมาใชเ้ป็นแนวทางในการออกค าสั่งใหช้ดใชค้่า
สินไหมทดแทน เกิดประเด็นค าถามท่ีวา่ คู่กรณีของค าสั่งทางปกครองจะสามารถอุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าว     
ต่อบุคคลใด หากนายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินผูถู้กออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนประสงค ์     
จะใชสิ้ทธิอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว และจะสามารถใชอ้ านาจดงักล่าวในการพิจารณาอุทธรณ์ของ
นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยความเป็นธรรมและเป็นไปตามกฎหมายหรือไม่ ส่งผลให้เกิดความ
เคลือบแคลงสงสัยถึงการปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าว เน่ืองจากต าแหน่งรองนายกเทศมนตรีมีท่ีมาจากการแต่งตั้ง 
และเป็นผูใ้ตบ้งัคบับญัชาของนายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนัน่เอง หากรองนายกองคก์รปกครอง     
ส่วนทอ้งถ่ินไดก้ระท าการใด ๆ อนัเป็นการขดัต่อผลประโยชน์หรือไม่เป็นไปตามนโยบายของนายกองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจถูกถอดถอนออกจากต าแหน่งได ้ท าให้การออกค าสั่ง หรือการบงัคบัให้เป็นไปตาม
มาตรการทางปกครองเป็นไปไดย้าก นอกจากน้ีอาจมีการไม่ออกค าสั่งใหน้ายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทน หรือออกค าสั่งใหน้ายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับผิดในจ านวนท่ี
นอ้ยลง หรืออาจใหเ้จา้หนา้ท่ีท่ีร่วมรับผิดกรณีนั้นรับผิดในจ านวนท่ีเพิ่มขึ้นเพื่อใหน้ายกองคก์รปกครอง 
ส่วนทอ้งถ่ินรับผิดนอ้ยลง ทั้งน้ี เพื่อเป็นการตดัปัญหาขดัแยง้ท่ีจะเกิดขึ้นกบันายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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 ปัญหาประการท่ีสาม คือ ปัญหากฎหมายเก่ียวกบัการท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะผูก้  ากบัดูแล
เทศบาลเป็นผูอ้อกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนซ่ึงนายกเทศมนตรีมีส่วนตอ้งรับผิด เม่ือระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ขอ้ 12/1 
ก าหนดวา่ ในกรณีท่ีมีเหตุอนัควรเช่ือไดว้า่หัวหนา้หน่วยงานของรัฐกระท าให้เกิดความเสียหายหรือมีส่วน
กระท าใหเ้กิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐให้ผูบ้งัคบับญัชาหรือผูก้  ากบัดูแลหรือควบคุมการปฏิบติังาน
ของหวัหนา้หน่วยงานของรัฐมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการ ดงันั้น เม่ือนายกเทศมนตรีในฐานะหวัหนา้
หน่วยงานเป็นผูก้ระท าใหเ้กิดความเสียหายหรือมีส่วนกระท าใหเ้กิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐอนั
เกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ี นายกเทศมนตรีจึงไม่อาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนได ้ผูว้า่ราชการจงัหวดั    
ซ่ึงเป็นผูก้  ากบัหรือควบคุมดูแลเทศบาลใหป้ฏิบติัตามอ านาจหนา้ท่ีโดยถูกตอ้งตามกฎหมายตามนยัมาตรา 
71 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ผูว้า่ราชการจงัหวดัจึงมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนดงักล่าว เม่ือคณะกรรมการท่ีผูว้า่ราชการจงัหวดัไดแ้ต่งตั้งท าการสอบสวนขอ้เทจ็จริงความรับผิด
ทางละเมิดเสร็จส้ินตามกระบวนการแลว้ และผลการสอบสวนปรากฏวา่ นายกเทศมนตรีในฐานะหวัหนา้
หน่วยงานของรัฐเป็นผูต้อ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนเพื่อการละเมิดดว้ย หวัหนา้หน่วยงานของรัฐย่อม
ไม่อาจออกค าสั่งใหต้นเองหรือเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนได ้เน่ืองจากถือวา่เป็นคู่กรณี
ตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ท่ีก าหนดหา้มมิใหเ้จา้หนา้ท่ี
ซ่ึงเป็นคู่กรณีท าการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 20 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัเดียวกนัน้ี ไดก้ าหนดให้
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนขึ้นไปชั้นหน่ึง หมายความรวมถึง ผูซ่ึ้งกฎหมายก าหนดใหมี้อ านาจก ากบัหรือควบคุม 
ดูแลส าหรับกรณีของเจา้หนา้ท่ีท่ีไม่มีผูบ้งัคบับญัชาโดยตรง ท าใหเ้ห็นวา่ ผูบ้งัคบับญัชาเหนือนายกเทศมนตรี 
ขึ้นไปชั้นหน่ึง จึงหมายถึงผูว้่าราชการจงัหวดัในฐานะท่ีเป็นผูก้  ากบัหรือควบคุมดูแลการปฏิบติัราชการของ
เทศบาลตามมาตรา 20 ประกอบมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
กรณีน้ีผูว้า่ราชการจงัหวดัในฐานะผูก้  ากบัดูแลเทศบาลตามมาตรา 71 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 
2496 จึงเป็นผูมี้อ  านาจออกค าสั่งใหน้ายกเทศมนตรีและเจา้หนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนคืนแก่
เทศบาลตามนยัมาตรา 8 และมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
ได ้ยอ่มไม่เป็นการขดัต่อหลกัความเป็นกลางตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 แต่อยา่งใด ประเด็นปัญหาน้ีเกิดจากการเทียบเคียงบนัทึกส านกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเร่ืองเสร็จท่ี 523/2550 และความเห็นของคณะกรรมการพิจารณาร่างกฎหมายของกระทรวงมหาดไทย 
คณะท่ี 1 คร้ังท่ี 35/2562 
 มีขอ้น่าสังเกตเพิ่มเติมวา่ ในปัจจุบนัน้ียงัไม่ปรากฏวา่มีระเบียบหรือกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจแก่
ผูว้า่ราชการจงัหวดัหรือนายอ าเภอออกค าสั่งใหผู้ต้อ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินกรณีนายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนตอ้งรับผิดดว้ยไวโ้ดยชดัแจง้หรือบญัญติัไว้
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โดยตรงแต่อยา่งใด ไม่วา่จะเป็นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น 
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยหลกัเกณฑก์ารปฏิบติัเก่ียวกบั
ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539  
 จากประเด็นปัญหาน้ีท าใหเ้ห็นวา่ การออกค าสั่งทางปกครองกรณีใหผู้ก้  ากบัดูแลเป็นผูมี้อ  านาจ     
ในการออกค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด และค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหม
ทดแทนมีผลกระทบนอ้ยกวา่การออกค าสั่งทางปกครองตามประเด็นปัญหาประการแรกและประการท่ีสอง 
คือ ไม่เกิดปัญหาการขดักบัหลกัความไม่เป็นกลางตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 และไม่เกิดปัญหาวา่ค าสั่งทางปกครองนั้นชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ จึงไม่เกิดการ
เพิกถอนค าสัง่ทางปกครองในภายหลงัอีกดว้ย ทั้งน้ี เม่ือผูก้  ากบัดูแลเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครองดงักล่าว 
การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวก็หมดไปดว้ย เพราะคู่กรณีสามารถโตแ้ยง้อุทธรณ์ค าสั่งดงักล่าวต่อ
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือผูก้  ากบัดูแลขึ้นไปได ้และมาตรการบงัคบัทางปกครองยอ่มบรรลุวตัถุประสงคต์าม
กฎหมายไดม้ากกวา่ ดงันั้น ประเด็นปัญหาน้ีมีผลกระทบเพียงขอ้เดียวก็คือ ยงัไม่มีตวับทบญัญติัเป็น        
ลายลกัษณ์อกัษรท่ีชดัเจนเพื่อใชบ้งัคบักรณีอ่ืน ๆ ในท านองเดียวกนัท่ีอาจเกิดขึ้นอีกไดใ้นอนาคต 
 จากการศึกษาคน้ควา้เก่ียวกบัผูมี้อ  านาจออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท า
ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงนายกเทศมนตรีมีส่วนตอ้งรับผิด ผูศึ้กษาพบวา่ ควรน าหลกักฎหมายเก่ียวกบั
ความรับผิดของรัฐของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมาเป็นแนวทางเพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีท าการศึกษา แมว้า่หลกั
กฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดของรัฐในประเทศเยอรมนีไม่ไดก้ าหนดโดยชดัแจง้เก่ียวกบับุคคลใดมีอ านาจ
ในการออกค าสั่งทางปกครองกรณีท่ีหวัหนา้หน่วยงานของรัฐเป็นผูก้ระท าใหเ้กิดความเสียหายหรือมีส่วน
กระท าใหเ้กิดความเสียหายจากการปฏิบติัหนา้ท่ีไว ้แต่หลกักฎหมายดงักล่าวไดก้ล่าวก าหนดหลกัการท่ีให้
เจา้หนา้ท่ีท่ีปฏิบติัหนา้ท่ีอนัก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนจะตอ้งรับผิดเป็นการส่วนตวั โดยจะตอ้งน า
ทรัพยสิ์นของตนมาช าระหน้ีค่าเสียหายท่ีเกิดขึ้น และสิทธิเรียกร้องของรัฐต่อเจา้หนา้ท่ีกรณีเจา้หนา้ท่ีกระท า
ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง ซ่ึงศาลปกครองจะเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาพิพากษา   
ใหบุ้คคลใดเป็นผูต้อ้งรับผิดและก าหนดค่าสินไหมทดแทน ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะ คือ 
 
 1. ควรเพิ่มบทบญัญติั ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็นหวัหนา้หน่วยงานของรัฐเป็นผูก้ระท าใหเ้กิด    
ความเสียหายหรือมีส่วนกระท าใหเ้กิดความเสียหายแก่เทศบาลจากการปฏิบติัหนา้ท่ีเสียเอง เห็นควรเพิ่ม
บทบญัญติักระบวนการน าส านวนการสอบสวนความรับผิดทางละเมิดขึ้นสู่ศาลปกครองชั้นตน้ เพื่อให ้  
ศาลปกครองชั้นตน้เป็นผูอ้อกค าสั่งใหห้วัหนา้หน่วยงานของรัฐกรณีดงักล่าวชดใชค้่าสินไหมทดแทนคืน



7 

ใหแ้ก่เทศบาลซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีเสียหาย กล่าวคือ เม่ือคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทาง
ละเมิดท าการสอบสวนเสร็จส้ินตามกระบวนการแลว้ พร้อมทั้งไดร้ายงานผลการสอบสวนความรับผิดทาง
ละเมิดใหก้บัผูแ้ต่งตั้งซ่ึงกรณีดงักล่าวก็คือผูว้า่ราชการจงัหวดั เพื่อให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัท าการพิจารณา
วินิจฉยัรายงานการสอบสวนของคณะกรรมการฯ จากนั้นส่งส านวนใหศ้าลปกครองชั้นตน้ตรวจสอบและ
ใหค้วามเห็น 
 2. ควรเพิ่มบทบญัญติัใหศ้าลปกครองชั้นตน้มีอ านาจในการพิจารณาวา่ บุคคลผูเ้ป็นหวัหนา้
หน่วยงานของรัฐในกรณีเป็นผูก้ระท าใหเ้กิดความเสียหายหรือมีส่วนกระท าใหเ้กิดความเสียหายแก่เทศบาล
จากการปฏิบติัหนา้ท่ีเสียเองนั้น ตอ้งรับผิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนใหก้บัหน่วยงานของรัฐท่ีไดรั้บความ
เสียหายหรือไม่ และหากตอ้งรับผิดจะตอ้งรับผิดในจ านวนเท่าใด นอกจากน้ีหากหวัหนา้หน่วยงานของรัฐ  
ซ่ึงถูกศาลออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งดงักล่าวของศาลปกครองชั้นตน้       
ยอ่มอุทธรณ์ค าสั่งนั้นต่อศาลปกครองสูงสุดได ้ทั้งน้ี ใหถื้อค าสั่งของศาลปกครองสูงสุดเป็นท่ีสุด อน่ึง     
การใหศ้าลปกครองเป็นผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉยักรณีดงักล่าว ขอ้โตแ้ยง้ของหน่วยงานต่าง ๆ ในเร่ืองผูมี้
อ  านาจออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหมทดแทนกรณีหวัหนา้หน่วยงานของรัฐเป็นผูก้ระท าใหเ้กิดความเสียหาย
หรือมีส่วนกระท าใหเ้กิดความเสียหายเสียเองก็จะยติุลง และไม่ท าใหเ้กิดการออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหม
ทดแทนมิชอบดว้ยกฎหมายขึ้น รวมทั้งยงัสร้างความเป็นธรรมใหก้บัผูท่ี้ถูกออกค าสั่งใหช้ดใชค้่าสินไหม
ทดแทนเน่ืองจากผา่นการตรวจสอบโดยศาลซ่ึงเป็นองคก์รท่ีใชอ้  านาจตุลาการ นอกจากน้ีหากหวัหนา้
หน่วยงานของรัฐไม่ชดใชค้่าสินไหมทดแทนคืนใหแ้ก่หน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายตามค าสั่งของศาลปกครอง 
ศาลปกครองยอ่มมีเคร่ืองมือในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยการใหห้น่วยบงัคบัคดีของศาลปกครอง
ด าเนินการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองตามค าสั่งของศาลปกครองไดท้นัที ทั้งน้ี จะท าใหค้  าสั่งใหช้ดใช้
ค่าสินไหมทดแทนซ่ึงเป็นค าสั่งทางปกครองมีประสิทธิภาพ และบรรลุผลส าเร็จมากกว่าการใหห้น่วยงาน
ทางปกครองด าเนินการเอง 
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