
ความรับผดิทางละเมดิของเจ้าหน้าทีก่รมโรงงานอตุสาหกรรมในการออกค าส่ัง 
ทางปกครองโดยอาศัยรายงานรับรองของผู้ตรวจสอบเอกชน1 

ทชัชญา ปิติวชัรธาดา2 

จากการศึกษาปัญหากฎหมายเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมใน
การออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงความ
เป็นมา แนวความคิด ทฤษฎีของความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมในการออกค าสั่ง
ทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 และพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ.2535  
นอกจากนั้นยงัไดศึ้กษาการใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรม การ
ให้โอกาสเจ้าหน้าท่ีโต้แย ้งแสดงพยานหลักฐาน จากการกระท าละเมิดของเจ้าหน้าท่ีของกรมโรงงาน
อุตสาหกรรมในการออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน และอายคุวามในการ
ใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนความเสียหายจากเจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิด ซ่ึงท าให้ผูศึ้กษาได้รับความรู้
ความเขา้ใจหลกัในการใชอ้  านาจรัฐควบคุมกิจการโรงงานอุตสาหกรรม โดยเฉพาะการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ี
รัฐในการออกค าสั่งทางปกครอง การปฏิบติัหน้าท่ีราชการตามภารกิจของหน่วยงานนั้น เจา้หน้าท่ีของรัฐอาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายข้ึน ทั้งกบัเจา้หน้าท่ีดว้ยกนัเองหรือกบัหน่วยงานของรัฐ หรือแมแ้ต่กบั บุคคลภายนอก 
การก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งรับผิดในความเสียหายอนัเกิดจากการปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวกลายเป็นอุปสรรคอยา่ง
ส าคญัในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี ดว้ยเกรงวา่การกระท าของตน อาจก่อให้เกิดความเสียหายข้ึนและตน
ตอ้งรับผิดชดใช้ค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนทั้งหมด ซ่ึงไม่เป็นธรรมต่อเจา้หน้าท่ี และการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐไม่กลา้
ตดัสินใจกระท าการตามหน้าท่ีน้ีส่งผลกระทบโดยตรงต่อประสิทธิภาพในการจดัท าบริการสาธารณะของ
หน่วยงานของรัฐเป็นอยา่งมาก ในท่ีสุดผลเสียก็จะตกแก่ประชาชน 

จากการศึกษาประเด็นปัญหากฎหมายเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ีกรมโรงงาน
อุตสาหกรรมในการออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน ท าให้ทราบว่ามี
ขอ้บกพร่องอีกหลายประการ อนัควรไดรั้บการพฒันาให้ดียิง่ข้ึนเพื่อเป็นการคุม้ครองผูต้อ้งหา และเพื่อคุม้ครอง
สังคมใหป้ลอดภยั จะเห็นไดว้า่ มีปัญหาท่ีส าคญัสมควรท่ีจะศึกษา ดงัต่อไปน้ี 

                                                           
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมในการ

ออกค าสัง่ทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ศาสตราจารยสุ์มาลี วงษว์ฑิิต 
และกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ปภาศรี  บวัสวรรค ์และ ผูช่้วยศาสตราจารยส์มชาย  รัตนช่ือสกลุ 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง 
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 ปัญหาท่ีหน่ึงปัญหาเก่ียวกบัความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรม ในการออก
ค าสั่งทางปกครอง ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิด พ.ศ. 2539 มาตรา 8 
 มาตรา 8 บญัญติัไวว้่า “ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่ผูเ้สียหายเพื่อ
การละเมิดของเจ้าหน้าท่ีให้หน่วยงานของรัฐมีสิทธิเรียกให้เจ้าหน้าท่ีผูท้  าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ดงักล่าวแก่หน่วยงานของรัฐได้ถ้าเจ้าหน้าท่ีได้กระท าการนั้นไปด้วยความจงใจหรือประมาทเลินเล่ออย่าง
ร้ายแรง”   

ผูต้รวจสอบเอกชนเป็นหน่วยงานเอกชน ไม่ถือเป็นเจา้หนา้ท่ีรัฐ ซ่ึงถูกแต่งตั้งข้ึนมาโดยอาศยัอ านาจของ
กฎหมายตามพระราชบญัญติัโรงงาน (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2562 ผูต้รวจสอบเอกชนท าหน้าท่ีในการตรวจสอบ
โรงงาน หรือเคร่ืองจกัร หรือด าเนินการอ่ืนใดท่ีเก่ียวขอ้ง และจดัท ารายงานผลการตรวจสอบแทนการปฏิบติั
หนา้ท่ีของพนกังานเจา้หนา้ท่ี ผูต้รวจสอบเอกชนจึงไม่มีนิติสัมพนัธ์กบับุคคลภายนอก โดยผูต้รวจสอบเอกชน
เป็นเพียงผูด้  าเนินการตามขั้นตอนอนัเป็นองค์ประกอบส่วนหน่ึงของการออกค าสั่งทางปกครองโดยรัฐเท่านั้น 
มิไดเ้ป็นผูใ้ชอ้  านาจทางปกครองในการท าหนา้ท่ีตามกฎหมาย ฉะนั้น การท าหนา้ท่ีของผูต้รวจสอบเอกชนจึงไม่
เป็นองค์กรทางปกครองท่ีกระท าการโดยใช้อ านาจทางปกครองแทนรัฐด้วย ส่งผลให้การท าหน้าท่ีของผู ้
ตรวจสอบเอกชน ตามพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 ไม่ไดอ้ยูภ่ายใตบ้งัคบัของพระราชบญัญติัความรับผดิ
ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 แต่อยา่งใด 

เม่ือมีขอ้บกพร่องจากการกระท าในประการต่าง ๆ อนัเกิดจากการจดัท ารายงานรับรองแทนการปฏิบติั
หน้าท่ีของพนักงานเจ้าหน้าท่ี  จากความผิดพลาดของผูต้รวจสอบเอกชน  และก่อให้เกิดความเสียหายแก่
ประชาชนทัว่ไปซ่ึงเป็นบุคคลภายนอก เม่ือเจา้หน้าท่ีของรัฐ รวมถึงหน่วยงานของรัฐท่ีเช่ือถือในการรับรอง
ขอ้เทจ็จริงของผูต้รวจสอบเอกชน ยอ่มน ามาสู่ปัญหาทางกฎหมายในการก าหนดความรับผดิของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง  
 เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ีมีความส าคญัอยา่งยิง่
ในการแบ่งแยกวา่ การกระท าละเมิดท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายท่ีเกิดข้ึนนั้นเป็นการกระท าท่ีกรมโรงงานฯ จะตอ้ง
รับผิดในผลแห่งละเมิดนั้นหรือหน่วยงานของรัฐ หรือการกระท านั้นเจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดจะตอ้งรับผิดเป็น
การเฉพาะตวั หากการกระท าละเมิดนั้นเป็นการกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี หน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดในผล
แห่งละเมิดท่ีเจา้หน้าท่ีของตนไดก้ระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีดงักล่าว ส่วนจะไปไล่เบ้ียหรือเรียกให้เจา้หน้าท่ี
ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนแก่หน่วยงานของรัฐได ้หรือไม่เป็นอีกเร่ืองหน่ึงซ่ึงจะตอ้งพิจารณาต่อไป นอกจากน้ี
กฎหมายท่ีบงัคบัใช้ในปัจจุบนัยงัไม่มีการบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ถึงความหมายและขอบเขตของการกระท าใน
การปฏิบติัหนา้ท่ีไว ้ซ่ึงส่งผลกระทบต่อการใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ท าใหก้ารคุม้ครองสิทธิ
ตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีรัฐในการใชอ้  านาจออกค าสั่งทางปกครอง ยงัคงไม่เป็นธรรมเท่าท่ีควร 
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 ปัญหาท่ีสองปัญหาเก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หน้าท่ีกรมโรงงาน
อุตสาหกรรมโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน ตามพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 มาตรา 39    
 มาตรา 39  ไดบ้ญัญติัไวว้า่ 
 “ในกรณีท่ีผูป้ระกอบกิจการโรงงานใดจงใจไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 37 
โดยไม่มีเหตุอนัควรหรือในกรณีท่ีปรากฏวา่การประกอบกิจการของโรงงานใดอาจจะก่อให้เกิดอนัตราย ความ
เสียหายหรือความเดือดร้อนอยา่งร้ายแรงแก่บุคคลหรือทรัพยสิ์นท่ีอยูใ่นโรงงานหรือท่ีอยูใ่กลเ้คียงกบัโรงงานให้
ปลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายมีอ านาจสั่งให้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานนั้นหยุดประกอบ
กิจการโรงงานทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นการชั่วคราว และปรับปรุงแก้ไขโรงงานนั้นเสียใหม่หรือปฏิบติัให้
ถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
 ถา้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานไดป้รับปรุงแกไ้ขโรงงานหรือปฏิบติัใหถู้กตอ้งภายในระยะเวลาท่ีก าหนด
แลว้ ใหป้ลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายสั่งใหป้ระกอบกิจการโรงงานต่อไปได ้
 ถา้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานไม่ปรับปรุงแกไ้ขโรงงานหรือไม่ปฏิบติัให้ถูกตอ้ง ภายในเวลาท่ีก าหนด 
ให้ปลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายมีอ านาจสั่งปิดโรงงานได ้และในกรณีท่ีเป็นโรงงานจ าพวก
ท่ี 3 ใหค้  าสั่งปิดโรงงานดงักล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนใบอนุญาตดว้ย” 
 เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ การท่ีเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมจะใชอ้ านาจ
ในการออกค าสั่งตามมาตรา 37 หรือมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัโรงงานดงักล่าว จะตอ้งตรวจสอบขอ้เท็จจริง
ท่ีเกิดข้ึนก่อนว่ามีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนหรือไม่ ซ่ึงการตรวจสอบน้ีจะตอ้งอาศยัพยานหลกัฐานจากรายงานรับรอง
ของผูต้รวจสอบเอกชน และวินิจฉยัวา่พยานหลกัฐานเท่าท่ีมีอยูเ่พียงพอต่อการพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงวา่เกิดข้ึนหรือมี
อยูจ่ริงหรือไม่ โดยท่ีเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมตอ้งวินิจฉยัขอ้เท็จจริงไปตามพยานหลกัฐาน ไม่ใช่ใช้
ดุลพินิจวินิจฉยัไดอ้ยา่งอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร เม่ือเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมไดว้ินิจฉยัขอ้เท็จจริง
โดยอาศยัพยานหลกัฐานจากรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน และตอ้งมีการปรับบทกฎหมาย โดยได้
วนิิจฉยัวา่ขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน และมีการปรับบทกฎหมายกบัขอ้เทจ็จริง จึงจะสามารถใชดุ้ลพินิจในการออ าค าสั่ง
ทางปกครองได ้ 
 ปัญหาของการออกค าสั่งปิดโรงงานอุตสาหกรรมและการเพิกถอนใบอนุญาตตามบทบญัญติัใน
พระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 ไม่มีแนวปฏิบติัท่ีชดัเจนในการออกค าสั่งปิดโรงงานอุตสาหกรรม และการ
เพิกถอนค าสั่ง โดยให้อ านาจดุลพินิจแก่พนกังานเจา้หน้าท่ีในลกัษณะท่ีกวา้งจนเกินไป ซ่ึงเป็นปัญหาในการ
ก าหนดความเหมาะสมในการใชดุ้ลพินิจของพนกังานเจา้หนา้ท่ี เช่น การก าหนดระยะเวลาท่ีเห็นสมควรในการ
ระงบัหรือปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือการแกไ้ขการกระท าการหรือละเวน้การกระท าการอยา่งใด ๆ จน
เป็นเหตุให้เกิดอนัตราย ความเสียหาย หรือความเดือดร้อนอยา่งร้ายแรง ในแต่ละกรณีเป็นการก าหนดในการใช้
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ดุลพินิจของพนกังานเจา้หนา้ท่ีทั้งส้ิน ท าให้การตีความและการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีแตกต่างกนัเกิดความไม่เป็น
ธรรม 
 ปัญหาท่ีสามปัญหาเก่ียวกบัการให้โอกาสเจา้หนา้ท่ีโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน จากการกระท าละเมิด
ของเจ้าหน้าท่ีของกรมโรงงานอุตสาหกรรมในการออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผู ้
ตรวจสอบเอกชน ตามมาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
 มาตรา 30 ซ่ึงบญัญติัวา่  
 “ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองอาจกระทบถึงสิทธิของคู่กรณี เจา้หน้าท่ีตอ้งให้คู่กรณีมีโอกาสท่ีจะได้
ทราบขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน” 
 ตามบทบญัญติัแห่ง มาตรา 30 ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองจะออกค าสั่งซ่ึงมีผลเป็นการกระทบสิทธิของ
เอกชนผูต้อ้งอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง เจา้หนา้ท่ีตอ้งให้โอกาสผูน้ั้นทราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและ
มีโอกาสไดโ้ตแ้ยง้และแสดงพยานหลกัฐานของตน ซ่ึงหมายความรวมถึงการแจง้ผลกระทบต่อสิทธิท่ีจะเกิดข้ึน
นั้นดว้ย และขอ้เทจ็จริงท่ีตอ้งใหโ้อกาสคู่กรณีไดท้ราบนั้นจะตอ้งเพียงพอเพื่อใหคู้่กรณีสามารถโตแ้ยง้และแสดง
พยานหลกัฐานของตนไดโ้ดยเหมาะสม 
 ในการออกค าสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีจะตอ้งค านึงถึงปัญหาน้ีก่อนเสมอ ถา้หากมีผูซ่ึ้งอาจจะถูก
กระทบสิทธิอยา่งส าคญั แต่เจา้หนา้ท่ีมิไดใ้ห้โอกาสคู่กรณีไดท้ราบขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอและมีโอกาสช้ีแจง
หรือโต้แยง้แสดงพยานหลกัฐาน ย่อมถือเป็นความบกพร่องของการพิจารณา ซ่ึงคู่กรณีอาจขอให้เพิกถอน
กระบวนการเดิม และเร่ิมกระบวนการใหม่ได ้การให้โอกาสแก่คู่กรณีอาจเกิดข้ึนไดท้ั้งกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีเป็นผู ้
ริเร่ิมดว้ยตนเอง หรือเม่ือไดรั้บค าขอจากคู่กรณีคนหน่ึงคนใดก็ได ้เช่น จะออกค าสั่งให้ปิดโรงงาน ก็ตอ้งแจง้ให้
เจา้ของโรงงานทราบก่อนมีค าสั่งผดิโรงงาน เป็นตน้ 
 เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัดงักล่าว จะเห็นไดว้า่ หลกัการใชสิ้ทธิในการรับทราบขอ้เท็จจริงและสิทธิ
ในการโตแ้ยง้ตามมาตรา 30 แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ . ศ. 2539 ยงัคงมีปัญหา ใน
การให้โอกาสคู่กรณีทราบขอ้เท็จจริงและโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐานก่อนออกค าสั่งทางปกครอง เพื่อคุม้ครอง
สิทธิของประชาชนท่ีถูกผลกระทบอนัเน่ืองมาจากการไม่ปฏิบติัให้เป็นไปตามหลกัการรับฟังคู่กรณีและให้
คู่กรณีรู้สิทธิของตน ตลอดถึงเขา้มามีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอยา่งครบถว้น
ตามกฎหมาย และไม่สามารถอ านวยความยติุธรรมแก่สังคมได ้ 
 ปัญหาท่ีส่ีปัญหาเก่ียวกับอายุความในการใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนความเสียหายจาก
เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิด และการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไดอ้อกค าสั่งให้เจา้
หน้าผูก้ระท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหาย ตามมาตรา 10 และมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติั
ความรับผดิทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 
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 มาตรา 10 ไดบ้ญัญติัไวว้่า “ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีเป็นผูก้ระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐไม่ว่าจะเป็น
หน่วยงานของรัฐท่ีผูน้ั้นอยู่ในสังกดัหรือไม่ ถ้าเป็นการกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ีการเรียกร้องค่าสินไหม
ทดแทนจากเจา้หนา้ท่ีใหน้ าบทบญัญติัมาตรา 8 มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ถา้มิใช่การกระท าในการปฏิบติัหนา้ท่ี
ใหบ้งัคบัตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 
 สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากเจา้หน้าท่ีทั้งสองประการตามวรรคหน่ึง ให้มีก าหนดอายุความ
สองปี นบัแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐรู้ถึงการละเมิดและรู้ตวัเจา้หนา้ท่ีผูจ้ะพึงตอ้งใชค้่าสินไหมทดแทน และกรณี
ท่ีหน่วยงานของรัฐเห็นวา่เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไม่ตอ้งรับผิด แต่กระทรวงการคลงัตรวจสอบแลว้เห็นวา่ตอ้งรับผิด ให้
สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนนั้นมีก าหนดอายคุวามหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งตามความเห็น
ของ กระทรวงการคลงั” 
 และมาตรา 12ไดบ้ญัญติัไวว้า่ “ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนท่ีหน่วยงานของรัฐได้
ใช้ให้แก่ผูเ้สียหายตาม มาตรา 8 หรือในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีตอ้งใช้ค่าสินไหมทดแทนเน่ืองจากเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นได้
กระท าละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 10 ประกอบกบัมาตรา 8 ให้หน่วยงานของรัฐท่ีเสียหายมีอ านาจ
ออกค าสั่งเรียกใหเ้จา้หนา้ท่ีผูน้ั้นช าระเงินดงักล่าวภายในเวลาท่ีก าาหนด” 
 จากการศึกษาคน้ควา้ ปัญหาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมในการออก
ค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน ผูศึ้กษาพบวา่ ปัญหาท่ีกล่าวมาขา้งตน้น้ี เป็น
ปัญหาท่ีส าคญั มีขอ้เสนอแนะดงัต่อไปน้ี 
 1. ปัญหาความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรม ในการออกค าสั่งทางปกครอง 
ตามพระราชบญัญติัความรับผดิทางละเมิด พ.ศ. 2539 มาตรา 8 ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ คือ  
  เห็นควรปรับปรุงแกไ้ข ดงัต่อไปน้ี 
 “เจา้หนา้ท่ี” ตามความหมายของพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ เจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 ควรท่ี
จะหมายถึง “เจ้าหน้าท่ีผูไ้ด้รับมอบหมายโดยหน่วยงานทางปกครองให้ด าเนินการในกิจกรรมของรัฐโดย
กิจกรรมดงักล่าวไดก้ระท าลงเพื่อรัฐโดยใชอ้ านาจมหาชน”  
ดงันั้น  
 เม่ือพิจารณาแล้ว ผูศึ้กษาเห็นว่า อ านาจของผูต้รวจสอบเอกชนท่ีไดรั้บอนุญาตให้เป็นผูพ้ิจารณาค าขอ
และเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งรวมถึงขอ้เท็จจริงอ่ืน ๆ แลว้จดัท ารายงานรับรองแทนการปฏิบติัหน้าท่ีของพนักงาน
เจา้หนา้ท่ี เป็นไปเพื่ออ านวยความสะดวกใหก้บัประชาชนแทนรัฐ  
 ดงันั้น จึงควรก าหนดให้ผูต้รวจสอบเอกชนเป็นพนกังานเจา้หนา้ท่ี ตามพระราชบญัญติัโรงงาน (ฉบบัท่ี 
2) พ.ศ. 2562  ซ่ึงจะท าให้การบงัคบัใชก้ฎหมายมีความยืดหยุน่และไม่เกิดความลกัลัน่ในการบงัคบัใชก้ฎหมาย
ระหวา่งผูป้ฏิบติังานใหรั้ฐดว้ยกนั  
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  2. “การกระท าในการปฏิบติัหน้าท่ี” ผูศึ้กษาเห็นว่าควรหมายถึง “การกระท าของเจ้าหน้าท่ีในการ
ปฏิบติังานตาม หนา้ท่ีหรือสืบเน่ืองจากการปฏิบติังานตามหน้าท่ีรวมถึงงานซ่ึงไดรั้บมอบหมายจากหน่วยงาน
หรือ ผูบ้งัคบับญัชา” และเพื่อใหก้ารก าหนดขอบเขตและความหมายมีความชดัเจนมากข้ึน  
  3. “การกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” ตามพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หนา้ท่ี พ.ศ.2539 ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ.
2539 ให้มีการนิยามความหมายของการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงไวโ้ดยให้ “การกระท าโดย
ประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง” หมายถึง การกระท าโดย ปราศจากความระมดัระวงัแม้แต่เพียงเล็กน้อยจน
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืน ซ่ึงผูก้ระท า สามารถคาดเห็นว่ามีความเป็นไปไดอ้ย่างมากท่ีจะเกิดความ
เสียหายแต่กลบัขืนกระท าโดยไม่ไยดี ต่อความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน ซ่ึงสถานการณ์เช่นนั้นบุคคลท่ีอยู่ในวิสัย
และพฤติการณ์ เช่นเดียวกบัผูก้ระท าไม่พึงควรกระท า”  
  4. การชดใช้ค่าสินไหมทดแทนและสิทธิไล่เบ้ีย ผูศึ้กษา มีความเห็นว่าการกระท าละเมิดในการปฏิบติั
หนา้ท่ีโดยเจา้หนา้ท่ีไดก้ระท าดว้ยความจงใจกระท าละเมิดก่อให้เกิด ความเสียหายนั้น เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิด
ควรรับผิดโดยชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือถูกไล่เบ้ีย ส าหรับการกระท าโดยจงใจกระท าละเมิดดงักล่าวเต็ม
จ านวนความเสียหาย   
 ส าหรับการก าหนดสัดส่วนความรับผิดส าหรับการกระท าโดยประมาทเลินเล่ออยา่งร้ายแรงนั้น ผูศึ้กษา
เห็นว่า ตอ้งพิจารณาว่าความเสียหายนั้นไดเ้กิดข้ึนจากความผิดหรือความบกพร่องของหน่วยงานของรัฐหรือ
ระบบการด าเนินงานส่วนรวมดว้ยหรือไม่ และชัง่น ้าหนกัเปรียบเทียบวา่ความเสียหายเกิดจากเหตุใดมากกวา่กนั  
 2. ปัญหาการใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมโดยอาศยั
รายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน ตามพระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2539 มาตรา 39 ผูศึ้กษาพบว่ามี
ขอ้เสนอแนะ คือ ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรมีการแกไ้ข มาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติัโรงงาน พ.ศ. 2535 แกไ้ขเป็น 
 ในกรณีท่ีผูป้ระกอบกิจการโรงงานใดจงใจไม่ปฏิบติัตามค าสั่งของพนกังานเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 37  
หรือตรวจสอบพบวา่ การออกค าสั่งตามมาตรา 37 เป็นไปเพราะการรับรองของผูต้รวจสอบเอกชนไม่ถูกตอ้ง ไม่
ครบถ้วน หรือจงใจรับรองเอกสารเท็จ ซ่ึงอาจก่อให้เกิดให้ความเสียหายข้ึน หรือในกรณีท่ีปรากฏว่าการ
ประกอบกิจการของโรงงานใดอาจจะก่อใหเ้กิดอนัตราย ความเสียหายหรือความเดือดร้อนอยา่งร้ายแรงแก่บุคคล
หรือทรัพยสิ์นท่ีอยูใ่นโรงงานหรือท่ีอยูใ่กลเ้คียงกบัโรงงานให้ปลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมาย
มีอ านาจสั่งให้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานนั้นหยุดประกอบกิจการโรงงานทั้งหมดหรือบางส่วนเป็นการชัว่คราว 
และปรับปรุงแกไ้ขโรงงานนั้นเสียใหม่หรือปฏิบติัใหถู้กตอ้งภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
 ถา้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานไดป้รับปรุงแกไ้ขโรงงานหรือปฏิบติัให้ถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีก าหนด
แลว้ ใหป้ลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายสั่งใหป้ระกอบกิจการโรงงานต่อไปได ้
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 ถา้ผูป้ระกอบกิจการโรงงานไม่ปรับปรุงแกไ้ขโรงงานหรือไม่ปฏิบติัใหถู้กตอ้ง ภายในเวลาท่ีก าหนด ให้
ปลดักระทรวงหรือผูซ่ึ้งปลดักระทรวงมอบหมายมีอ านาจสั่งปิดโรงงานได ้และในกรณีท่ีเป็นโรงงานจ าพวกท่ี 3 
ใหค้  าสั่งปิดโรงงานดงักล่าวมีผลเป็นการเพิกถอนใบอนุญาตดว้ย 
 3. ปัญหาการให้โอกาสเจา้หนา้ท่ีโตแ้ยง้แสดงพยานหลกัฐาน จากการกระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ีของ
กรมโรงงานอุตสาหกรรมในการออกค าสั่งทางปกครองโดยอาศยัรายงานรับรองของผูต้รวจสอบเอกชน ตาม
มาตรา 30 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ คือ 
  ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรมีการแกไ้ขเก่ียวกบัหลกัการรับฟังคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงในปัจจุบนั
ไม่มีกฎหมายเฉพาะบญัญติัไวเ้ป้นการเฉพาะ เม่ือพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 30 ท่ีก าหนดให้เจา้หนา้ฝ่ายปกครองตอ้งให้โอกาสคู่กรณีมีสิทธิในการโตแ้ยง้และแสดงหลกัฐานในการ
พิจารณาค าสั่งทางปกครอง การก าหนดขั้นตอน วิธีการให้เจา้หน้าท่ีตอ้งผูกพนัท่ีจะให้โอกาสคู่กรณีมีสิทธิใน
การโตแ้ยง้และแสดงหลกัฐานปกติทัว่ไปนั้น กฎหมายจะให้อ านาจฝ่ายปกครองออกกฎกระทรวงเพื่อให้การ
บงัคบัใชส้อดคลอ้งและเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายวา่ดว้ยเร่ืองนั้น ๆ   
 การพิจารณาทางปกครองนั้นการให้คู่กรณีมีสิทธิในการโตแ้ยง้และแสดงหลกัฐานในการคดัคา้นค าสั่ง
ทางปกครอง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 ตามมาตรา 30 ไม่ไดเ้ปิดโอกาสให้
ฝ่ายปกครองออกกฎกระทรวงถึงวิธีการขั้นตอนเอาไว ้ผูศึ้กษาเห็นวา่ ควรปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 30 เพื่อ
ก าหนดขั้นตอนใหเ้ป็นไปตามหลกัการรับฟังคู่กรณี บงัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีตอ้งด าเนินการบางประการดงัน้ี  
  1) เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูกพนัท่ีจะตอ้งให้ขอ้มูลและค าแนะน าทั้งหมดท่ีจ าเป็นท่ีเก่ียวกบัสิทธิและ
หน้าท่ีของคู่กรณีในกระบวนพิจารณาทางปกครอง กล่าวคือบญัญติัเป็นบทบงัคบัก าหนดให้เจา้หน้าท่ีตอ้งส่ง
เอกสารในการพิจารณาทางปกครองให้คู่กรณีและก าหนดว้ยว่าการส่งเอกสารนั้นถือว่าเป็นการเปิดโอกาสให้
คู่กรณีทราบขอ้เทจ็จริงอยา่งเพียงพอแลว้  
  2) คู่กรณีมีสิทธิท่ีจะตรวจสอบเอกสารในส านวน และก าหนดเวลาในการโตแ้ยง้ คดัคา้น สิทธิท่ีจะต่อสู้
ป้องกนัสิทธิของตนของคู่กรณีตาม มาตรา 30 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 ก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีตอ้งเปิดโอกาสให้คู่กรณีไดรั้บทราบขอ้เท็จจริงในเร่ืองนั้นก่อน และตอ้งให้ทราบ
ขอ้เท็จจริงอยา่งเพียงพอ เพื่อการเตรียมตวั เตรียมขอ้มูลในการใชสิ้ทธิโตแ้ยง้ หรือช้ีแจงแสดงพยานหลกัฐานได้
อยา่งเตม็ท่ี   
 2 ขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการออกกฎกระทรวงยกเวน้หลกัการรับฟังคู่กรณีเห็นวา่ หลกัการดงักล่าวนั้นขดั
กบัหลกัการรับฟังคู่กรณีอย่างส้ินเชิง ควรยกเลิกไม่ให้ฝ่ายปกครองออกกฎกระทรวงเพื่อยกเวน้หลกัการรับฟัง
คู่กรณีการก าหนดยกเวน้ในมาตรา 30 วรรคสอง (1) ถึง (5) พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 นั้นครอบคลุมแลว้ หากเกิดปัญหาข้ึน ก็สามารถอา้งถึงความเสียหายร้ายแรงต่อประโยชน์สาธารณะ ตาม
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มาตรา 30 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในการยกเวน้หลกัการรับฟัง
คู่กรณีก็เพียงพอแลว้ 
 4. ปัญหาอายุความในการใช้สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนความเสียหายจากเจา้หน้าท่ีผูก้ระท า
ละเมิด และการใช้มาตรการบงัคบัทางปกครองในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐได้ออกค าสั่งให้เจา้หน้าผูก้ระท า
ละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนความเสียหาย ตามมาตรา 10 และมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ผูศึ้กษาพบวา่มีขอ้เสนอแนะ คือ 
 1. ควรเพิ่มความต่อไปน้ีเป็นวรรคสามของมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของ
เจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 " ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐมีค าสั่งให้เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทน
ความเสียหาย ใหถื้อวา่หน่วยงานของรัฐไดก้ระท าการอนัมีผลเป็นอยา่งเดียวกนักบัการฟ้องคดี ซ่ึงเป็นเหตุใหอ้ายุ
ความสะดุดหยดุลง "  
 2. ควรเพิ่มความต่อไปน้ีเป็นวรรคสองและวรรคสามของมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติั ความรับผดิทาง
ละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 " ในกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐไดแ้จง้ให้เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดชดใชค้่าสินไหม
ทดแทนความเสียหายแล้ว แต่เจา้หน้าท่ีผูก้ระท าละเมิดไม่ยอมช าระค่าสินไหมทดแทนความเสียหายตามท่ี
ก าหนด ให้หน่วยงานของรัฐใช้มาตรการบงัคบัทางปกครอง หรือด าเนินการฟ้องคดีเพื่อให้เจา้หน้าท่ีผูก้ระท า
ละเมิดชดใช้ค่าสินไหมทดแทนความเสียหายตามสมควรแก่กรณี ในกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผูต้ ้องรับผิดชดใช้ค่า
สินไหมทดแทนความเสียหายโอนยา้ยไปสังกดัหน่วยงานของรัฐหน่วยอ่ืนให้หน่วยงานของรัฐหน่วยอ่ืนนั้น
ด าเนินการตามวรรคสองแทนหน่วยงาน ของรัฐหน่วยเดิมเม่ือไดรั้บแจง้จากหน่วยงานของรัฐหน่วยเดิม "  
 3. การแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 10 และมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี 
พ.ศ. 2539 ตามขอ้เสนอแนะดงักล่าว จะช่วยใหห้น่วยงานของรัฐโดยเฉพาะอยา่งยิง่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ต่าง ๆ สามารถบงัคบัให้เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิดชดใชค้่าสินไหมทดแทนความเสียหายไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลดียิง่ข้ึน ไม่วา่เจา้หนา้ท่ีผูก้ระท าละเมิด คงปฏิบติังานอยูใ่นหน่วยงานเดิมหรือโอนยา้ยไปสังกดั
หน่วยงานของรัฐหน่วยอ่ืนแลว้ 
 4. เห็นควรท่ีจะแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ให้ชดัเจน
ว่า หากเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่ดา เนินการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามค าสั่ง ท่ีออกตามมาตรา 12 แห่ง
พระราชบญัญติัดงักล่าว ให้หน่วยงานของรัฐตอ้งใชม้าตรการบงัคบัทาง ปกครองตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก่อนท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาล เพื่อใหก้ารบงัคบัใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองท่ีเป็น
หลกัทัว่ไปเป็นท่ียอมรับของผูเ้ก่ียวขอ้งและประชาชนทัว่ไป หน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองตอ้งด าเนินการ
ดว้ยอ านาจของฝ่ายบริหารท่ีจะบงัคบัใหเ้จา้หนา้ท่ีช าระหน้ีตามขั้นตอนท่ีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวแ้ละเม่ือน า
คดีข้ึนสู่ศาลซ่ึง เป็นผูใ้ชอ้  านาจตุลาการผูใ้ชอ้  านาจบริหารตอ้งมีเหตุผลและหลกัฐานท่ีแสดงให้ศาลเห็นวา่ไดใ้ช้
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อ านาจตามท่ีกฎหมายบญัญติัไวแ้ลว้อยา่งไร และเกิดขอ้ขดัขอ้งในขั้นตอนใด เพื่อจะอธิบายต่อสังคมไดว้่าฝ่าย
ปกครองไม่ไดย้ืมมือศาลเพื่อประโยชน์ของฝ่ายปกครองทั้งท่ีมีอ านาจท่ีจะใช ้ไดต้ามกฎหมาย และลดปัญหาท่ี
ศาลปกครองถูกขอ้คิดเห็นในทางวิชาการกล่าวหาวา่เป็นการกา้วก่ายอ านาจบริหารของฝ่ายปกครอง ซ่ึงผิดหลกั
ระบอบประชาธิปไตยของรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจกัรไทยแต่อาจมีขอ้ยกเวน้ในกรณีท่ีขอ้พิพาทกระทบต่อ
นโยบายสาธารณะ และการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อรัฐและงบประมาณแผ่นดิน
เป็นจ านวนมาก 
 5. เห็นควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ให้มีการจัดตั้ ง
หน่วยงานกลางข้ึน รวมถึงระเบียบกลางในการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครอง เพื่อพฒันา ระบบการบงัคบัทาง
ปกครองให้มีประสิทธิภาพ และลดปริมาณคดีท่ีข้ึนสู่ศาลปกครอง เพื่อให้หน่วยงานของรัฐท่ีประสบปัญหาใน
การใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองไดส่้งให้หน่วยงานกลางท่ีจดัตั้งข้ึน ใชอ้  านาจบงัคบัทางปกครองแก่เจา้หนา้ท่ี 
ผูก้ระท าละเมิดให้บรรลุผลเป็นรูปธรรมต่อไป และเน่ืองจากมาตรการบงัคบัทางปกครองเป็นการใช้อ านาจ
บริหารท่ีเก่ียวข้องกบังบประมาณแผ่นดิน การจดัตั้งหน่วยงานกลางอาจอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของส านัก
นายกรัฐมนตรีผูดู้แล เร่ืองงานนโยบายของฝ่ายบริหาร หรือกระทรวงการคลงัผูดู้แลตรวจสอบงบประมาณ
แผน่ดิน โดยอาจก าหนดใหส้ านกับงัคบัคดีปกครองเป็นหน่วยงานกลางดงักล่าว อีกทั้ง ยงัก าหนดขั้นตอนวิธีการ
ยึด การอายดั และการขายทอดตลาดทรัพยสิ์นให้เป็นระเบียบกลางท่ีทุกหน่วยงานของรัฐ ท่ีใชม้าตรการบงัคบัท่ี
เกิดจากเจ้าหน้าท่ีกระท าละเมิดต้องถือปฏิบติัเป็นแนวทางเดียวกันเพื่อป้องกัน ปัญหาการตีความประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งโดยอนุโลม หากมีระเบียบกลางก าหนดขั้นตอนดงักล่าวแลว้ เจา้หน้าท่ีผูไ้ดรั้บ
มอบหมายให้ด าเนินการบงัคบัทางปกครองก็จะ มีความชดัเจนในการปฏิบติังานและลดปัญหาการโตแ้ยง้เร่ือง
การบงัคบัใชก้ฎหมายของเจา้หนา้ท่ี เช่น การร้องขดัทรัพยก์ารขอเฉล่ียทรัพยห์รือ สิทธิของบุคคลภายนอกเหนือ
ทรัพยท่ี์ยดึ อายดั และขายทอดตลาด 
 ในอนาคต ค าสั่งทางปกครองจะมีเพิ่มข้ึนมาก เพราะรัฐตอ้งปฏิบติัตามหลกันิติรัฐ การกระท าส่ิงใด ตอ้ง
มีกฎหมายให้อ านาจไว ้หากนกักฎหมายมหาชนไม่เห็นสภาพปัญหาไม่ท าการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ระเบียบ
เร่ืองการใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนแลว้ จะท าให้กระบวนการบงัคบัทาง
ปกครองไร้ผล  
 ดงันั้น “ค าสั่งทางปกครอง” ท่ีตอ้งใช ้“มาตรการบงัคบัทางปกครอง” เพื่อใหไ้ดผ้ลสัมฤทธ์ิสมควร จดัตั้ง 
“ส านักมาตรการบงัคบัทางปกครอง” (Administrative Measures Department) เป็นหน่วยงานกลางข้ึนมาเป็น
หน่วยงานรูปแบบพิเศษ ส าหรับการบงัคบัใช ้“มาตรการบงัคบัทางปกครอง” (Administrative measures) ให้กบั
หน่วยงาน จะท าใหรั้ฐและมหาชนสาธารณะ ไดป้ระโยชน์สูงสุดตามวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 
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