
 

เรื่องเสร็จที่ ๖๔๖/๒๕๕๑ 
 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
เรื่อง  กำรแต่งตั้งคณะกรรมกำรสอบขอ้เท็จจริงควำมรบัผิดทำงละเมิด 

กรณีผูเ้สียหำยฟ้องเทศบำลเมืองสกลนครและกรมที่ดิน  

   
 

จังหวดัสกลนครได้มีหนังสือ ที่ สน ๐๐๑๙.๕/๔๘๖๘ ลงวันที่ ๒๐ มีนาคม 
๒๕๕๑ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า นางศิลธรา แสนสัมโรง ในฐานะ
ผู้จัดการมรดกของนายสมบูรณ์  แสนสัมโรง ได้ฟ้องเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร ที่ ๑ 
เทศบาลเมืองสกลนคร ที่ ๒ ผู้อ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินจังหวัดสกลนคร ที่ ๓ และ
กรมที่ดิน ที่ ๔ เป็นผู้ถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอนแก่น คดีหมายเลขด าที่ ๔๔๐/๒๕๔๘ เร่ือง 
คดีพิพาทเกี่ยวกบัการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกค าสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและกระท าละเมิด 

กรมที่ดินพิจารณาแล้วเห็นว่า การที่ผู้ ฟ้องคดีฟ้องกรมที่ดินและเทศบาลเมือง
สกลนคร เนื่องจากเจ้าหน้าที่สังกัดหน่วยงานดังกล่าวกระท าในการปฏิบัติหน้าที่เป็นเหตุให้เกิด
ความเสียหายแก่ผู้ ฟ้องคดีซึ่งเป็นบุคคลภายนอก จึงขอให้จังหวัดสกลนครแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดแทนกรมที่ดินตามค าสั่งกรมที่ดิน ที่ ๗/๒๕๔๒ ลงวันที่ ๔ 
มกราคม ๒๕๔๒ เร่ือง มอบอ านาจให้ผู้ ว่าราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนในการแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด โดยขอให้จังหวัดประสานงานกับเทศบาล
เมืองสกลนครในการร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดต่อไป 

จังหวัดสกลนครพิจารณาแล้วเห็นว่า ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ข้อ ๓๕ ก าหนด
ว่า “ในกรณีที่ผู้เสียหายฟ้องคดีต่อศาล ให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการโดยไม่ชักช้า...” และข้อ 
๑๑ ก าหนดว่า “ในกรณีที่เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐมากกว่าหนึ่งแห่ง และหรือความ
เสียหายเกิดจากผลการกระท าของเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน ให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการ
ตามข้อ ๘ หรือข้อ ๙ บรรดาที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี ร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการ”  ดังนั้น 
จังหวัดสกลนครจึงขอหารือแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดท าค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
ข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด ดังต่อไปนี้  

๑. กรณีบุคคลภายนอกฟ้องเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิด เนื่องจากการปฏิบัติ
หน้าที่และคดีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลยังไม่เป็นที่ยุติว่าหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิด
ชดใช้ค่าเสียหายแก่บุคคลภายนอกหรือไม่นั้น ผู้มีอ านาจจะต้องแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบ
ข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดหรือไม่ 

 
 ส่งพร้อมหนังสือที่  นร ๐๙๐๕/๙๖๙  ลงวันที่  ๑๙ สิงหาคม ๒๕๕๑  ซึ่ งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา มีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

๒. เทศบาลเมืองสกลนครซึ่ งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นจะสามารถแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดร่วมกนักับกรมที่ดิน (โดยมอบอ านาจให้ผู้ ว่า
ราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทน) ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐได้หรือไม่ และผู้มีอ านาจร่วมลงนาม
ในค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการของเทศบาลเมืองสกลนครหมายถึงผู้ใด 

 
คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทน

กระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ผู้ แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) ผู้ แทนจังหวัด
สกลนคร และผู้แทนเทศบาลเมืองสกลนคร เป็นผู้ชี้ แจงรายละเอยีดข้อเทจ็จริงแล้ว มีความเห็นว่า 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มีเจตนารมณ์ให้น ามาใช้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นในกรณีที่เป็นการกระท า
ละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ๑ แต่จะไม่น ามาใช้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นในกรณีที่เป็นการกระท า
ละเมิดต่อบุคคลภายนอก๒  ทั้งนี้  โดยประสงค์ให้ราชการส่วนท้องถิ่นจัดให้มีระเบียบหรือข้อบังคับ
ให้เหมาะสมกับลักษณะการปฏิบัติงานของราชการส่วนท้องถิ่น แต่ในกรณีที่ยังไม่สามารถจัดให้มี
ระเบียบดังกล่าวได้ ผู้ รับผิดชอบจัดให้มีระเบียบเช่นว่านั้นต้องมีค าสั่งให้หน่วยงานของตนปฏิบัติ
ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ โดยอนุโลม  ทั้งนี้  ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่  ๑๒ 
พฤศจิกายน ๒๕๓๙  ดังนั้น เมื่อราชการส่วนท้องถิ่นยังไม่จัดให้มีการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
เจ้าหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นกระท าละเมิดต่อบุคคลภายนอกขึ้นแล้ว ราชการส่วนท้องถิ่นจึง
น าหมวด ๒ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑก์ารปฏบิัติเกี่ยวกบัความรับผิดทาง
ละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับได้โดยไม่ต้องค านึงถึงบทนิยามในข้อ ๓๐ ที่
ก าหนดให้ “หน่วยงานของรัฐ” ไม่หมายความรวมถึงราชการส่วนท้องถิ่นอกีแต่อย่างใด 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาประเด็นปัญหาข้อกฎหมาย
ดังกล่าวประกอบกบัข้อเทจ็จริงที่เกี่ยวข้องแล้ว มีความเหน็ในแต่ละประเดน็ ดังต่อไปนี้  

ประเด็นที่หนึ่ง ตามข้อ ๓๕๓ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์
การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ก าหนดไว้ชัดเจนว่าเมื่อ

 
๑ข้อ ๖  ในหมวดนี้  
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น

และมีฐานะเป็นกรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือ
พระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

๒ข้อ ๓๐  ในหมวดนี้  
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น

และมีฐานะเป็นกรม และราชการส่วนภูมิภาค แต่ไม่รวมถึงราชการส่วนท้องถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่น
ของรัฐ 

๓ข้อ ๓๕  ในกรณีที่ผู้ เสียหายฟ้องคดีต่อศาล ให้ผู้ มีอ านาจแต่งตั้งตั้งคณะกรรมการโดยไม่
ชักช้า เว้นแต่จะได้มีการตั้งคณะกรรมการดังกล่าวไว้แล้ว และให้ประสานงานกับส านักงานอัยการสูงสุดเพื่อ
เตรียมการต่อสู้คดีต่อไป พร้อมทั้งรายงานให้กระทรวงการคลังทราบและปฏิบัติตามที่ได้รับค าแนะน าจาก
กระทรวงการคลัง 



 ๓ 

บุคคลภายนอกฟ้องหน่วยงานของรัฐเป็นคดีต่อศาลว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระท าละเมิดต่อ
บุคคลภายนอก ให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดโดยไม่
ชักช้า เว้นแต่จะได้มีการตั้งคณะกรรมการดังกล่าวไว้แล้ว  ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวมีเจตนารมณ์ให้
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดขึ้นท าหน้าที่สอบข้อเทจ็จริงความรับ
ผิดทางละเมิดแล้วเสนอความเห็นต่อผู้แต่งตั้งเพื่อพิจารณาตัดสินใจในระหว่างการพิจารณาคดี
ของศาลว่าความเสียหายตามที่บุคคลภายนอกกล่าวอ้างในค าฟ้องนั้นเกิดจากเจ้าหน้าที่ได้กระท า
ในการปฏบิัติหน้าที่หรือไม่ ในกรณีที่เหน็ว่าเจ้าหน้าที่มิได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ให้ด าเนินการ
ตามข้อ ๓๖๔ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ เพื่อให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นเข้ามาเป็นคู่ความในคดี แต่
ในกรณีที่เห็นว่าเจ้าหน้าที่ได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ให้ด าเนินการตามข้อ ๓๗ ๕ แห่งระเบียบ
ส านักนายกรัฐมนตรีฯ เพื่อให้เจ้าหน้าที่มีโอกาสพ้นจากการเป็นคู่ความในคดี 

เมื่อกรณีตามข้อเทจ็จริงที่ขอหารือมานั้น ปรากฏว่า นางศิลธรา  แสนสัมโรง ใน
ฐานะผู้จัดการมรดกของนายสมบูรณ์  แสนสัมโรง ซึ่งเป็นบุคคลภายนอกได้ฟ้องเจ้าพนักงานที่ดิน
จังหวัดสกลนคร เทศบาลเมืองสกลนคร ผู้อ านวยการเดินส ารวจออกโฉนดที่ดินจังหวัดสกลนคร 
และกรมที่ดินต่อศาลปกครองขอนแก่นเป็นคดีหมายเลขด าที่ ๔๔๐/๒๕๔๘ ว่าเจ้าหน้าที่ของ
เทศบาลเมืองสกลนครและเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินกระท าละเมิด ผู้มีอ านาจจึงต้องด าเนินการ
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามข้อ ๓๕ แห่งระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีฯ โดยไม่จ าต้องรอให้คดีเป็นที่ยุติเสียก่อนว่าหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดชดใช้
ค่าเสยีหายแก่บุคคลภายนอกหรือไม่ 

ประเด็นที่สอง โดยที่ ข้อ ๓๑๖ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่  พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่ งเป็น
บทบัญญัติของการเร่ิมต้นกระบวนการสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของ

 
๔ข้อ ๓๖  ถ้าผู้แต่งตั้งเห็นว่าความเสียหายเกิดจากเจ้าหน้าที่มิได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ 

หรือเม่ือได้ฟังความเห็นของคณะกรรมการหรือได้รับทราบผลการพิจารณาของกระทรวงการคลังแล้ว เห็นว่า
ความเสียหายเกิดจากเจ้าหน้าที่มิได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ ให้เรียกเจ้าหน้าที่ผู้นั้นเข้ามาเป็นคู่ความในคดี
ด้วย 

๕ข้อ ๓๗  ถ้าผลการพิจารณาของผู้แต่งตั้งยุติเป็นที่สดุว่า ความเสียหายเกิดจากเจ้าหน้าที่ได้
กระท าในการปฏิบัติหน้าที่ จะต้องไม่มีการเรียกเจ้าหน้าที่เข้ามาเป็นคู่ความในคดี แต่ถ้าผู้ เสียหายได้ฟ้อง
เจ้าหน้าที่ต่อศาลก่อนแล้วหรือมีการเรียกเจ้าหน้าที่เข้ามาเป็นคู่ความในคดีก่อนแล้ว ให้ผู้แต่งตั้งแจ้งผลการ
พิจารณาให้พนักงานอยัการเพื่อแถลงต่อศาล เพื่อให้เจ้าหน้าที่มีโอกาสพ้นจากการเป็นคู่ความในคดี และขอให้
พนักงานอยัการช่วยเหลือทางคดีแก่เจ้าหน้าที่ในระหว่างนั้นด้วย 

๖ข้อ ๓๑  ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ท าให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลภายนอก ถ้าเจ้าหน้าที่ผู้นั้น
เห็นว่าความเสียหายเกิดขึ้ นเนื่ องในการที่ตนได้กระท าในการปฏิบัติหน้าที่  ให้เจ้าหน้าที่ผู้ นั้ นแจ้งต่อ
ผู้ บังคับบัญชาโดยไม่ชักช้า และให้มีการรายงานตามล าดับชั้นถึงหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น แต่ในกรณีที่
เจ้าหน้าที่เป็นรัฐมนตรีหรือกรรมการที่ตั้งขึ้นเพื่อปฏบัิติงานในหน่วยงานของรัฐหรือผู้ซึ่งไม่สงักดัหน่วยงานของ
รัฐแห่งใดหรือผู้ซึ่งไม่มีผู้ บังคับบัญชา ให้ด าเนินการตามข้อ ๙ (๑) (๒) (๓) หรือ (๔) และให้น าข้อ ๘ ถึงข้อ 
๒๐ มาใช้บังคับโดยอนุโลม 



 ๔ 

เจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอกได้ก าหนดให้น าข้อ ๘ ถึงข้อ ๒๐ มาใช้บังคับโดยอนุโลม  ดังนั้น 
แม้ว่าข้อ ๓๕ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ จะก าหนดให้ผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดขึ้น โดยไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการฯ หรือ
ผู้แต่งตั้ง หรือไม่ได้ก าหนดกระบวนการอื่นใดที่จะต้องปฏิบัติไว้ก็ตาม แต่ย่อมเข้าใจได้ว่าการ
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดตามข้อ ๓๕ นั้น หมายความถึงการ
ปฏบิัติตามข้อ ๓๑ ประกอบกบัข้อ ๘ ถึงข้อ ๒๐ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ 

ส าหรับกรณีตามข้อเทจ็จริงที่ขอหารือมา นั้น ปรากฏว่า นางศิลธรา  แสนสัมโรง 
ในฐานะผู้จัดการมรดกของนายสมบูรณ์ แสนสัมโรง ได้ฟ้องต่อศาลปกครองขอนแก่นโดยอ้างว่า
ความเสยีหายจากการกระท าละเมิดเกิดจากผลการกระท าของเจ้าหน้าที่เทศบาลเมืองสกลนครและ
เจ้าหน้าที่กรมที่ดิน ซึ่งตามข้อ ๓๑ ประกอบกับข้อ ๑๑๗ แห่งระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฯ 
ก าหนดให้กรณีที่ความเสียหายเกิดจากผลการกระท าของเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน ให้ผู้มีอ านาจ
แต่งตั้ งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดที่ เกี่ ยวข้องร่วมกันแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด  ดังนั้น ผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบ
ข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดของเทศบาลเมืองสกลนครและกรมที่ดินซึ่งเกี่ยวข้องกับการ
กระท าความเสยีหายจึงต้องร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด 

ส่วนผู้ มีอ านาจของเทศบาลเมืองสกลนครที่จะร่วมลงนามในค าสั่งแต่งตั้ ง
คณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิด นั้น ตามข้อ ๓๑ ประกอบกับข้อ ๘๘ และข้อ 
๑๑ ก าหนดให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความ
รับผิดทางละเมิด  ฉะนั้น จึงต้องพิจารณาว่าผู้ใดเป็นหัวหน้าหน่วยงานของเทศบาลเมืองสกลนคร 
ซึ่งตามมาตรา ๔๘ สัตตรส๙ แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ. ๒๕๔๓ ก าหนดให้นายกเทศมนตรีเป็นผู้ควบคุมและ
รับผิดชอบในการบริหารเทศบาลและเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจ้างเทศบาล  
ดังนั้น กรณีตามข้อหารือนายกเทศมนตรีของเทศบาลเมืองสกลนครจึงเป็นหัวหน้าหน่วยงานของ
เทศบาลเมืองสกลนครและเป็นผู้มีอ านาจร่วมลงนามในค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริง
ความรับผิดทางละเมิด 

 

 
๗ข้อ ๑๑  ในกรณีที่เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐมากกว่าหนึ่งแห่ง และหรือความ

เสียหายเกิดจากผลการกระท าของเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน ให้ผู้ มีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการตามข้อ ๘ หรือ
ข้อ ๑๐ บรรดาที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี ร่วมกนัแต่งตั้งคณะกรรมการ 

๘ข้อ ๘  เม่ือเกดิความเสยีหายแก่หน่วยงานของรัฐแห่งใด และหัวหน้าหน่วยงานของรัฐแห่ง
นั้นมีเหตุอนัควรเชื่อว่าเกดิจากการกระท าของเจ้าหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐแห่งนั้น ให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ
ดังกล่าวแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเทจ็จริงความรับผิดทางละเมิดขึ้นคณะหนึ่ง โดยไม่ชักช้า เพื่อพิจารณา
เสนอความเหน็เกี่ยวกบัผู้ต้องรับผิดและจ านวนค่าสนิไหมทดแทนที่ผู้นั้นต้องชดใช้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 

๙มาตรา ๔๘ สัตตรส  ให้นายกเทศมนตรีควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารกิจการของ
เทศบาลและเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานเทศบาลและลูกจ้างเทศบาล 



 ๕ 

 

(คุณพรทพิย์  จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

สงิหาคม ๒๕๕๑ 
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             0646/2551 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดกรณีผู้เสียหายฟ้องเทศบาลเมืองสกลนครและกรมที่ดิน

เรื่องเสร็จที่ ๖๔๖/๒๕๕๑

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
กรณีผู้เสียหายฟ้องเทศบาลเมืองสกลนครและกรมที่ดิน(
		

จังหวัดสกลนครได้มีหนังสือ ที่ สน ๐๐๑๙.๕/๔๘๖๘ ลงวันที่ ๒๐ มีนาคม ๒๕๕๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า นางศิลธรา แสนสัมโรง ในฐานะผู้จัดการมรดกของนายสมบูรณ์ 
              แสนสัมโรง ได้ฟ้องเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร ที่ ๑ เทศบาลเมืองสกลนคร ที่ ๒ ผู้อำนวยการเดินสำรวจออกโฉนดที่ดินจังหวัดสกลนคร ที่ ๓ และกรมที่ดิน ที่ ๔ เป็นผู้ถูกฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอนแก่น คดีหมายเลขดำที่ ๔๔๐/๒๕๔๘ เรื่อง คดีพิพาทเกี่ยวกับการที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกคำสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและกระทำละเมิด
กรมที่ดินพิจารณาแล้วเห็นว่า การที่ผู้ฟ้องคดีฟ้องกรมที่ดินและเทศบาลเมืองสกลนคร เนื่องจากเจ้าหน้าที่สังกัดหน่วยงานดังกล่าวกระทำในการปฏิบัติหน้าที่เป็นเหตุให้เกิดความเสียหายแก่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นบุคคล
             ภายนอก จึงขอให้จังหวัดสกลนครแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแทนกรมที่ดินตามคำสั่งกรมที่ดิน ที่ ๗/๒๕๔๒ ลงวันที่ ๔ มกราคม ๒๕๔๒ เรื่อง มอบอำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด โดยขอให้จังหวัดประสานงานกับเทศบาลเมืองสกลนครในการร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดต่อไป
จังหวัดสกลนครพิจารณาแล้วเห็นว่า ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ.
              ๒๕๓๙ ข้อ ๓๕ กำหนดว่า “ในกรณีที่ผู้เสียหายฟ้องคดีต่อศาล ให้ผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการโดยไม่ชักช้า...” และข้อ ๑๑ กำหนดว่า “ในกรณีที่เกิดความเสียหายแก่หน่วยงานของรัฐมากกว่าหนึ่งแห่ง และหรือความเสียหายเกิดจากผลการกระทำของเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน ให้ผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการตามข้อ ๘ หรือข้อ ๙ บรรดาที่เกี่ยวข้อง แล้วแต่กรณี ร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการ”  ดังนั้น จังหวัดสกลนครจึงขอหารือแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดทำคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ดังต่อไปนี้
๑. กรณีบุคคลภาย
             นอกฟ้องเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำละเมิด เนื่องจากการปฏิบัติหน้าที่และคดีอยู่ในระหว่างการพิจารณาของศาลยังไม่เป็นที่ยุติว่าหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหายแก่บุคคลภายนอกหรือไม่นั้น ผู้มีอำนาจจะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดหรือไม่
๒. เทศบาลเมืองสกลนครซึ่งเป็นราชการส่วนท้องถิ่นจะสามารถแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดร่วมกันกับกรมที่ดิน (โดยมอบอำนาจให้ผู้ว่าราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทน) ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐได้หรือไม่ และผู้มีอำนาจร่วมลงนามในคำสั่ง
             แต่งตั้งคณะกรรมการของเทศบาลเมืองสกลนครหมายถึงผู้ใด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยมีผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมบัญชีกลาง) ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) ผู้แทนจังหวัดสกลนคร และผู้แทนเทศบาลเมืองสกลนคร เป็นผู้ชี้แจงรายละเอียดข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นว่า ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มีเจตนารมณ์ให้นำมาใช้แก่ราชการส่วนท้องถิ่นในกรณีที่เป็นการกระทำละเมิดต่อหน่วยงานของรัฐ  แต่จะไม่นำมาใช้แก่ราชการส่วนท
             ้องถิ่นในกรณีที่เป็นการกระทำละเมิดต่อบุคคลภายนอก   ทั้งนี้ โดยประสงค์ให้ราชการส่วนท้องถิ่นจัดให้มีระเบียบหรือข้อบังคับให้เหมาะสมกับลักษณะการปฏิบัติงานของราชการส่วนท้องถิ่น แต่ในกรณีที่ยังไม่สามารถจัดให้มีระเบียบดังกล่าวได้ ผู้รับผิดชอบจัดให้มีระเบียบเช่นว่านั้นต้องมีคำสั่งให้หน่วยงานของตนปฏิบัติตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ โดยอนุโลม  ทั้งนี้ ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ ๑๒ พฤศจิกายน ๒๕๓๙  ดังนั้น เมื่อราชการส่วนท้องถิ่นยังไม่จัดให้มีการกำหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับเจ้าหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นกระท
             ำละเมิดต่อบุคคลภายนอกขึ้นแล้ว ราชการส่วนท้องถิ่นจึงนำหมวด ๒ แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ มาใช้บังคับได้โดยไม่ต้องคำนึงถึงบทนิยามในข้อ ๓๐ ที่กำหนดให้ “หน่วยงานของรัฐ” ไม่หมายความรวมถึงราชการส่วนท้องถิ่นอีกแต่อย่างใด
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาประเด็นปัญหาข้อกฎหมายดังกล่าวประกอบกับข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องแล้ว มีความเห็นในแต่ละประเด็น ดังต่อไปนี้
ประเด็นที่หนึ่ง ตามข้อ ๓๕  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
             หลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ กำหนดไว้ชัดเจนว่าเมื่อบุคคลภายนอกฟ้องหน่วยงานของรัฐเป็นคดีต่อศาลว่าเจ้าหน้าที่ของรัฐกระทำละเมิดต่อบุคคลภายนอก ให้ผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดโดยไม่ชักช้า เว้นแต่จะได้มีการตั้งคณะกรรมการดังกล่าวไว้แล้ว  ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวมีเจตนารมณ์ให้แต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้นทำหน้าที่สอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดแล้วเสนอความเห็นต่อผู้แต่งตั้งเพื่อพิจารณาตัดสินใจในระหว่างกา
             รพิจารณาคดีของศาลว่าความเสียหายตามที่บุคคลภายนอกกล่าวอ้างในคำฟ้องนั้นเกิดจากเจ้าหน้าที่ได้กระทำในการปฏิบัติหน้าที่หรือไม่ ในกรณีที่เห็นว่าเจ้าหน้าที่มิได้กระทำในการปฏิบัติหน้าที่ ให้ดำเนินการตามข้อ ๓๖  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ เพื่อให้เจ้าหน้าที่ผู้นั้นเข้ามาเป็นคู่ความในคดี แต่ในกรณีที่เห็นว่าเจ้าหน้าที่ได้กระทำในการปฏิบัติหน้าที่ ให้ดำเนินการตามข้อ ๓๗  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ เพื่อให้เจ้าหน้าที่มีโอกาสพ้นจากการเป็นคู่ความในคดี
เมื่อกรณีตามข้อเท็จจริงที่ขอหารือมานั้น ปรากฏว่า นางศิล
             ธรา  แสนสัมโรง ในฐานะผู้จัดการมรดกของนายสมบูรณ์  แสนสัมโรง ซึ่งเป็นบุคคลภายนอกได้ฟ้องเจ้าพนักงานที่ดินจังหวัดสกลนคร เทศบาลเมืองสกลนคร ผู้อำนวยการเดินสำรวจออกโฉนดที่ดินจังหวัดสกลนคร และกรมที่ดินต่อศาลปกครองขอนแก่นเป็นคดีหมายเลขดำที่ ๔๔๐/๒๕๔๘ ว่าเจ้าหน้าที่ของเทศบาลเมืองสกลนครและเจ้าหน้าที่ของกรมที่ดินกระทำละเมิด ผู้มีอำนาจจึงต้องดำเนินการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามข้อ ๓๕ แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ โดยไม่จำต้องรอให้คดีเป็นที่ยุติเสียก่อนว่าหน่วยงานของรัฐจะต้องรับผิดชด
             ใช้ค่าเสียหายแก่บุคคลภายนอกหรือไม่
ประเด็นที่สอง โดยที่ข้อ ๓๑  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลักเกณฑ์การปฏิบัติเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเป็นบทบัญญัติของการเริ่มต้นกระบวนการสอบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ต่อบุคคลภายนอกได้กำหนดให้นำข้อ ๘ ถึงข้อ ๒๐ มาใช้บังคับโดยอนุโลม  ดังนั้น แม้ว่าข้อ ๓๕ แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ จะกำหนดให้ผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดขึ้น โดยไม่ได้กำหนดอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการฯ 
             หรือผู้แต่งตั้ง หรือไม่ได้กำหนดกระบวนการอื่นใดที่จะต้องปฏิบัติไว้ก็ตาม แต่ย่อมเข้าใจได้ว่าการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดตามข้อ ๓๕ นั้น หมายความถึงการปฏิบัติตามข้อ ๓๑ ประกอบกับข้อ ๘ ถึงข้อ ๒๐ แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ
สำหรับกรณีตามข้อเท็จจริงที่ขอหารือมา นั้น ปรากฏว่า นางศิลธรา  แสนสัมโรง ในฐานะผู้จัดการมรดกของนายสมบูรณ์ แสนสัมโรง ได้ฟ้องต่อศาลปกครองขอนแก่นโดยอ้างว่าความเสียหายจากการกระทำละเมิดเกิดจากผลการกระทำของเจ้าหน้าที่เทศบาลเมืองสกลนครและเจ้าหน้าที่กรมที่ดิน ซึ่
             งตามข้อ ๓๑ ประกอบกับข้อ ๑๑  แห่งระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฯ กำหนดให้กรณีที่ความเสียหายเกิดจากผลการกระทำของเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงาน ให้ผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดที่เกี่ยวข้องร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด  ดังนั้น ผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดของเทศบาลเมืองสกลนครและกรมที่ดินซึ่งเกี่ยวข้องกับการกระทำความเสียหายจึงต้องร่วมกันแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด
ส่วนผู้มีอำนาจของเทศบาลเมืองสกล
             นครที่จะร่วมลงนามในคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด นั้น ตามข้อ ๓๑ ประกอบกับข้อ ๘  และข้อ ๑๑ กำหนดให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐเป็นผู้มีอำนาจแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด  ฉะนั้น จึงต้องพิจารณาว่าผู้ใดเป็นหัวหน้าหน่วยงานของเทศบาลเมืองสกลนคร ซึ่งตามมาตรา ๔๘ สัตตรส  แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ ๑๑) พ.ศ. ๒๕๔๓ กำหนดให้นายกเทศมนตรีเป็นผู้ควบคุมและรับผิดชอบในการบริหารเทศบาลและเป็นผู้บังคับบัญชาพนักงานเทศบา
             ลและลูกจ้างเทศบาล  ดังนั้น กรณีตามข้อหารือนายกเทศมนตรีของเทศบาลเมืองสกลนครจึงเป็นหัวหน้าหน่วยงานของเทศบาลเมืองสกลนครและเป็นผู้มีอำนาจร่วมลงนามในคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด


(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา


สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๕๑
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