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บทที่  5 
 

หลักความไมมีสวนไดเสยีของเจาหนาที่ ในกระบวนการออกคําสั่งทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายไทย 

 
 ในอดีตที่ผานมาหลักเกณฑในการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝายปกครองไดรับการ
บัญญัติไวอยางกระจัดกระจายในพระราชบัญญัติตาง ๆ ในบางกรณีเปนแนวปฏิบัติภายในของแตละ
สวนราชการ ซ่ึงไมเปนอันหนึ่งอันเดียวกันและไมมีสภาพบังคับในลักษณะเดียวกัน บทบัญญัติแหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จึงเปนกฎหมายที่วางหลักเกณฑทั่วไปในการปฏิบัติ 
ราชการของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในการออกคําสั่งทางการปกครองโดยกําหนด
ขั้นตอนในการเตรียมการและดําเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครอง
ใชเปนหลักในการปฏิบัติราชการของตน ขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ไดวางหลักเกณฑตาง ๆ เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนดวย อันเปนการยอมรับสถานะของประชาชน
วาเปนผูทรงสิทธิ (subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน สถานะของประชาชนมิใชเปนผูอยู  
ภายใตการปกครองที่ไรซ่ึงสิทธิ (object) บทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
จึงสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหเจาหนาที่ฝาย 
ปกครองจะตองกระทําการใด ๆ โดยชอบดวยกฎหมาย ตัดสินใจใหถูกตองเหมาะสมกับเรื่องในกรณี
เฉพาะราย และไมใชอํานาจอยางไรซ่ึงเหตุผลหรือเกินสมควรแกเหตุ หลักเกณฑทั่วไปที่กําหนดไว
ในกฎหมายฉบับนี้  จึงเปนมาตรการสําคัญในการปองกันมิใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจตาม
อําเภอใจ1 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงกําหนดหลักเกณฑกลางใน
การพิจารณาทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง เพื่อใหเจาหนาที่ที่ใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะ
ในการออกคําสั่งทางปกครองจะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑในการออกคําสั่งทางปกครองที่บัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และมีผลใหขั้นตอนในการออกคําสั่งทาง
ปกครองมีมาตรฐานเดียวกัน2 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงมีผลบังคับใชเปนการ

                                                        
1กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “สาระสําคัญและหลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง” วารสาร  รพี 40  สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา (2540): 
100.  

2 ชัยวัฒน   วงศรัตนศานต,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (กรุงเทพมหานคร :
สํานักพิมพจิรรัชการพิมพ, 2540),  น. 167. 
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ทั่วไปกับการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝายปกครอง หรืออาจเรียกวาเปนมาตรฐานขั้นต่ําในการ
ปฏิบัติราชการ ดังนั้นในกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องอื่น ๆ ไดบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการในเรื่องใดไว
เปนการเฉพาะแลว ก็ใหใชกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้น3 แตหากวิธีปฏิบัติราชการตามกฎหมายเฉพาะมี
มาตรฐานต่ํากวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เจาหนาที่ตองดําเนินการ ซ่ึงมาตรา 
3 วรรคแรกของ  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติวา 
“วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
เวนแตในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไวโดยเฉพาะ และ 
มีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้”   
 

5.1  เจาหนาทีใ่นกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
 
 ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองนั้น มาตรา 13 แหง พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ กําหนดวา คําส่ังทางปกครองตองกระทําโดยเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ใน
เร่ืองนั้น     ดังนั้น เจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองมีความหมายอยางไร ซ่ึงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 5 ไดกําหนดนิยามของ “เจาหนาที่” หมายความวา 
“บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐใน
การดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย  ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” ดังนั้น หากพิจารณาจากคํานิยามสามารถแบงแยก
เจาหนาที่ไดเปน 2 ประเภท  ไดแก บุคคล และคณะบุคคล แตไมวาเจาหนาที่จะอยูในรูปบุคคลหรือ
คณะบุคคล เจาหนาที่ดังกลาว จะตองเปนเจาหนาที่โดยชอบดวยกฎหมาย คือ ไดรับการแตงตั้งหรือ
ไดรับการมอบอํานาจโดยถูกตองตามกฎหมายใหใชอํานาจทางปกครองกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง
ตามกฎหมาย ทั้งนี้เจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองนั้นไมไดหมายความเฉพาะเจาหนาที่ฝาย
ปกครองซึ่งเปนบุคลากรในภาครัฐ     เทานั้น แตยังรวมตลอดเอกชนที่ไดรับมอบอํานาจจากรัฐให
ใชอํานาจรัฐในการดําเนินการหรือจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทดวย เชน บริษัทเอกชนที่
ไดรับมอบหมายจากกรมขนสงทางบกใหเปนผูตรวจสภาพรถยนตและออกใบรับรองวารถยนตอยู
ในสภาพที่สมบูรณ การใหสิทธิแกเอกชนเปนผูทําการรังวัดที่ดินตามพระราชบัญญัติรังวัดเอกชน 
พ.ศ. 2535 หรือองคกรวิชาชีพออกใบอนุญาตใหผูประกอบวิชาชีพ เชน สภาทนายความ สภาวิศวกร 

                                                        
3กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 96- 97. 
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เปนตน4  เมื่อรัฐมอบใหเอกชนเปนผูมีอํานาจกระทําแทนรัฐในกรณีใดเอกชนก็จะเปน “เจาหนาที่” 
ในกรณีนั้น คําสั่งทางปกครองจึงตองกระทํา 
  โดยเจาหนาทีผู่มีอํานาจตามกฎหมายในเรือ่งนั้น คําสั่งทางปกครองกระทําโดยเจาหนาที่
ไมมีอํานาจตามกฎหมายคําสัง่ทางปกครองดังกลาวก็จะเกดิความไมชอบดวยกฎหมาย (ตามมาตรา 12 
แหงพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539) นอกจากนี้เจาหนาที่ยังตองไมเปน 
ผูมีสวนไดเสียในการออกคําสั่งทางปกครอง เพื่อเปนหลักประกนัวากระบวนการปฏิบัติราชการได
ดําเนินไปดวยความเปนธรรมตอคูกรณ ี
 
5.1.1 หลักเกณฑเกี่ยวกับการดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนินงานของผูดํารงตําแหนง          

ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในลักษณะที่เปนองคกรเดี่ยว   
 
 องคกรเดี่ยว หมายถึง เจาหนาที่ผูดํารงตําแหนงหรือผูทรงอํานาจ ซ่ึงตองไดรับการ    
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาว และการแตงตั้งนั้นตองชอบดวยกฎหมาย และเจาหนาที่ตองใชอํานาจ
ซ่ึงมีหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองในระหวางเวลาที่ตนยังอยูในตําแหนงนั้น และเจาหนาที่ซ่ึงไดรับ
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง เชน พระราชบัญญัติสัญชาติ เปน
กฎหมายที่กอตั้งการใหอํานาจในการใหสัญชาติถอนสัญชาติ ซ่ึงจะระบุองคกร หรือ เจาหนาที่  
ที่ออกคําสั่งใหสัญชาติหรือถอนสัญชาติไดแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือพระราชบัญญัติ
สถานบริการ พ.ศ. 2509 กอตั้งอํานาจตออายุใบอนุญาต พักใชใบอนุญาต หรือเพิกถอนใบอนุญาต 
โดยในเขตกรุงเทพมหานคร ไดแกผูบัญชาการตํารวจนครบาล สวนในจังหวัดอื่น ไดแก ผูวาราชการ
จังหวัด5 
 หลักเกณฑเกี่ยวกับความดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนินงานของผูดํารงตําแหนง
ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองหรือองคกรเดี่ยวมีดังตอไปนี ้
 (1) บุคคลที่ทําการพิจารณาทางปกครองเรื่องใด ตองไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมี
อํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้น  การพิจารณาทางปกครองในเรื่องใดที่ทําโดยบุคคล

                                                        
4 จิราพร  บุรินทราวนิช,  “เงื่อนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง ; ศึกษากรณี

ขั้นตอนของการทําคําสั่งทางปกรอง,”  (วทิยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น. 44. 

5วรพจน  วิศรุตพิชญ, “กฎหมายปกครองชั้นสูง 1,”  คําบรรยายการศกึษาชั้นปริญญาโท 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2543, น. 1-3. 
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ที่ไมเคยไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้น ไมวา
เวลาใด ๆ แตไดดําเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ผลผลิตจากกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมาย และตกเปนโมฆะ เชน ตามพระราชบัญญัติสถานบริการ 
พ.ศ. 2509  ผูบัญชาการตํารวจนครบาลเปนเจาหนาที่ผูทรงอํานาจออกใบอนุญาตตั้งสถานบริการ  
ถาพลตํารวจโท ก. ไมเคยไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงผูบัญชาการตํารวจนครบาลเลย ไมวาใน
เวลาใด ๆ แตไดแสดงตนวาเปนผูบัญชาการตํารวจนครบาล และใชอํานาจในตําแหนงดังกลาวออก
ใบอนุญาตตั้งสถานบริการใหแกนาย ข.  ใบอนุญาตฉบับนี้ยอมเปนโมฆะ ไมมีผลทางกฎหมาย 
มาตั้งแตตน”6 
 นอกจากนั้น การที่ไมไดรับการแตงตั้งใหมีอํานาจพิจารณาทางปกครองแลวยังแสดงตน
และกระทําการเปนเจาพนักงานพิจารณาทางปกครอง  ยังมีความตามประมวลกฎหมายอาญาฐาน
แสดงตนและกระทําเปนเจาพนักงานโดยไมมีอํานาจตามที่มาตรา 145 วรรคแรก กําหนดวา “ผูใดแสดง
ตนเปนเจาพนักงาน และกระทําการเปนเจาพนักงาน โดยตนเองมิไดเปนเจาพนักงานที่มีอํานาจ
กระทําการนั้น ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป  หรือปรับไมเกินสองพันบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” 
 โดยสภาพแลว การแตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจพิจารณาทางปกครองก็เปน 
คําส่ังทางปกครองเชนกัน  ดังนั้นจึงอาจมีกรณีที่คําส่ังนั้นไมชอบดวยกฎหมายได  เหตุที่ทําใหการ
แตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนงซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายนั้น 
มีหลายประการ เชน ผูทําการแตงตั้งมิใชเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจแตงตั้ง บุคคลที่ไดรับแตงตั้งขาด
คุณสมบัติที่จะเปนผูดํารงตําแหนงนั้นได หรือบุคคลที่ไดรับแตงตั้งมีลักษณะตองหามมิใหดํารง
ตําแหนงนั้น ๆ บุคคลที่ไดรับแตงตั้งโดยไมชอบดวยกฎหมายยอมจะตองพนจากตําแหนงนั้น
ภายหลัง7 แตการพนจากตําแหนงดังกลาวไมมีผลกระทบกระเทือนความสมบูรณของการพิจารณา
ทางปกครองที่ไดทําลงไปกอนที่จะพนจากตําแหนงนั้น เนื่องจากมาตรา 19 แหง พระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ กําหนดวา เจาหนาที่หรือกรรมการที่มีสวนพิจารณาทางปกครองใด
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามหรือการแตงตั้งไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนเหตุใหผูนั้นตอง
พนจากตําแหนง การพนจากตําแหนงเชนวานี้ไมกระทบกระเทือนถึงความสมบูรณของคําสั่งทาง
ปกครองที่ไดกระทําลงไปแลว 

                                                        
6วรพจน  วิศรุตพิชญ,  “เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง” รวม

บทความทางวชิาการทางกฎหมาย วาดวยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพมิพวิญูชน, 2541):50. 

7 เพิ่งอาง,  น. 51. 
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 (2) บุคคลที่ไดรับแตตั้งใหดํารงตําแหนงซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง 
ในเรื่องใด ตองทําการพิจารณาปกครองในเรื่องนั้นในระหวางเวลาที่ตนดํารงตําแหนงดังกลาว  
การพิจารณาทางปกครองที่บุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาวไดทําลงไปกอนเวลาที่ตน
เขารับตําแหนงดังกลาวหรือหลังเวลาที่ตนพนจากตําแหนงดังกลาวไปแลว ยอมไมสมบูรณตาม
กฎหมาย”  
 การพิจารณาวาผูดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองพนจากตําแหนง
ดังกลาวในเวลาใดเปนเรื่องพึงระมัดระวัง  ทั้งนี้เพราะกฎหมายบางฉบับก็บัญญัติใหผูที่พนจาก
ตําแหนงดังกลาวอยูในตําแหนงตอไปเพื่อปฏิบัติหนาที่จนกวาจะไดมีแตงตั้งบุคคลอื่นเขาดํารง
ตําแหนงดังกลาว  
 (3) บุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง 
ตองหามการพิจารณาทางปกครองในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสีย ทั้งนี้จะเห็นไดจากมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา ที่กําหนดหามมิใหเจาหนาที่ที่มี
ความสัมพันธใกลชิดกับคูกรณีดําเนินการพิจารณาทางปกครอง และมาตรา 16 ที่กําหนดหามมิให
เจาหนาที่ที่มีสภาพอันรายแรง อันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง ดําเนินการพิจารณา
ทางปกครอง การหามมิใหบุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียมีความมุงหมายที่จะใหหลักประกันในเบื้องตนแกประชาชนวา 
เรื่องของตนจะไดรับการพิจารณาวินิจฉัยโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลางและปราศจากอคติลําเอียง  
ดังนั้น ประชาชนจึงอาจมั่นใจไดในระดับหนึ่ง วาคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ
หรือประโยชนอันชอบธรรมอยางใด ๆ ของตนนาจะเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและ
ยุติธรรมแลว”8 
 

                                                        
8 เพิ่งอาง,  น. 52-53. 
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5.1.2  หลักเกณฑความดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนนิงานของคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทํา
การปกครองหรือองคกรกลุม 

 
 องคกรกลุม ซ่ึงจะออกคําสั่งทางปกครองในนามของคณะกรรมการหรือในรูปของสภา
มีองคประกอบเกี่ยวกับความดํารงอยูทางกฎหมายและการดําเนินงานขององคกรกลุมดังนี้9 

 1) คณะกรรมการตองมีองคประกอบครบตามกฎหมายกําหนดในเวลาที่ออกนิติกรรม
ทางปกครอง 
 2) การใชอํานาจออกนิติกรรมทางปกครองตองกระทําโดยที่ประชุมคณะกรรม 
 3) การประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมครบองคประชุม 
 4) การลงมติวินิจฉัยขอปรึกษาของที่ประชุมคณะกรรมการตองมีคะแนนเสียงครบ
จํานวนที่กฎหมายกําหนด 
 5) คณะกรรมการที่มีสวนไดเสียในผลของนิติกรรมทางปกครองใดตองหามมิใหเขา
รวมประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองนั้น 
 หลักเกณฑเกี่ยวกับความดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนินงานของคณะกรรมการ
ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองหรือองคกรกลุมมีดังตอไปนี้10 

 1) คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทาการพิจารณาทางปกครองในเรื่องใด  ตองมีองคประกอบ
ครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวเสียกอน จึงจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นได
กฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองจะบัญญัติไวเสมอวาให
คณะกรรมการนั้นประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการตามจํานวนที่กําหนด  คณะกรรมการ
จะเริ่มตนใชอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองไดก็ตอเมื่อไดมีการแตงตั้งประธานกรรมการและ
กรรมการครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวแลว การพิจารณาทางปกครองที่ทําลงโดย     
คณะกรรมการซึ่งยังไมมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวยอมไมสมบูรณ     
แมวาจะไดมีการแตงตั้งประธานและกรรมการมีจํานวนเพียงพอที่จะเปนองคประชุมไดแลวก็ตาม  
อนึ่ง มีขอสังเกตวา  คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองบางคณะประกอบดวย   
ผูดํารงตําแหนงตาง ๆ หรือที่เรียกวา “กรรมการโดยตําแหนง” เพียงประเภทเดียว บางคณะประกอบดวย
ผูทรงคุณวุฒิในวิชาการหรือวิชาชีพสาขาตาง ๆ หรือที่เรียกวา “กรรมการผูทรงคุณวุฒิ” เพียงประเภท
เดียว และบางคณะประกอบดวยกรรมการโดยตําแหนงผสมกับกรรมการผูทรงคุณวุฒิเฉพาะแต

                                                        
9 เพิ่งอาง,  น. 53.  
10 เพิ่งอาง,  น. 53.  
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คณะกรรมการประเภทหลังเทานั้นที่มีปญหาวา ในเวลาที่เร่ิมตนใชอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองคณะกรรมการมีองคประกอบครบแลวหรือไม เนื่องจากคณะกรรมการที่ประกอบดวย
กรรมการโดยตําแหนงแตเพียงประเภทเดียว ยอมมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติไว
เสมอ ทั้งนี้เพราะจะตองมีผูดํารงตําแหนงเหลานั้นอยูตลอดเวลา  หากตําแหนงเหลานั้นวางลงดวย
เหตุใด ๆ ก็ตาม  และยังไมมีการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงดังกลาว ก็จะมีผูอ่ืนเขามาดํารงตําแหนงนั้น
เปนการชั่วคราวในฐานะผูรักษาราชการแทน 
 เมื่อไดมีการแตงตั้งประธานกรรมการและกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการ
พิจารณาทางปกครองครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวแลว คณะกรรมการก็เร่ิมตนใชอํานาจ
ทําการพิจารณาทางปกครองไดตามกฎหมาย และถึงแมจะปรากฏในภายหลังวา การแตงตั้งกรรมการ
บางคนเปนไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะเหตุที่ผูทําการแตงตั้งมิใชเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจแตงตั้ง
กรรมการ หรือกรรมการผูนั้นขาดคุณสมบัติที่จะเปนกรรมการในคณะกรรมการคณะนั้น หรือกรรมการ
ผูนั้นมีลักษณะตองหามมิใหเปนกรรมการในคณะกรรมการคณะนั้น ฯลฯ อันเปนเหตุใหคณะกรรมการ
ผูนั้นตองพนจากตําแหนงไปในภายหลัง   การพนจากตําแหนงของกรรมการผูนั้นก็ไมกระทบกระเทือน
ถึงความสมบูรณของการพิจารณาทางปกครองที่กรรมการผูนั้นไดทําไปในหนาที่กรรมการ ทั้งนี้ตาม
นัยมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 19 ที่บัญญัติวา 
ถาปรากฏภายหลังวากรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง     ปกครองใดขาดคุณสมบัติ
หรือมีลักษณะตองหามหรือการแตงตั้งไมชอบดวยกฎหมาย  อันเปนเหตุใหผูนั้นตองพนจากตําแหนง 
การพนจากตําแหนงเชนวานี้ไมกระทบกระเทือนถึงการใดที่ผูนั้นไดปฏิบัติไปตามอํานาจหนาที่11 
 กรณีกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจพิจารณาทางปกครองพนจากตําแหนงกอน
วาระ “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 77 วรรคแรกและมาตรา 79 
วรรคสอง กําหนดวา เมื่อกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองพนจาก
ตําแหนงกอนวาระเพราะเหตุใด ๆ ก็ตาม และยังมิไดมีการแตงตั้งผูอ่ืนเปนกรรมการแทนเพื่อให
คณะกรรมการคณะนั้นมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติไว คณะกรรมการคณะนั้นก็อาจ 
ทําการพิจารณาทางปกครองได ถาหากวากรรมการที่ยังเหลืออยูมีจํานวนมากพอที่จะเปนองคประชุม
ได มาตรา  77  วรรคแรกบัญญัติวา ในกรณีที่กรรมการพนจากตําแหนงกอนวาระผูมีอํานาจแตงตั้ง
อาจแตงตั้งผูอ่ืนเปนกรรมการแทนได” ซ่ึงหมายความวา ผูมีอํานาจแตงตั้งจะตั้งผูอ่ืนเปนกรรมการ
แทนหรือปลอยใหตําแหนงกรรมการวางอยูเชนนั้นก็ได สวนมาตรา  79  วรรคสองบัญญัติวา      
“ในกรณีมีกรรมการครบที่จะเปนองคประชุมไดแตการพิจารณาเรื่องใดถาตองเลื่อนมาเพราะไมครบ

                                                        
11 เพิ่งอาง,  น. 54.  
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องคประชุม”  ซ่ึงแสดงวาถึงแมวาจะไมมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไว 
คณะกรรมการก็ยังประชุมพิจารณาเรื่องทางปกครองได 
 2) คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองตองทําการพิจารณาทาง    
ปกครองโดยเคารพและปฏิบัติตามหลักการดําเนินงานสี่ประการดังตอไปนี้ 
 ประการแรก การพิจารณาทางปกครองตองทําโดยที่ประชุมของคณะกรรมการคณะนั้น”12 
 ประการที่สอง การประชุมของคณะกรรมการ ตองมีกรรมการมาประชุมครบองคประชุม13 

 ในกรณีที่กฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการไมไดบัญญัติกําหนดไววาการประชุมของ  
คณะกรรมการคณะนั้นตองมีองคประชุมจํานวนเทาไร  การที่จะตองนํามาตรา 79  วรรคแรก แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ที่บัญญัติวา “.........การประชุมของ    
คณะกรรมการ  ตองมีกรรมการมาประชุมอยางนอยกึ่งหนึ่ง จึงจะเปนองคประชุม” มาใชบังคับ 
 นอกจากนี้ เพื่อเปนการปองกันไมใหการประชุมของคณะกรรมการบางคณะตองเล่ือน
ออกไป เพราะมีกรรมการมาประชุมไมครบองคประชุม ดังนั้น  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดบัญญัติทางแกไวในมาตรา  79  วรรคสองวา   “ในกรณีที่มีกรรมการ
ครบที่จะเปนองคประชุมได  แตการพิจารณาเรื่องใดถาตองเลื่อนมาเพราะไมครบองคประชุม   
ถาเปนการประชุมของคณะกรรมการซึ่งมิใชคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท หากไดมีการนัด
ประชุมเรื่องนั้นอีกภายในสิบส่ีวันนับ แตวันนัดประชุมที่เล่ือนมา และการประชุมครั้งหลังนี้  
มีกรรมการมาประชุมไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมการทั้งหมด  ใหถือวาเปนองค
ประชุม แตทั้งนี้ตองระบุความประสงคใหเกิดผลตามบทบัญญัตินี้ไวในหนังสือนัดประชุมดวย” 
 องคประชุมของคณะกรรมการจะตองมีอยูตลอดเวลาที่มีการประชุมของคณะกรรมการ 
ถาในระหวางการประชุม  มีกรรมการอยูในที่ประชุมไมครบองคประชุม  ประธานในที่ประชุมตอง
ส่ังพักการประชุมหรือเลิกประชุม”14 
 ประการที่สาม การลงมติของที่ประชุมของคณะกรรมการจะตองมีคะแนนเสียงครบ
จํานวนที่กฎหมายกําหนด15 กรณีที่กฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการมิไดบัญญัติไววา การลงมติของ       
ที่ประชุมใหถือเอาคะแนนเสียงจํานวนเทาไร  จะตองนํามาตรา  82  วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ที่บัญญัติวา “ การลงมติของที่ประชุมใหถือเสียงขางมาก” 
มาใชบังคับ กรรมการคนหนึ่งยอมมีหนึ่งเสียงในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียงเทากัน  ผูเปน
                                                        

12 เพิ่งอาง,  น. 55.  
13 เพิ่งอาง,  น. 57.  
14 เพิ่งอาง,  น. 58.  
15 เพิ่งอาง,  น. 58. 
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ประธานในที่ประชุมยอมมีสิทธิออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งเสียงเปนเสียงชี้ขาด (พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 80 วรรคสอง)  อนึ่ง ถาในการประชุมเพื่อพิจารณา
เร่ืองใดไมมีผูคัดคานประธาน ในที่ประชุมอาจถามที่ประชุมวามีผูเห็นเปนอยางอื่นหรือไม  เมื่อไมมี
ผูเห็นเปนอยางอื่น ก็ถือไดวาที่ประชุมลงมติเห็นชอบในเรื่องนั้น (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 80 วรรคสาม)”16 
 ประการที่ส่ี บุคคลที่มิไดเปนกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครอง อาจไดรับอนุญาตใหเขาแถลงขอเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุม แตตองหาม  
มิใหอยูในที่ประชุมในระหวางที่มีการอภิปรายและลงมติ ศาลฎีกาเคยพิพากษาไวในคําพิพากษาฎีกาที่ 
634-635/2492 วา ประกาศกระทรวงมหาดไทย.ตั้งคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติควบคุมคาเชา
ในภาวะคับขัน พ.ศ. 2589 ลงวันที่ 19 มีนาคม พ.ศ. 2489 นั้น ไมไดใหอํานาจกรรมการสงผูแทนเขา
ประชุม ฉะนั้นถากรรมการบางคนสงผูแทนเขาประชุม  มติการประชุมก็เสียเปลาแมการประชุมนั้น
จะมีจํานวนกรรมการครบองคประชุมก็ตาม “เพราะเมื่อเขาประชุมอยางกรรมการ ผูที่ไมใชกรรมการก็
อาจแสดงความคิดเห็นไดเต็มที่อยางกรรมการ ซ่ึงอาจเปนการชักจูงใจผูที่เปนกรรมการ และทําให
มติของการประชุมผิดกับในกรณีที่ประชุมกันเฉพาะในระหวางกรรมการเทานั้นได.....”17 
 

  
5.2  สาระสําคัญของหลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ตาม 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง  พ.ศ. 2539 
 
 หลักความไมมีสวนไดเสียตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ตามมาตรา 13 กับมาตรา 16 ไดกําหนดกรณีที่ถือวาผูดํารงตําแหนงเจาหนาที่หรือกรรมการใน    
คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจที่การพิจารณาทางปกครองมีสวนไดเสีย และจะทําการพิจารณาทางปกครอง
ไมได กรณีตามมาตรา  13  เปนเรื่องที่บุคคลดังกลาวมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณีซ่ึงเปนเหตุให
เกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางการปกครองโดยมีอคติ
หรือความลําเอียง  สวนกรณีตามมาตรา  16  นั้นเปนพฤติการณอ่ืนที่ทําใหเกิดความเคลือบแคลง
สงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง18

 

 

                                                        
16 เพิ่งอาง,  น. 59. 
17 เพิ่งอาง,  น. 61.  
18 เพิ่งอาง,  น. 62. 
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5.2.1 กรณีเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองมี
ความสัมพันธสวนตัวคูกรณี 

 
 ตามพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา13 เมื่อเจาหนาที่
หรือกรรมการในคณะกรรมการ ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองมีความสัมพันธสวนตัวกับ
คูกรณีในทางหนึ่งทางใดดังตอไปนี้แลว ถือวาบุคคลดังกลาวมีสวนไดสวนเสียในเรื่องที่จะตองออก
คําสั่งทางปกครอง และไมสามารถทําการพิจารณาทางปกครองไดในฐานะทั้งผูออกคําส่ังทางปกครอง 
ผูเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครอง หรือผูอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในการออกคําสั่งทางปกครอง
กรณีดังกลาว ไดแก19 

 1) เปนคูกรณีเอง 
 2) เปนคูหมั้นหรอืคูสมรสของคูกรณ ี
 3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง
หรือลูกพี่ลูกนองนับไดเพยีงภายในสามชั้น  หรือเปนญาตเิกี่ยวกันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น 
 การเปน “บุพการี” หรืออีกนัยหนึ่งญาติสืบสายโลหิตโดยตรงขึ้นไป  เชน  บิดา  มารดา  
ปูยา ตายาย  ทวด  ฯลฯ  ของคูกรณี หมายถึง การเปนบุพพการีของคูกรณีตามความเปนจริงเทานั้น
ดังนั้น จึงหมายความรวมถึงการเปนผูรับคูกรณีเปนบุตรบุญธรรมดวย แตอยางไรก็ตาม การเปน
บุพการีของคูกรณีตามความเปนจริงนี้ ไมจําเปนตองเปนบุพการีที่ชอบดวยกฎหมายเสมอไป จะเปน
บุพการีนอกกฎหมายของคูกรณีก็ได 
 การเปน “ผูสืบสันดาน” หรืออีกนัยหนึ่งญาติสืบสายโลหิตโดยตรงลงมา เชน ลูก หลาน  
เหลน  ล้ือ  ฯลฯ  ของคูกรณี หมายถึง การเปนผูสืบสันดานตามความเปนจริงเทานั้น ดังนั้น จึงไม
นาจะหมายความรวมถึงการเปนบุตรบุญธรรมของคูกรณีดวย แตอยางไรก็ตาม การเปนผูสืบสันดาน
ของคูกรณีตามความเปนจริงนี้ไมจําเปนตองเปนผูสืบสันดานที่ชอบดวยกฎหมายเสมอไป จะเปน   
ผูสืบสันดานนอกกฎหมายของคูกรณีก็ได 
 การเปน “พี่นอง” ของคูกรณี หมายถึง การเปนพี่นองรวมบิดามารดาเดียวกันกลาวคือถือ
กําเนิดจากบิดามารดาเดียวกันก็ได หรือเปนพี่นองรวมบิดาหรือรวมมารดาเดียวกันกลาวคือถือกําเนิด
จากบิดาเดียวกันแตตางมารดา  หรือถือกําเนิดจากมารดาเดียวกัน  แตตางบิดาก็ได  อนึ่ง  บิดามาiดา
จะสมรสกันหรือไมก็ได 

                                                        
19 เพิ่งอาง,  น. 62-63. 
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 การเปน “ลูกพี่ลูกนอง” นับไดเพียงภายในสามชั้นของคูกรณีตัวอยางเชน  เปนลูกของ
ลุง  ปา  นา  อาของคูกรณี  เปนหลานลุง หลานปา  หลานนา  หลานอาของคูกรณี  ฯลฯ20 
 ในประเด็นนี้ ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวา “ลูกพี่ลูกนอง” คือ บุตรของลุง ปา นา อา เปน
ลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 1  
 ถา  ลุง  ปา นา อา  เปนลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 1 ของบิดาหรือมารดา บุตรของเขาก็เปน
ลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 2  และถา ลุง  ปา  นา  อาเปน ลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 2 ของบิดา มารดา  บุตรของเขาก็
เปนลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 3 ซ่ึงคําวา “ชั้น” ในที่นี้ไมไดหมายความถึงชั้นของลูกพี่ลูกนองแตหมายถึงชั้น
แหงความเปนพี่นองหรือความเปนญาติ รายละเอียดปรากฏตามแผนภาพที่ 1 ที่ 2 และที่ 3 ตามลําดับนี้ 
 อนึ่ง การนับชั้นของลูกพี่ลูกนองไดเพียงสามชั้น ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (3) นักกฎหมายยังมีความเห็นที่แตกตางอยูอีกทั้งขณะนี้ยังไมมี
คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในกรณีดังกลาวเปนบรรทัดฐาน 
 ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได อาจแสดงเปนแผนภาพลําดับ
ได ดังนี้ 
 

                                                        
20 เพิ่งอาง,  น. 63.  
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แผนภาพที่ 1 
ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได 

 
                 
 
    
     
                                                  
 
       

 
            

 
                                 
 
                                                                   
 
 
            
 
 
 
 
 
 
 
 
 
           

ทวด 

ปู  ยา  ตา  ยาย 

บิดา  มารดา 

พี่ 
เจาหนาท่ี 

นอง 

บุตร 

หลาน 

เหลน 

ล้ือ 

บุพการี 

ผูสืบสันดาน 
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แผนภาพที่ 2 
ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได 

          
 

 
                               

     

 
                                        

 
     
    
     
 
 

แผนภาพที่ 3 
ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได 
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บุตร   บุตร         

หลาน     หลาน  

ปู  ยา  ตา  ยาย 

บิดา  มารดา  

เจาหนาท่ี      ภริยา 

บุตร 

หลาน 
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 การเปน “ญาติเกี่ยวพันทางแตงงาน” นับไดเพียงสองชั้นของคูกรณี ตัวอยางเชน เปน 
พอตาแมยายหรือพอผัวแมผัวของคูกรณี หรือเปนพี่เขยนองเขย พี่สะใภ นองสะใภของคูกรณี ฯลฯ21 
 เกี่ยวกับเรื่องนี้ เคยมีขอหารือไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีรายละเอียดขอหารือ 
คือ เทศบาลตําบลวังสะพุงทําสัญญาจางกับบริษัทซึ่งมีนองชายและบุตรสาวของสมาชิกสภาเทศบาล
เปนผูถือหุน และนองชายของสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูมีอํานาจกระทําการผูกพันบริษัท จะถือวา
สมาชิกสภาเทศบาลเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญาตามมาตรา  18  ทวิ  แหง
พระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10 )  พ.ศ. 
2542 หรือไม คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา   เมื่อสมาชิกสภาเทศบาลมิไดมีความสัมพันธ
ใด ๆ  โดยตรงกับบริษัท การที่บริษัทมีนองชายและบุตรสาวของสมาชิกเทศบาลเปนผูถือหุน  โดย
นองชายซึ่งบรรลุนิติภาวะ  เปนผูมีอํานาจกระทําการผูกพันบริษัท  สวนบุตรสาวเปนผูถือหุนฝาย
ขางนอยมิไดมีอํานาจในการจัดการหรือกระทําการผูกพันบริษัทจึงไมอาจถือไดวาสมาชิกสภา    
เทศบาลมีสวนไดเสียในสัญญาที่เทศบาลทํากับบริษัท  ตามมาตรา 18  ทวิ  แหงพระราชบัญญัติ   
เทศบาล  พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 254222 
 อนึ่ง ผูจัดทําวิทยานิพนธ  เห็นดวยกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาวขางตน 
การที่นองชายของสมาชิกสภาเทศบาลฯ เปนผูมีอํานาจกระทําการผูกพันบริษัท บุตรสาวของสมาชิก
สภาเทศบาลก็เปนเพียงผูถือหุนขางนอยในบริษัท จึงถือไมไดวาสมาชิกสภาเทศบาลดังกลาวมีสวน    
ไดเสีย ในเมื่อตอมาเทศบาลวังสะพุงทําสัญญาจางกับบริษัทซึ่งมีนองชายและบุตรสาวของสมาชิก   
สภาเทศบาลเปนเปนถือหุน การทําสัญญาจางดังกลาวไมถือวามีสวนไดเสีย และไมไดเปรียบบริษัท
อ่ืน ๆ ที่เขาประมูลงานของเทศบาลวังสะพุง ดังนั้น ผูจัดทําวิทยานิพนธจึงเห็นดวยกับความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว การที่สมาชิกสภาเทศบาลและนองชายและบุตรสาวของสมาชิก 
สภาเทศบาลดังกลาวทําสัญญาที่เทศบาลทํากับบริษัท ตามมาตรา 18  ทวิ แหงพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  แลวสัญญาจางของเทศบาลวังสะพุงที่ทําสัญญากับบริษัทฯ  ซ่ึงมีนองชายและบุตรสาว
ของสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูถือหุน จึงชอบและไมขัดตอหลักความมีสวนไดเสีย การพิจารณา
ดําเนินการจัดทําสัญญาจางดังกลาวจึงชอบดวยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 มาตรา 13 แลว 
 

                                                        
21เพิ่งอาง,  น. 63.  
22ดํารง  วงคสัตยนนท,  “ความเปนกลางทางกฎหมาย บันทึกความเห็นเรื่อง  “การเปน 

ผูมีสวนไดเสียของสมาชิกสภา เทศบาลในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง, เลมที่  21  ตอน  3, น. 91. 
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 4) กรณีที่เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตัวแทน
ของคูกรณี 
 กรณีที่เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมของคูกรณี หมายถึง เปนหรือเคยเปนผูปกครอง
คูกรณีที่ยังเปนผูเยาว หรือในระหวางที่ยังเปนผูเยาว หรือผูอนุบาลคูกรณีที่เปนคนไรความสามารถ
หรือในระหวางที่เปนคนไรความสามรถ 
 กรณีที่เปนหรือเคยเปนผูแทนของคูกรณี หมายถึง เปนหรือเคยเปนผูอํานาจดําเนินกิจการ
ของคูกรณีที่เปนนิติบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย ขอบังคับ หรือตราสารจัดตั้งไดกําหนดไว เชน
กรรมการบริษัทจํากัด  ผูจัดการบริษัทจํากัด  ฯลฯ 
 กรณีที่เปนหรือเคยเปนตัวแทนของคูกรณี  หมายถึง  เปนหรือเคยเปนผูทําการแทนคูกรณี
ตามสัญญาตัวแทนระหวางตนกับคูกรณี 
 5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้  หรือเปนนายจางของคูกรณ ี
 การเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของคูกรณีนี้จะเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ที่เกิดจากนิติกรรม
สัญญา จัดการงานนอกคําสั่ง ลาภมิควรได  หรือละเมิดก็ได  อนึ่ง ความเปนสัมพันธระหวางนายจาง
และลูกจางตามสัญญาจางแรงงานก็เปนความสัมพันธระหวางเจาหนาที่และลูกหนี้เชนเดียวกัน     
ดังนั้น ถึงแมกฎหมายจะกลาวถึงแตเฉพาะการเปนนายจางของคูกรณีไมไดกลาวถึงการเปนลูกจาง
ของคูกรณีไวดวยก็ตาม  แตก็คงตองถือวาเปนลูกจางของคูกรณีก็คือการเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของ 
คูกรณีนั่นเอง”23 ทั้งนี้ตามที่คณะกรรมการวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครองเคยมีความเห็นในเรื่อง
เสร็จที่  295/254524  ซ่ึงสรุปความไววา 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  13 (5 ) การเปน
เจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูกรณีที่จะออกคําสั่งทางปกครองนี้จะใชบังคับกับเจาหนี้  
ลูกหนี้หรือเปนนายจางที่เปนบุคคลธรรมดาที่มีความสัมพันธกันเปนการสวนตัวเทานั้น ไมใชบังคับ
กับเจาหนี้  ลูกหนี้  หรือนายจางที่เปนนิติบุคคล  โดยในเรื่องนี้ธนาคารอาคารสงเคราะห ขอหารือวา  
การที่มาตรา 13 (5) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  กําหนดวา      
เจาหนาที่ที่เปนเจาหนี้หรือเปนนายจางของคูกรณีจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได มีความหมาย
และขอบเขตเพียงใด ทั้งนี้เนื่องจากการดําเนินการสอบสวนความผิดทางวินัย ธนาคารอาคาร

                                                        
23วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่  6 น. 63-64. 
24สํานักกฎหมายปกครอง  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  รวมความเห็น

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พ.ศ. 2541-2545)  (กรุงเทพมหานคร:  สํานักพิมพ
พิมพอักษร, 2547), น. 89. 
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สงเคราะหซ่ึงเปนผูออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยและเปนคําสั่งลงโทษ
ทางวินัยนั้น อยูในฐานะนายจางของพนักงานบางรายและอยูในฐานะเจาหนี้ของพนักงานบางราย 
และอยูในฐานะเจาหนี้ของพนักงานบางราย เนื่องจากพนักงานบางรายกูเงินทางธนาคารอาคาร
สงเคราะหดวย  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแลวเห็นวา มาตรา 13  (5)  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครองฯ  กําหนดวาเจาหนาที่ที่เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้
หรือเปนนายจางของคูกรณีจะทําการพิจารณาทางปกครองไมไดนั้น  บทบัญญัติดังกลาวมุงหมายที่
จะหามเจาหนาที่ซ่ึงเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือนายจางของคูกรณีที่จะออกคําสั่งทางปกครองโดย
ขาดความเปนกลาง  หรือมีความลําเอียงเพราะเหตุดังกลาวบทบัญญัติมาตรา  13 (5) บทบัญญัติ
ดังกลาวจึงใชบังคับกับเจาหนาที่ที่เปนบุคคลธรรมดาที่มีความสัมพันธกันเปนสวนตัวไมวาในฐานะ
ใดฐานะหนึ่งที่พิจารณาและออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น  จึงมิไดใชบังคับกับเจาหนี้  ลูกหนี้หรือ
นายจางที่เปนนิติบุคคล  ดังนั้น ธนาคารอาคารสงเคราะหจึงสามารถดําเนินการสอบสวนความผิด
ทางวินัยแกพนักงานที่ธนาคารอาคารสงเคราะหเปนนายจางได 
 กรณีดังกลาวผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นสอดคลองกับความเห็นของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการปกครอง เนื่องจากการเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือเปนนายจางของคูกรณีที่ไมสามารถ
จะออกคําสั่งทางปกครองได เนื่องจากขาดความเปนกลางตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (5) นั้นใชบังคับกรณีเจาหนี้และลูกหนี้ และนายจางที่มีความสัมพันธ
สวนตัวเทานั้น ไมใชกับเจาหนี้ลูกหนี้และนายจางที่เปนนิติบุคคลอยางเชนธนาคารอาคารสงเคราะห  
แมวาธนาคารอาคารสงเคราะหอยูในฐานะเจาหนี้เนื่องจากมีพนักงานบางรายกูเงินจากธนาคาร 
แตโดยที่ธนาคารอาคารสงเคราะหมีสถานะเปนนิติบุคคล ดังนั้น ธนาคารอาคารสงเคราะหจึง
สามารถดําเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยแกพนักงานที่ธนาคารอาคารสงเคราะหเปนนายจาง
นั้นได   คําสั่งดังกลาวจึงชอบดวยกฎหมายแลว 
 6) กรณีอ่ืนตามทีก่ําหนดในกฎกระทรวง 
 นอกจากกรณีที่กําหนดไวในมาตรา 13 (1) – (5) แลว ยังอาจมีกรณีที่ทําใหเจาหนาที่เปน
ผูมีสวนไดเสียในการออกคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงความสัมพันธสวนตัวในระหวางที่ดํารงตําแหนง
กรรมการในคณะกรรมการ ที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองกับคูกรณีในทางอื่น ๆ ที่นาจะเปนเหตุ
ใหบุคคลดังกลาวทําการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือความลําเอียงไดนั้น นายกรัฐมนตรีโดย
คําเสนอแนะของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอาจออกกฎทรวงกําหนดเพิ่มเติมได
ในภายหลัง  มีตัวอยางเชน  การเปนผูรับคูกรณีเปนบุตรบุญธรรม  การเปนบุตรบุญธรรมของ คูกรณี  
การเปนหรือเคยเปนผูอุปถัมภหรือผูอยูในความอุปถัมภของคูกรณีฯลฯ อยางไรก็ตาม  ในระหวางที่
ยังไมไดมีการออกกฎกระทรวงก็คงตองถือวาความสัมพันธเชนนี้วาเปนพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิด
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ความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง
ตามความในมาตรา16” 25 
 อนึ่ง  ดร. บุญอนันต  วรรณพาณิชย  ไดแยกผลกระทบตอหลักความไมมีสวนไดเสีย
หรือหลักความเปนกลาง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา  
1326  วาความไมเปนกลางทางภาวะวิสัย  ( la  partialite/  objective)  หมายถึง  ความไมเปนกลางที่มี
อยูภายนอกความคิดจิตใจของเจาหนาที่นั่นเอง ซ่ึงเปนความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจาก “สถานภาพ”  
หรือ “ฐานะ” ของตัวเจาหนาที่  โดยกรณีนี้หลักกฎหมายไดคํานึงถึงวาการที่เจาหนาที่มีสถานภาพ
หรือฐานะบางประการจะกระทบตอความไมเปนกลางในการพิจารณาทางปกครอง ความไมเปนกลาง
ประเภทนี้กําหนดไวในมาตรา 13   แหงพระราชบัญญัติวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึง  
สวนใหญจะไดแกกรณีที่เจาหนาที่มีความสัมพันธทางดานใดดานหนึ่งอยางใกลชิดกับคูกรณี จนอาจ
เกิดความไมเปนกลางขึ้นได  เชน เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี เปนญาติของคูกรณี  เปนหรือ
เคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษ ผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือ
เปนนายจางของคูกรณี และในกรณีที่เจาหนาที่นั้นเปนคูกรณีเอง นอกจากนั้น อาจมีกรณีความ     
ไมเปนกลางจากเหตุอ่ืน ๆ เกี่ยวกับสถานภาพหรือฐานะของเจาหนาที่ซ่ึงผูรางกฎหมายยังไมสามารถ
ระบุเจาะจงไดในขณะนี้ กฎหมายจึงกําหนดใหมีความยืดหยุนโดยใหฝายบริหารไปกําหนดกรณีอ่ืน
เพิ่มเติมจากที่มีการบัญญัติไวโดยกระทําเปนกฎกระทรวง 
 
5.2.2 กรณีที่มีพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาเจาหนาที่หรือกรรมการใน

คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองอาจจะการพิจารณาทางปกครองโดย
ไมเปนกลาง 

 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 บัญญัติวา “ในกรณี
อ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจาหนาที่หรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไมได27 กรณีอ่ืนใด
นอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับผูดํารงตําแหนงหรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง มีตัวอยางเชน เปนผูที่มี
                                                        

25วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6  น. 64. 
26บุญอนันต   วรรณพาณิชย, หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร: สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง,  2545 ), น. 20-21.     
27วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6  น. 64-65. 
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ทัศนะเปนปฏิปกษกับเรื่องที่จะทําการพิจารณา หรือบุคคลที่เกี่ยวของกับเรื่องนี้ เปนผูที่ไดถูกอาง
เปนพยานโดยที่ไดรูเห็นเหตุการณหรือโดยเปนผูเช่ียวชาญมีความรูพิเศษเกี่ยวของกับเรื่องที่จะทําการ
พิจารณามาแลวเคยแสดงความเห็นตอสาธารณชนในเรื่องที่จะทําการพิจารณานอกหนาที่การงานมา
กอนแลว  เคยพิจารณาเรื่องที่จะทําการพิจารณามากอนแลวนั้นในชั้นตน และกรณีที่ตนเอง คูสมรส  
บุพการี หรือผูสืบสันดานของตนกําลังมีคดีพิพาทกับคูกรณี คูสมรส บุพการีหรือผูสืบสันดานของ  
คูกรณี ฯลฯ” 

 นอกจากนั้น ดร. บุญอนันต วรรณพาณิชย ไดอธิบายถึงผลกระทบตอหลักความไมมี      
สวนไดเสียหรือหลักความเปนกลาง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 1628 กรณีมีเหตุรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางวา หมายถึงความ
ไมเปนกลางทางอัตตะวิสัย (la partialite/ subjective) กลาวคือ ความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจาก
สภาพภายในความคิดจิตใจของตัวเจาหนาที่ โดยในกรณีนี้หลักกฎหมายคํานึงถึงวาความไมเปนกลาง
อาจมาจากเหตุที่ไมใชเร่ืองของสถานภาพหรือฐานะของเจาหนาที่ก็ได ตัวอยางเชน เจาหนาที่ปฏิเสธ 
ไมยอมออกใบอนุญาตประกอบการสถานบริการใหแกผูขออนุญาตรายหนึ่งเพราะเหตุที่เกรงวาหาก
ยอมใหเปดสถานบริการแลวก็จะกระทบรายไดของผูประกอบการอีกรายหนึ่งที่ตั้งอยูบริเวณเดียวกัน 
ซ่ึงภรรยาของตนหรือญาติมีหุนสวนในกิจการดังกลาวอยูดวย กรณีนี้เห็นไดวาเจาหนาที่ไมมีเหตุ
เกี่ยวกับความไมเปนกลางทางภาวะวิสัยเพราะไมมีสถานภาพความสัมพันธใด ๆ กับตัวผูขอ  
แตขณะเดียวกันก็เห็นไดวาความไมเปนกลางเกิดขึ้นเพราะเกรงวาจะแยงลูกคากับรานคาของภรรยา
หรือญาติของตนเองนั่นเอง 

 
5.2.3  ความมสีวนไดเสยีของเจาหนาทีก่ับการพิจารณาองคประชุมของคณะกรรมการ 
 
 ในการประชุมของคณะกรรมการนั้น ๆ กรรมการจะตองมาประชุมใหครบองคประชุม 
ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 บัญญัติวา ภายใตบังคับ
มาตรา 15 วรรคสอง กําหนดใหองคประชุมของคณะกรรมการ (Quorum) จะตองมีกรรมการมา
ประชุมอยางนอยกึ่งหนึ่ง เวนแตบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือกฎ หรือคําสั่งที่จัดใหมีคณะกรรมการ
ชุดนั้นจะกําหนดไวเปนอยางอื่น และตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 15 วรรคสอง กําหนดวา “ถาคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองใดมีผูคัดคาน 

                                                        
28บุญอนันต วรรณพาณิชย,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 26  น. 21 
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ในระหวางที่กรรมการผูคัดคานตองออกจากที่ประชุม ใหถือวาคณะกรรมการคณะนั้นประกอบดวย
กรรมการทุกคนที่ไมถูกคัดคาน” จากบทบัญญัติดังกลาวมีขอพิจารณาตอไปนี้ คือ  
  ตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 13 ที่กําหนดวา    
“เจาหนาที่ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได.....”  และมาตรา 16 ที่กําหนดวา “ในกรณ ี
ที่มีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับ ......กรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจ
พิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง.........
กรรมการผูนั้นจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไมได.........” นั้น หมายความวา การหามมิให
กรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองเขารวมประชุม เพื่อพิจารณา
เร่ืองที่ตนมีสวนไดเสีย นอกจากจะมีความมุงหมายที่จะใหหลักประกันในเบื้องตนแกประชาชนวา 
เรื่องของตนจะไดรับการพิจารณาวินิจฉัยโดยคณะบุคคลที่มีความเปนกลางและปราศจากอคติ
ลําเอียงแลว ยังมีเหตุผลอ่ืนอีกวาการที่กรรมการผูนั้น  อยูในที่ประชุมของคณะกรรมการอาจทําให
กรรมการอื่น ๆ เกิดความเกรงใจ ไมกลาอภิปรายแสดงความคิดเห็นและออกเสียงลงคะแนนตาม
ความเห็นของตน ซ่ึงคําส่ังทางปกครอง ขอเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครองหรือคําอนุมัติหรือ
ความเห็นชอบในการออกคําสั่งทางปกครอง ไมไดเกิดจากเจตนาอันรวมกันของบรรดาบุคคลที่
ประกอบกันขึ้นเปนคณะกรรมการคณะนั้นที่ไดแสดงออกมาโดยทราบขอเท็จจริงและขอกฎหมาย
อยางรอบดานแลว29 

 อยางไรก็ตาม การหามมิใหกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองเขารวมประชุมเพื่อพิจารณาเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียนี้อาจยังสงผลทําใหกรรมการอื่นที่มา
ประชุมจํานวนไมมากพอที่จะเปนองคประชุม โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีที่มีกรรมการหลายคน     
มีสวนไดเสีย ดังนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงไดบัญญัติกําหนดแนวทาง   
แกปญหานี้ไวในมาตรา 79 วรรคแรก วา “ภายใตบังคับมาตรา 15 วรรคสอง การประชุม
คณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมอยางนอยกึ่งหนึ่ง จึงจะเปนองคประชุม.......” และมาตรา 15 
วรรคสองบัญญัติวา “ถาคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใด ผูถูกคัดคาน (เพราะ
มีสวนไดเสีย) ในระหวางที่กรรมาการผูถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุมใหถือวาคณะกรรมการ
คณะนั้นประกอบดวยคณะกรรมการทุกคนที่ไมถูกคัดคาน” เชน สมมุติวาคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจ
ทําการพิจารณาทางปกครองคณะหนึ่งประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการอื่นอีก
สิบสี่คน และกฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการคณะนั้นบัญญัติกําหนดวาการประชุมของคณะกรรมการ
ตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเปนองคประชุม  

                                                        
29วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6  น. 60-61. 
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ฉะนั้น ในการประชุมของคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเรื่องตาง ๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ จึงตองมี
กรรมการมาประชุมไมนอยกวาแปดคนจึงจะเปนองคประชุม    แตถากรรมการในคณะกรรมการ
ดังกลาวสามคนมีสวนไดเสียในเรื่องที่คณะกรรมการตองพิจารณาอยูเร่ืองหนึ่ง ในการพิจาณาเรื่องนั้น
ตองถือวาคณะกรรมการประกอบดวยกรรมการทุกคนที่ไมมีสวนไดเสีย กลาวคือ เพียงสิบสองคน 
รวมทั้งประธานกรรมการดวย ดังนั้น หากมีกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียไดเสียประชุมพิจารณาเรื่อง
นั้นหกคนก็ถือวาครบองคประชุมไดแลว”30 
 

5.3  เปรียบเทยีบหลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ในการออกคาํสั่งทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายตางประเทศและระบบกฎหมายไทย 

 
 หลักความไมมีสวนไดเสียเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองประเทศตาง ๆ นํามา
เปนหลักเกณฑในการวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดย
หลักความไมมีสวนไดเสียหรือหลักความเปนกลางของเจาหนาที่ในการออกคําส่ังทางปกครอง  
มีพัฒนาการจากความคิดพื้นฐานที่วา หากบุคคลมีอํานาจสั่งการในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียอยู บุคคล
นั้นก็จะสูญเสียความเปนกลางและจะไมอาจสั่งการโดยปราศจากอคติในเรื่องนั้น ๆ ได ดังนั้น   
หลักนี้จึงนํามาใชในองคกรของรัฐที่มีอํานาจวินิจฉัยตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ทั้งหลักความไมมี 
สวนไดเสียหรือหลักความเปนกลางของผูพิพากษาหรือตุลาการ ซ่ึงนํามาสูหลักการคัดคาน 
ผูพิพากษา    ที่มีประโยชนไดเสียในคดีมิใหเปนผูวินิจฉัยในคดีนั้น หรือหลักความไมมีสวนไดหรือ
ความไม เปนกลางขององคกรฝ ายปกครองที่ห ามมิให เจ าหนาที่ ของรัฐหรือกรรมการ 
ในคณะกรรมการใด ๆ ที่ตนมีสวนไดเสียอยูพิจารณาคําสั่งทางปกครองในเรื่องดังกลาวตามระบบ
กฎหมายไทยหลักดังกลาวไดรับการบัญญัติไวใน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
มาตรา 13 ถึง มาตรา 20 สําหรับในตางประเทศ ไดมีการยอมรับหลักความไมมีสวนไดเสียหรือหลัก
ความเปนกลางในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปมานานแลว และในเวลาตอมามีการบัญญัติรับรองไว
อนุสัญญาบางฉบับดวย เชน อนุสัญญายุโรป วาดวยการพิทักษสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
(Convention europe/enne de sauvegarde des drotis de I’homme et des liberte/s fondamentales) 
มาตรา 6-1 วรรคแรก บัญญัติวา “บุคคลยอมมีสิทธิที่จะถูกตัดสินกระทําของตนโดยศาลที่อิสระและ
มีความเปนกลางซึ่งไดรับการ  จัดตั้งโดยชอบดวยกฎหมายอยางเปนธรรมเปดเผย ภายในระยะเวลา

                                                        
30 วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6  น. 60-61. 
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สมเหตุสมผล ทั้งนี้ไมวาเปน ขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายแพงหรือการถูก
กลาวหาวากระทําผิดตามกฎหมายอาญา” 
 นอกจากจะมีการหามมิใหตุลาการวินิจฉัยตัดสินเรื่องใดๆ ที่ตนมีสวนไดเสียหรือหามมิ
ใหเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองหรือกรรมการในคณะกรรมการพิจารณาและวินิจฉัยส่ังการมีสวน
ไดเสียในลักษณะอยางกวาง คือ กรณีที่ผูออกคําสั่งหรือวินิจฉัยมีความสัมพันธอยางใดอยางหนึ่งกับ
ผูยื่นคํารองหรือคําฟองในเรื่องนั้น ๆ เชน  เปนบุพการี  ผูสืบสันดาน  คูสมรส หรือญาติสนิทกับ     
ผูยื่นคํารอง หรือคําฟองแลว  ยังรวมถึงกรณีที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยนั้นเคยพิจารณาวินิจฉัยส่ังการเรื่องนั้น  
มากอนในโอกาสและสถานะอื่น เชน  เคยเปนผูพิพากษานั่งพิจารณาในคดีเดียวกันนั้น ในศาลอื่น
มาแลวหรือเปนอนุญาโตตุลาการมาแลว หรือเคยเปนเจาหนาที่หรือกรรมการที่เคยพิจารณาสั่งการ
หรือลงมติในเรื่องนั้นมากอนในตําแหนงหรือสถานะอื่นดวย ตัวอยาง เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ
ฝร่ังเศส ลงวันที่ 4 กรกฎาคม 2003 ในคดี Dubreuil ในคดีนี้ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลงัได
วินิจฉัยลงโทษปรับนาย Dubreuil อดีตอํานวยการสํานักงานอาคารสงเคราะหระหวางทองถ่ินของ
มณฑล มณฑลหนึ่งฐานกอหนี้งบประมาณ และอนุมัติการจายเงินรายไดเพิ่มเติมใหแกพนักงานของ
สํานักงานฯ โดยไมชอบดวยกฎหมาย ปรากฏวาสมาชิกบางคนของศาลวินัยทางงบประมาณฯ ไดเคย
พิจารณาการกระทําดังกลาวของนาย Dubreuil มาแลวในขณะที่ตนปฏิบัติหนาที่ในศาลบัญชี สภา
แหงรัฐจึงตัดสินเพิกถอนคําวินิจฉัยของศาลวินัยทางงบประมาณฯ เพราะเหตุขัดกับหลักความเปน
กลาง31 

 
5.3.1 กรณีเจาหนาทีต่องหามมิใหดาํเนินกระบวนการพิจารณาเนือ่งจากมีความสัมพันธทางใดทางหนึ่ง

กับคูกรณ ี
 
 ในระบบกฎหมายเยอรมัน รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง มาตรา 20 ไดบัญญัติตัด
บุคคลที่มีสวนไดเสียในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองมิใหเขามาดําเนินกระบวนพิจารณา32   

ในชั้นมีคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1 แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองฯ บุคคล (เจาหนาที่) ดังที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 4 หัวขอ 4.2.1.1 
 เมื่อเปรียบเทียบหลักเกณฑดังกลาวกับหลักความไมมีสวนไดเสียในระบบกฎหมายไทย 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 พบวาจะสอดคลองกันกับ

                                                        
31บุปผา  อัครพิมาน,  “หลักกฎหมายทัว่ไป”,  วารสารวิชาการศาลปกครอง,  ปที่ 5  

ฉบับที่ 1, (มกราคม – เมษายน) :15. 
32วรเจตน  ภาครัีตน,  รายงานการวิจยัฉบับสมบูรณ  เร่ืองวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง

ในระบบกฎหมายเยอรมัน  เสนอสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  (พฤษภาคม 2548)  น. 36. 
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บทบัญญัติที่หามทําใหเจาหนาที่ดังกลาวจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได กลาวคือ มาตรา 20 
(1) แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯ ของเยอรมัน จะตรงกับมาตรา 13 (1) ที่หามคูกรณี
ทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นเอง 
 ในมาตรา 20 (2) แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯของเยอรมันฯ ที่กําหนด
หามผูที่มีความเกี่ยวพันหรือเปนญาติของคูกรณีออกคําสั่งทางปกครองนั้นจะมีความหมาย
เชนเดียวกับ มาตรา 13 (2) และ (3) ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยใน
มาตรา 20 (2) ของเยอรมัน จะมีขอบเขตที่กวางกวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
มาตรา 13 (3)  โดยมาตรา 20 (2) ของรัฐบัญญัติ ระบุเพียง “พี่นองของคูกรณี  บุตรของพี่นองของ
คูกรณี   คูสมรสของพี่นองของคูกรณี   หรือพี่นองของคูสมรสของคูกรณี   พี่นองของบิดา มารดา 
ของคูกรณี” ในขณะที่มาตรา 13 (3) ของไทย จะบัญญัติไวแคบกวาของเยอรมัน โดยบัญญัติวา “เปน
ญาติของคูกรณี คือเปนบุพการีหรือสืบสันดาน ไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง หรือลูกพี่ลูกนองนั้น
ไดเพียงภายในสามชั้น หรือเปนญาติเกี่ยวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น” 
 อนึ่ง ในมาตรา 20 (2) ของรัฐบัญญัติยังระบุถึง “และบุคคลที่มีความสัมพันธยาวนานกับ
คูกรณีเสมือนเปนบิดา มารดา หรือบุตรของคูกรณี” ซ่ึงความสัมพันธกับเจาหนาที่ดังกลาวเปน
ความสัมพันธสวนตัว ซ่ึงไมใชความสัมพันธเกี่ยวพันทางญาติเทานั้นแตรวมถึงคนสนิทสนมที่รูจัก
ติดตอมายาวนาน เชน บิดา มารดา หรือบุตร ซ่ึงตามมาตรา 13 (3) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ ไมไดบัญญัติไว อีกทั้งในมาตรา 20 (2) ของรัฐบัญญัติยังระบุกวางกวามาตรา 13 ของ 
พระราชบัญญัติรัฐบัญญัติ โดยระบุถึง “อนึ่ง แมความสัมพันธในทางสมรส ระหวางเจาหนาที่กับ
คูกรณีส้ินสุดลงแลว ก็ยังถือวาเจาหนาที่ความเกี่ยวพันกับคูกรณีหรือญาติทางการสมรสทั้งหมดอยู
ตอไป” 
 สวนในมาตรา 20 (3) แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมันฯ เปน
บทบัญญัติที่มีความหมายเชนเดียวกันกับมาตรา 13 (4) แหงพระราชบัญญัติวีธีปฏิบัติราชทาง
ปกครองฯ เพียงแตของเยอรมันใชถอยคําแตกตางกัน 
 สวนความหมายในมาตรา 20 (4) ของรัฐบัญญัติมีความหมายกวางกวามาตรา 13 (4) 
ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยมาตรา 20 (4) ของรัฐบัญญัติ กําหนดถึงผูที่
มีความเกี่ยวพันหรือเปนญาติของผูแทนคูกรณี…” แตมาตรา 13 (4) แหง พระราชบัญญัติปฏิบัติวิธี
ปฏิบัติ ราชการทางปกครองฯ ระบุเพียง “เปนหรือเคยเปนผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี” เทานั้น  
ไมรวมถึงญาติของผูแทนหรือตัวแทน 
 ในมาตรา 20 (5) ของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมันฯ มีความหมาย
เชนเดียวกับมาตรา 13 (5) และ (6) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยมาตรา 
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13 (5) ของไทยกลาวถึงแตเฉพาะการเปนนายจางของคูกรณี ไมกลาวถึงการเปนลูกจางของคูกรณไีว
ดวยก็ตาม แตก็ตองถือวาการเปนลูกจางของคูกรณีก็คือการเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของคูกรณี33   
สวนในมาตรา  20  (5)   ของเยอรมันที่   “หามกรรมการในคณะกรรมการบริหารหรือตําแหนงอื่น
ใดที่คลายคลึงกันของคูกรณี” ก็มีความหมายตรงกับมาตรา 13 (6) ของไทยระบุความสัมพันธ
สวนตัว  ดังกลาวเปนกรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 อนึ่ง ในมาตรา 20 (6) แหงรัฐบัญญัติที่ระบุ  “ผูเคยใหความเห็นหรือกระทําการอยางอื่น
ที่เกี่ยวของกับเรื่องที่พิจารณาซึ่งไมใชการกระทําตามตําแหนงหนาที่ นั้น มาตรา 13 แหง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไมไดระบุชัดเจนลงไปเหมือนเชนของเยอรมัน แตก็
มีกําหนดไวในมาตรา 13 (6) วา กรณีดังกลาว เปน “กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” ซ่ึงเขียน
ไวกวาง ๆ โดยของไทยอาจจะมีกรณีอ่ืน ๆ นอกจากมาตรา 13 (1) ถึง (5) ซ่ึงมีชองทางบัญญัติโดย
ออกกฎกระทรวง เพิ่มเติมในภายหลังได  
 ตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 2 ของรัฐบัญญัติ ใหถือวาบุคคลที่กลาวมาทั้งหมด
ในขอ 1)  ถึง ขอ 5) ตกอยูในฐานะเสมือนคูกรณี  หากวาการตัดสินใจในทางปกครองหรือการ
ดําเนินการกระบวนพิจารณาปกครองนั้น จะทําใหบุคคลดังกลาวไดประโยชนหรือเสียประโยชน
โดยตรง คําวา “ประโยชน” ในที่นี้ไมไดหมายเฉพาะประโยชนในทางกฎหมายเทานั้น แตหมายถึง
ประโยชนในทางเศรษฐกิจตลอดจนประโยชนในทางคุณคาที่ไมสามารถคํานวณไดดวย เชน การ
พิจารณาเกี่ยวกับการออกคําสั่งจัดการการจารจรของหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจารจรของ
เมืองอาจจะมีผลนําไปสูการเปลี่ยนแปลงเสนทางการจารจร โดยเปลี่ยนทางจารจรเสนหนึ่งที่ผาน
ไปสูถนนใหญไดใหเปนทางตัน การเปลี่ยนแปลงดังกลาวทําใหบุคคลที่ตั้งบานเรือนในเสนทางนั้น
ไดรับความสงบ เพราะจะไมมีรถผานอีกตอไป นาย A ซ่ึงเปนเจาหนาที่ของหนวยงานที่รับผิดชอบ
เกี่ยวกับการจารจรของเมือง เปนผูหนึ่งที่ตั้งบานเรือนอยูในบริเวณดังกลาว ดังนี้ถือวา นาย A  
จะไดรับประโยชนจากการออกคําสั่งในเรื่องนี้ จึงหามมิใหเขามาทําการพิจารณา34 
 อยางไรก็ตาม การไดประโยชนหรือเสียประโยชนโดยตรงที่กลาวมานี้ ยอมไมหมายถึง
การไดประโยชนหรือเสียประโยชนในฐานะบุคคลที่กลาวมาทั้งหมด เชน คูสมรส หรือบิดามารดา
ของเจาหนาที่ ฯลฯ หรือ แมแตเจาหนาที่เอง จะไดรับเนื่องจากตนอยูในกลุมอาชีพ หรือกลุมบุคคล
ซ่ึงจะไดรับประโยชนหรือเสียประโยชนจากพิจารณาเรื่องทางปกครองรวมกัน (มาตรา 20 วรรคหนึ่ง 
ประโยคที่ 3 ของรัฐบัญญัติ ซ่ึงตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ
ไมไดบัญญัติถึงประโยชนทางเศรษฐกิจแตอยางใดแตเขาใจวาหากมีกรณีไดประโยชนในทาง
                                                        

33 วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6 น. 64. 
34 VG Koln v. 13.9.2003 NRW VBI. 2003,S. 37 (38)  อางในวรเจตน  ภาคีรัตน,  อาง

แลว เชิงอรรถที่ 32 น. 38 
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เศรษฐกิจดังกลาวก็ถือวาตองหามตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ   
คือมีเหตุสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางได หรือมีพฤติการณอ่ืน  
ที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาว อาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดย  
ไมเปนกลาง ตามความหมายในมาตรา 16 
 อนึ่ง มาตรา 20 วรรคหนึง่ ของรัฐบัญญัติ ซ่ึงก็คือหลักเกณฑที่ไดกลาวมาทั้งหมดขางตนนี้
ไมใชบังคับการเลือกบุคคลเขาทําหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่กิตติมศักดิ์ ตลอดจนการปลดบุคคล  
ดังกลาวออกจากตําแหนง ซ่ึงหมายความวาเจาหนาที่ทีต่องหามมใิหเขารวมดําเนนิกระบวนพจิารณา
เร่ืองทางปกครองเพราะเหตทุี่ตนมีสวนไดเสียหรือมีความเกี่ยวของกับคูกรณีสามารถที่จะเขารวมใน 
กระบวนการเลือกหรือปลดเจาหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่กิตติมศักดิ์ได (มาตรา 20 วรรคสอง    
ของรัฐบัญญัติ) โดยของไทยมาตรา 13 หรือ 16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ    
ไมไดบัญญัติเชนเดียวกันกับกรณีของเยอรมันที่เจาหนาที่จะเขารวมในกระบวนการเลือกหรือปลด  
เจาหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่กิตติมศักดิ์ได 
 ในกรณีฉุกเฉินเรงดวน รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมันไดกําหนดให
เจาหนาที่สามารถจะสั่งการตามที่  จําเปนใหมีผลบังคับไปกอนได ถึงแมวาตนจะเปนเจาหนาที่   
ที่ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง เพราะเหตุที่มี
ความเกี่ยวพันกับคูกรณีหรือมีสวนไดเสีย (มาตรา 20 วรรคสาม) ซ่ึงตามมาตรา 18 ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็ไดบัญญัติไวในลักษณะเชนเดียวกันกับบทบัญญัติ
ดังกลาว เพียงแตมาตรา 18 แหง พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดเพิ่มเติมถอยคํา
วา “กรณีที่มีความจําเปนเรงดวน หากปลอยใหลาชาไป   จะเสียหายตอประโยชนสาธารณะหรือ
สิทธิของบุคคลจะ  เสียหายโดยไมมีทางแกไขได หรือไมมี  เจาหนาที่อ่ืนปฏิบัติหนาที่แทนผูนั้นได” 
 นอกจากนี้ ในหลักกฎหมายเยอรมัน กรณทีี่เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจหนาทีต่ามตําแหนง เห็น
วาตนเปนบุคคลที่ตองหาม มิใหดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือสงสัยวาจะม ี เหตุ
เชนนั้น เจาหนาที่ผูนั้นมีหนาที่ตองรายงานตอผูบังคับบัญชาเหนือตน หรือหนวยงานที่บังคับบัญชา
หนวยงานของตน เพื่อมกีารดาํเนินการแตงตัง้เจาหนาที่อ่ืนใหปฏิบัติหนาทีใ่นเรื่องดังกลาวแทน ในชวง
ที่ไมมีการสั่งการนี้ เจาหนาทีผู่นั้นที่จะดําเนนิการตามที่จําเปนไปพลางกอนได ดังที่ไดกลาวมาขางตน35 
ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 14 ก็ไดบัญญัติไวในลักษณะ
เดียวกันกับหลักกฎหมายของเยอรมัน โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง  ปกครองฯ บัญญัติไว

                                                        
35 Ule / Laubinger,s.134 12  Rd. 17 อางไวใน วรเจตน  ภาคีรัตน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 

32 น. 38. 



 99

วาเมื่อกรณีตามมาตรา 13 เจาหนาตองหยุดการพิจารณาเรือ่งไวกอน และแจงใหผูบังคบับัญชาทราบ
เหนือตนขึน้ไปชั้นหนึ่งทราบ เพื่อผูบังคับบัญชาจะไดมคีําสั่งตอไป 
 ในกรณีของกรรมการในคณะกรรมการรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง
ของเยอรมัน กําหนดวา ถาปรากฏวากรรมการในคณะกรรมการเห็นวาตนเปนบุคคลที่ตองหามมิให
ดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือสงสัยวาจะมีเหตุเชนนั้น ใหกรรมการนั้นแจงตอ
ประธานกรรมการ ใหประธานคณะกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพื่อใหคณะกรรมการมีมติ
ในเรื่องดังกลาวทั้งนี้โดยกรรมการที่มีเหตุเชนวานั้นไมอาจจะขารวมอภิปรายและออกเสียงลงมติได 
หากท่ีประชุมมีมติวากรรมการผูนั้นเปนบุคคลตองหามมิใหดําเนินกระบวนการพิจารณา กรรมการ
ผูนั้นจะรวมดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองตอไปอีกไมได ตามมาตรา 20 วรรคสี่ ประโยคที่ 4 
ของรัฐบัญญัติ กําหนดวา มติดังกลาวใหเปนไปตามเสียงขางมาก กรรมการที่ถูกตัดออกจาก 
การพิจารณาเรื่องทางปกครองโดยมติของที่ประชุมสามารถฟองรองใหศาลปกครองตรวจสอบไดวา
มติของที่ประชุมชอบดวยกฎหมายหรือไม สวนคูกรณีในกระบวนพิจารณา หากไดรับคําสั่งทาง
ปกครอง ที่เปนผลรายแกตน และเห็นวาการตัดกรรมการผูนั้นออกจากการดําเนินกระบวนพิจารณา
เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายขึ้นก็สามารถยกเหตุดังกลาวขึ้นกลาวอางในการฟองขอใหศาล
ปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได36 
 กรณีประเทศไทยตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
15 บัญญัติวา  “เมื่อมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคูกรณีคัดคานวากรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจ
พิจารณาทางปกครองคณะใดมีลักษณะดังกลาว ใหประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการ
เพื่อพิจารณาเหตุคัดคานนั้น ในการประชุมดังกลาวกรรมการผูถูกคัดคานเมื่อไดช้ีแจงขอเท็จจริง
และตอบขอซักถามแลวตองออกจากที่ประชุม 
 ถาคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใดที่มีผูคัดคานในระหวางที่
กรรมการผูถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุม ใหถือวาคณะกรรมการคณะนั้นประกอบดวยกรรมการ
ทุกคนที่ไมถูกคัดคาน 
 ที่ประชุมมีมติใหกรรมการผูถูกคัดคานปฏิบัติหนาที่ตอไปดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา
สองในสามของกรรมการที่ไมถูกคัดคาน ก็ใหกรรมการผูนั้นปฏิบัติหนาที่ตอไปได มติดังกลาวให
กระทําโดยวิธีลงคะแนนลับและใหเปนที่สุด 

                                                        
36 Ule / Laubinger,s. 136  12  RdNr.18 อางไวใน วรเจตน  ภาคีรัตน,  อางแลว เชิงอรรถ
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 การยื่นคําคัดคานและการพิจารณาคําคัดคานใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่
กําหนดในกฎกระทรวง”  จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา หลักกฎหมายเรื่องกรรมการใน
คณะกรรมการทั้งของไทยและเยอรมันจะมีหลักการเหมือนกัน โดยกรรมการที่ถูกคัดคานเมื่อได
ชี้แจง ขอเท็จจริงและตอบขอซักถามแลวตองออกจากที่ประชุม และไมอาจลงมติได เปนตน 
                 อนึ่ง ในเรื่องสิทธิคัดคาน (Ablehnungsrecht) ของประเทศเยอรมัน สิทธิคัดคานดังกลาว 
จะปรากฏเฉพาะในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองที่มีรูปแบบเปนพิธีการซึ่งดําเนินการโดย
คณะกรรมการ โดยคูกรณีจะตองแจงเปนลายลักษณอักษรวามีเหตุที่กรรมการตองหามมิใหดําเนิน
กระบวนพิจารณากอนการดําเนินกระบวนพิจารณาดวยวาจา   หรือแถลงวาจาในวันดําเนินกระบวน  
พิจารณาดวยวาจาวามีเหตุเชนนั้น มิฉะนั้นถือวาสิทธิคัดคานกรรมการเปนอันระงับไปตามมาตรา 71 
วรรคสาม ประโยคที่ 3 แหงรัฐบัญญัติ37 
 แตในประเทศไทยสิทธิในการคัดคานดังกลาวจะปรากฏทั้งในกรณีเจาหนาผูทําคําสั่ง
เปนบุคคลตามมาตรา 14 และ 16 วรรคสาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
และปรากฏในกรณีเจาหนาที่ผูทําคําสั่งที่เปนคณะกรรมการตามมาตรา 15 วรรคแรก และมาตรา 16 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซ่ึงทั้งสองกรณีจะมีกฎกระทรวง
กําหนดวิธีการและหลักเกณฑในการยื่นคําคัดคานการพิจารณาคําคัดคานไวโดยรายละเอียด เกี่ยวกับ
หลักเกณฑในเรื่องการใชสิทธิคัดคานไว กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2542)ฯ 
 สวนกรณีเจาหนาที่ที่เปนคณะกรรมการจะมีกฎกระทรวงฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2542)ฯ กําหนด
หลักเกณฑไว ซ่ึงจะมีความแตกตางจากการใชสิทธิคัดคานในระบบกฎหมายเยอรมัน โดยของ
เยอรมันจะมีเฉพาะกระบวนการพิจารณาคัดคานโดยคณะกรรมการเทานั้น แตของประเทศไทยสิทธิ
คัดคานมีทั้งในกรณีที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งเปนบุคคลและผูทําคําสั่งอยูในรูปคณะกรรมการ  
 สําหรับประเทศอังกฤษซึ่งใชระบบกฎหมาย Common Law หรือระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี ซ่ึงมีกฎหมายจากคําพิพากษาของศาลที่เปนบรรทัดฐานในเรื่องหลักความไมมีสวนไดเสีย
หรือไมมีอคตินี้เปนหลักการหนึ่งของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติที่ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิที่จะ
ขอใหคดีของตนไดรับการพิจารณาโดยผูพิพากษาที่มีความเปนธรรมที่ไมมีสวนไดเสียในคดีที่จะ
พิพากษาและไมมีความลําเอียง 
 หลักที่วาผูพิพากษาจะตองไมมีความลําเอียงหรือมีอคติในระบบกฎหมายอังกฤษจะ
อาศัยอํานาจการควบคุมของศาล High Court ที่มีเหนือศาลชั้นตน แตในปจจุบันนี้หลักดังกลาวได
นํามาใชกับคณะกรรมการกึ่งตุลาการหรือเจาหนาที่องคกรอื่นที่ทําหนาที่ทางตุลาการดวย การ
พิจารณาวาอะไรเปน “ การไมมีสวนไดเสีย” นั้น มีความแตกตางกันออกไปในหลายๆคดี ในกรณีที่
                                                        

37 วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว เชิงอรรถที่ 32 น. 40. 
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ศาลเห็นวาพฤติการณที่จะสอใหเห็นถึงความลําเอียงเทากับมีความลําเอียง ศาลจะพิพากษาวา กรณี
ดังกลาวเกิดขึ้นจริง ๆ   
  แมวาผูพิพากษาที่มีสวนไดเสียจริงหรือถูกเขาใจวามีสวนไดเสียจะมีเหตุผลที่ดีและ   
ถูกตอง และไมไดใหความมีสวนไดเสียของตัวผูพิพากษาเองเขามามีอิทธิพลตอคําตัดสินของตนเอง
ก็ตาม ศาลถือวาเปนการละเมิดหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ   นอกจากนี้ ในกรณีความเปน
ปฏิปกษความสัมพันธทางเครือญาติกับผูยื่นคํารอง หนาที่การงานของเจาหนาที่ฝายปกครองตั้งแต
สองหนาที่ขึ้นไปขัดกัน ศาลอังกฤษไดกลาวเปนกรณีที่อยูในขอบขายของการมีสวนไดเสีย38 

 หลักความไมมีสวนไดเสียในการทําคําสั่งทางปกครองของระบบกฎหมายประเทศ   
ฝร่ังเศสนั้น มีวิวัฒนาการมาจากคําพิพากษาของศาลปกครองเปนเวลานานมาแลว ตอมาไดมีการ
บัญญัติเปนกฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดยฝายบริหาร (decret du 28 november 1983) ลงวันที่ 28  
พฤศจิกายน 1983 ในมาตรา 13 ไดบัญญัติวา ผูมีสวนเกี่ยวของในการวินิจฉัยหรือมีคําส่ังทางปกครอง
จักตองไมมีสวนไดเสียในการกระทําหรืออกคําสั่งทางปกครองนั้น ๆ   

 อนึ่ง ในเรื่องผลของคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความเปนกลางในระบบกฎหมาย
ของประเทศเยอรมัน ในกรณีที่เจาหนาที่ไมสามารถดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง
เพราะมีเหตุตองหาม ไดดําเนินกระบวนการพิจารณาดังกลาว ทําใหเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย หากเจาหนาที่เปนคูกรณีเอง (มาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1) และเห็นประจักษชัด
วาการกระทําดังกลาวบกพรองอยางรุนแรง คําส่ังทางปกครองนั้นยอมตกเปนโมฆะ สวนในระบบ
กฎหมายประเทศอังกฤษ กรณีผูทําคําสั่งเปนคูกรณีเอง หรือออกคําสั่งใหตนเองนั้น คําสั่งดังกลาวก็
เปนโมฆะเชนเดียวกับของเยอรมัน สวนกรณีอ่ืนคําส่ังทางปกครองของทั้งเยอรมันและอังกฤษนั้น
ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งอาจเพิกถอนได39 
 สวนประเทศไทย ผลของคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความเปนกลาง กรณี   
เจาหนาผูทําคําสั่งเปนคูกรณีเอง ตามมาตรา 13 (1) ตองถึงขนาดมีความบกพรองในระดับที่รายแรง
และแจงชัดอันสงผลใหคําส่ังทางปกครองนั้นตกเปนโมฆะ สวนกรณีอ่ืนตามมาตรา 13 (2) ถึง (6) 
และเหตุสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางและเหตุแหงความกังวล
ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 คงเปนเพียงคําสั่งที่ 

                                                        
38 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, “องคกรและวธีิการคุมครองประชาชนและควบคุมฝาย

ปกครองในประเทศไทย,”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนติิศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2531), น. 171-173. 

39วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว เชิงอรรถที่ 32  น. 40. 
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ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งอาจถูกเพิกถอนได ดังนั้นจะเห็นไดวา ผลของคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมายในระบบกฎหมายไทยจะตรงกับหลักกฎหมายของประเทศสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมันและอังกฤษ40 
 
5.3.2  กรณีเจาหนาที่ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณา เนื่องจากมเีหตุกังวลในความเปนกลาง 
 
 ในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน แมเจาหนาที่จะไมเปนบุคคลซึ่งตองหามตามที่
บัญญัติไวในมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1 แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของ
เยอรมัน ที่หามเจาหนาที่จะทําการพิจารณาทางปกครองในกรณีที่เปนคูกรณีเองก็ตาม เจาหนาที่ผูนั้น
ก็อาจจะไมสามารถดําเนินกระบวนการพิจารณาเรื่องทางปกครองไดเชนกัน หากมีเหตุตองหามมใิห
ดําเนินกระบวนพิจารณาตามมาตรา 21 ของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมันกรณีมีเหตุที่
ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณาในเหตุความกังวลในความเปนกลางหรือเหตุแหงความไมไว
เนื้อเชื่อใจในความเปนกลางของเจาหนาที่ดังที่ไดกลาวไวแลวในบทที่ 4 หัวขอ 4.2.1.2 เร่ืองเหตุ
ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณา 
 รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมัน เร่ืองเหตุกังวลในความไมเปนกลาง
นั้น  การที่คูกรณีในกระบวนพิจารณากลาวอางวา เจาหนาที่มีเหตุไมควรไวเนื้อเชื่อใจหรือเหตุกังวล
ในความเปนกลาง ไมถือวาเปนกรณีที่คูกรณีมีสิทธิคัดคานเจาหนาที่ (Ablehnungsrecht) ดวยเหตุนี้ 
หากคูกรณีเห็นวาเจาหนาที่ที่ดําเนินกระบวนการพิจารณามีเหตุอันควรกังวลในความเปนกลาง 
คูกรณีตองแจงเรื่องดังกลาวใหเจาหนาที่ทราบ การละเลยไมแจงทั้ง ๆ ที่รูยอมจะทําใหคูกรณีสูญเสีย
สิทธิเรียกรองที่อางเหตุนี้ในการขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในภายหลัง41 

 หากเปรียบเหตุกังวลในความไมเปนกลางของเยอรมันกับของไทยแลว ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย พ.ศ. 2539 มาตรา 16 เรียกวา พฤติการณชวนใหเกิดความ
เคลือบแคลงสงสัยไดวา เจาหนาที่หรือกรรมการมีความไมเปนกลางในการทําคําสั่งทางปกครอง ซ่ึง
มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา “ในกรณีมีเหตุ
อ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจาหนาที่หรือกรรมการ ที่มีอํานาจพิจารณาทาง  

                                                        
40เอกพงษ  ตั้งวชิาชาญ, “ ความเปนโมฆะของคําสั่งทางปกครอง : ศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายเยอรมัน ฝร่ังเศส อังกฤษ และไทย,”  (วิทยานพินธมหาบัณฑติ  คณะนติิศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น. 94 

41 วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว เชิงอรรถที่ 32 น. 41. 
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ปกครองซึ่งมีสภาพรายแรง อันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือ
กรรมการผูนั้นจะทําการพิจารณาทางปกครองเรื่องนั้นไมได 
 กรณีอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับ “เจาหนาที่” หรือคณะกรรมการ  
ที่มีอํานาจดําเนินการพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครอง
ไมเปนกลางมีตัวอยางเชน 
 - เปนผูมีทัศนะเปนปฏิปกษกับเรื่องที่จะทําการพิจารณาหรือบุคคลที่เกี่ยวของ 
 - เปนผูที่ไดถูกอางเปนพยาน โดยที่ไดรูเห็นเหตุการณหรือโดยเปนผูเชี่ยวชาญมีความรู
เปนพิเศษเกี่ยวกับเรื่องที่ทําการพิจารณามาแลว 
 - เคยแสดงความคิดเห็นตอสาธารณชนในเรื่องที่จะทําการพิจารณานอกหนาที่การงาน
มากอนแลว 
 - เคยพิจารณาเรื่องที่จะทําการพิจารณามากอนแลว 
 - ตนเอง  คูสมรส บุพการี หรือผูสืบสันดานของตนกําลังมีคดีพิพาทกับคูกรณี คูสมรส 
บุพการี หรือผูสืบสันดานของคูกรณี ฯลฯ42 
 หากเปรียบเทียบในเหตุความกังวลในความไมเปนกลางของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่อง
ทางปกครองของเยอรมัน กับมาตรา 16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 
ของไทย ซ่ึงเรียกวา “มีสภาพรายแรง อันอาจทําการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง”    เห็นไดวา
บทบัญญัติดังกลาวทั้งของไทยและเยอรมันความหมายเหมือนกัน โดยของไทยจะบัญญัติไวใน
ลักษณะกวาง ๆ แตของเยอรมันไดบัญญัติในรายละเอียดวา อะไรคือเหตุแหงความกังวลในความ 
ไมเปนกลาง 
 ในประเทศฝรั่งเศส เหตุกังวลในความเปนกลางมีพัฒนาการจากคําพิพากษาของศาล  
ปกครองแหงประเทศฝรั่งเศสซึ่งไดพิพากษามาเปนระยะเวลานานแลววา องคกรที่ทําคําสั่งทางปกครอง
หรือวินิจฉัยทางปกครองตองไมมีสวนไดเสีย โดยคดี Lacambre ศาลปกครองฝรั่งเศส ไดส่ังเพิกถอน
การลงมติของฝายบริหาร โดยที่มีผูบริหารผูหนึ่งมีสวนไดเสียอยูดวย หลักการไมมีสวนไดเสียใน
การทําคําสั่งทางปกครองนั้น ผูเกี่ยวกับการวินิจฉัย  หรือมีคําสั่งทางปกครองตองไมมีสวนไดเสียทั้ง
ทางตรงหรือทางออม  ในกรณีที่มีเหตุสงสัยวาบุคคลนั้นมีสวนไดสวนเสียในการกระทําคําสั่ง  หรือ
คําวินิจฉัยทางปกครองหรือไมนั้น  ศาลปกครองฝรั่งเศสมักตีความไปในทางที่คุมครองสิทธิของ
ประชาชนมากกวา  โดยมักวินิจฉัยวาบุคคลนั้นมีสวนไดเสียในคําวินิจฉัยหรือคําสั่งทางปกครองนั้น   
และถือวาการมีสวนไดเสียในทางออมหรือสวนไดเสียทางจิตใจนั้นมีอิทธิพลโนมนาวใหเกิด 
ความไมเปนกลางได ศาลปกครองถือวาหลักการไมมีสวนไดเสียเปนหลักกฎหมายทั่วไป   ในกรณี

                                                        
42 วรพจน  วิศรุตพิชญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 6 น. 64-65. 
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ที่มีผูมีอํานาจทําการวินิจฉัยหรือมีคําสั่งทางปกครองหลายคนแมผูมีสวนไดเสียคนใดคนหนึ่งอยูใน
ฐานะ ผูมีอํานาจทําคําสั่งการปกครองนั้นก็ถือวาคําสั่งทางปกครองนั้นเปนโมฆะ 
 ดังนั้นอาจกลาววาเหตุกังวลในความเปนกลางของประเทศฝรั่งเศสจะมีขอบเขตที่กวางกวา
ในระบบกฎหมายประเทศไทย เยอรมัน และอังกฤษดวย  โดยฝรั่งเศสจะใหอํานาจของศาลปกครอง
ฝร่ังเศสที่วินิจฉัยหลักความไมมีสวนไดเสียไวอยางกวางขวาง  แมวาบุคคลมีสวนไดเสียถาอยูในที่
ประชุมถึงแมไมไดออกเสียงแสดงความเห็น การปรากฏตัวบุคคลนั้นกอใหอคติหรือการมีสวนได
เสีย ฉะนั้น บุคคลผูสวนไดเสียนั้นจะอยูในที่ประชุมนั้นไมได 
 

5.4   ผลของคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสยี 
 
 คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียอาจจะเปนโมฆะหรืออาจถูก
เพิกถอนไดแลวแตกรณี ดังนี้ 
 
 
5.4.1  คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียทีเ่ปนโมฆะ 
 
 กรณีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (1) ที่
บัญญัติวา  เจาหนาที่ซ่ึงเปนคูกรณีเองจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได ซ่ึงหมายความวา คําส่ัง
ทางปกครองใดที่เจาหนาที่ผูออกคําส่ังเปนคูกรณีมีสวนไดสวนเสียในเรื่องตนใชอํานาจออกคําส่ัง
อยูดวยตนเอง คําสั่งดังกลาวจึงเปนความบกพรองหรือไมชอบดวยกฎหมายในกรณีดังกลาวถือวา
เปนความบกพรองในระดับที่รายแรงและแจงชัดอันสงผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นตกเปนโมฆะได
เทียบเคียงไดเชนเดียวกับประเทศประเทศเยอรมันและอังกฤษ  โดยคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่
ฝายปกครองออกใหแกตัวเองตามกฎหมายเยอรมันตามพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง
ของเยอรมัน  มาตรา 20 (1) คําสั่งดังกลาวจึงตกเปนโมฆะหรือกรณีเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ัง
ทางปกครอง ในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียตามแนวคําพิพากษาศาลยุติธรรมอังกฤษ  ตกเปนโมฆะ 
เชนกัน43 
 หากพิจารณาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 
(1) ซ่ึงบัญญัติวา “มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได (1) เปนคูกรณี”  

                                                        
43 เอกพงษ  ตั้งวชิาชาญ,   อางแลว เชิงอรรถที่ 40  น. 284. 
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 ซ่ึงบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 
(1) ก็ไมไดมีบทบัญญัติถึงผลของการฝาฝนการที่เจาหนาที่ออกคําส่ังใหตนเองกรณีเปนคูกรณีกับ   
ผูรับคําสั่งทางปกครองแตอยางใด แตเปนการเทียบเคียงกับกรณีของเยอรมันที่คําสั่งทางปกครอง
ออกใหแกตัวเองตามรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง ฯ มาตรา 20 (1) “บุคคล (เจาหนาที่)  
ดังตอไปนี้ จะทําการพิจารณาทางปกครองใหแกหนวยไมได คือ (1) ผูที่เปนคูกรณีเอง” 
 คําสั่งดังกลาว ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายในกรณีที่เจาหนาที่เปน    
คูกรณีเอง (มาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1 ขอ 1) และเห็นประจักษชัดวาการกระทําดังกลาว    
บกพรองอยางรุนแรงคําสั่งทางปกครองนั้นยอมตกเปนโมฆะ”44 
 ในกรณีของประเทศอังกฤษ “เหตุแหงความเปนโมฆะ อันเนื่องมาจากเปนคําสั่งทาง 
ปกครองที่ออกโดยฝาฝนหลักความไมมีสวนไดสวนไดเสียของเจาหนาที่ผูดําเนินการ (Freedom 
from interest of  bias) ของอังกฤษจะตรงกับเหตุกรณีคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครอง
ออกใหแกตัวเองตามกฎหมายเยอรมัน”45 
 อยางไรก็ดี ถึงแมระบบกฎหมายไทยตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 จะไมไดบัญญัติถึงผลคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียไวก็ตาม 
แตก็ไมไดหมายความวาระบบกฎหมายไทยไมรับรูในกรณีดังกลาว แตเปนที่ยอมรับในอารยประเทศ
ที่พัฒนาไปมาก ดังเชน เยอรมัน อังกฤษ แลวหากคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไมชอบดวย
กฎหมาย และเห็นประจักษชัดวาคําสั่งทางปกครองนั้นฝาฝนกฎหมายอยางรุนแรงแลว คําสั่งทาง 
ปกครองนั้นยอมตองตกเปนโมฆะ คือไมเกิดผลในทางกฎหมายขึ้นดังที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
ผูออกคําสั่งทางปกครองตองการ46 

 
5.4.2  คําสั่งทางปกครองทีไ่มชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสยีที่อาจถกูเพิกถอนได 
 
 คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียในกรณีอ่ืนที่ไมใชเปนกรณี 
ที่เจาหนาที่ออกคําสั่งใหแกตนเอง ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได ดังนั้น คําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (2) ถึง (6) และมาตรา 16 จึงเปนเหตุที่อาจถูกเพิกถอน 

                                                        
44 วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 32  น. 40. 
45 เอกพงษ   ตั้งวิชาชาญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 40  น. 85 
46วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 32  น. 166-167. 
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 อนึ่ง เหตุตามมาตรา 13 (2) ถึง (6) ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
หมายถึง พ.ศ. 2539 เจาหนาที่ทางปกครองมีความสัมพันธสวนตัวกับบุคคลตามมาตรา 13 (2) – (6) 
ซ่ึงไดกลาวไวแลวในบทที่ 5 หัวขอ 5.2.1 
 กรณีเหตุตามมาตรา 16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
หมายถึง มีเหตุสภาพรายแรงที่จะทําการพิจารณาหรือมีคําสั่งทางปกครองไมเปนกลาง ซ่ึงกลาวไว
แลวในบทที่ 5 หัวขอ 5.2.2 
 คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียที่อาจถูกเพิกถอนไดทั้ง 2 
กรณีนั้น ตราบใดยังไมถูกเพิกถอน คําส่ังทางปกครองนั้นยังมีผลสมบูรณตามกฎหมาย หากถูกเพิก
ถอนคําสั่งเมื่อใด คําสั่งทางปกครองดังกลาวก็ยอมสิ้นผลลง 
 อนึ่ง กรณีที่เจาหนาที่ที่มีลักษณะตองหามตามมาตรา 13 (2)–(6) และตามมาตรา 16 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยูในกระบวนการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง ผล
จะเปนอยางไรนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไมไดบัญญัติไว แตเราอาจ
เทียบเคียงของประเทศเยอรมัน อังกฤษ และจากการศึกษาจากคําพิพากษาของศาลปกครองประกอบ
กันจะทราบเหตุแหงการเพิกถอนคําส่ังที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียนั้น     จะตองเปน
ความบกพรองที่ไมชัดเจนรุนแรงถึงขนาดที่จะทําใหคําสั่งทางปกครองเกิดผลโมฆะ เพราะฉะนั้น 
อาจสรุปไดวา   ในกรณีคําส่ังตามมาตรา 13 (2)–(6) และมาตรา 16 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนได 
 

5.5  แนวคําพพิากษาศาลปกครอง แนวคําวินิจฉยัของคณะกรรมการวธีิปฏิบัต ิ
ราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกาเกีย่วกบั 

หลักความไมมีสวนไดเสยีของเจาหนาที ่
 
5.5.1 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขที่ อ. 48/2546 ที่ศาลพิพากษาเพิกถอนรายชื่อ

คณะกรรมการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กสช.) 
 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.48/2546  เร่ือง คณะกรรมการสรรหา  กสช. คดีนี้
ศาลพิพากษาเพิกถอนประกาศรายชื่อบุคคลที่ที่สมควรเปนกรรมการคณะกรรมการ  คณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ ( กสช.) ทั้ง  14  คน  โดยกรรมการสรรหามีสวน
ไดเสียในทางธุรกิจกับผูสมัครรับคัดเลือก  กสช.  จึงมีสภาพรายแรงอันจะขัดตอหลักความเปนกลาง   
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ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  16  วรรคหนึ่ง  ประกอบดวย
มาตรา  13 และ 15 โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 48/254647 ผูฟองคดีฟองวาผูฟอง
คดีเปนผูสมัครเขารับการคัดเลือกเปนบุคคลที่สมควรไดรับการเสนอรายชื่อเปนกรรมการกิจการ
กระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กรรมการ  กสช.) ผูถูกฟองคดีที่ 1 เปนกรรมการที่จัดตั้ง
ขึ้นตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติองคการจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง
วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม  พ.ศ. 2543  ทําหนาที่คัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับการ
เสนอชื่อเปนกรรมการ  กสช. เสนอตอวุฒิสภา  ผูถูกฟองคดีที่  2  เปนสวนราชการทําหนาที่เปน
หนวยงานธุรการของผูถูกฟองคดีที่  1  ในวาระเริ่มแรกที่บัญญัติไวในมาตรา  75  แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวในการดําเนินการสรรหาบุคคลจํานวน 14  คน ที่สมควรไดรับการเสนอรายชื่อตอวุฒิสภา
เพื่อการพิจารณาคัดเลือกใหเหลือ  7  คนเพื่อแตงตั้งใหเปนคณะกรรมการ  กสช. ในครั้งนี้ผูถูกฟองคดี
ทั้งสองดําเนินการโดยฝาฝนกฎหมายและใชดุลพินิจในการคัดเลือกโดยมิชอบ ไมเปนไปตาม
รัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมายคือ  ผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินสรรหาโดยมิไดคํานึงถึง
บทบัญญัติมาตรา  16  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  กรรรมการ
สรรหาหลายคนในคณะกรรมการสรรหากรรมการ   กสช. มีผลประโยชนทางธุรกิจเกี่ยงของ 
ทั้งทางตรงและทางออมกับผูสมัคร อีกทั้งในการประชุมครั้งที่  6/2544  เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2544  
ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับจดหมายเปดผนึกของกลุมองคกรภาคเอกชน  ขอใหทบทวนวากระบวนการสรรหา 
เขาขายผิดตามพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 เนื่องจากผูถูกฟองคดีที่  1  
เลือกบุคคลที่มีฐานะเปนผูแทนหรือตัวแทนของกลุมใกลชิดธุรกิจของตนเองโดยมีกรรมการสรรหา  
2  คน  มีความสัมพันธกับผูสมัคร แตไมปรากฏวาที่ประชุมของผูถูกฟองคดีที่ 1  ไดพิจารณาถึง
สภาพไมเปนกลางของกรรมการสรรหาทั้ง  2 คน  แตประการใดคงดําเนินการคัดเลือกจนไดบุคคล
ผูไดรับการคัดเลือกครบ  14 คน  ในการประชุมครั้งที่  7/2544  เมื่อวันที่  24 พฤษภาคม  2544 
 ขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งหรือมติของผูถูกฟองคดีที่  1  ที่คัดเลือกบุคคล
จํานวน  14  คน  เปนผูสมัครควรไดรับการเสนอชื่อเปนกรรมการ  กสช. 
 คดีนี้ปญหาที่จะตองพิจารณา  คือ  กรรมการสรรหาบางคนมีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรง 
อันอาจทําใหการพิจารณาไมเปนกลางหรือไม และถามีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณา

                                                        
47คําพิพากษาหมายเลขคดีแดงที่ อ.48/2546, ระหวาง นายพิทยา วองกุล ผูฟองคดี กับ

คณะกรรมการสรรหากรรมการกิจการการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ ผูถูกฟองคดีที่ 
๑ และสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ผูถูกฟองคดีที่ ๒ 
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ไมเปนกลาง  แลวไดมีการปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดในมาตรา  16  วรรคสอง  แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หรือไม  และผลเปนประการใด 
 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  การพิจารณาสั่งการของเจาหนาที่ของรัฐตอง
ตั้งอยูบนฐานแหงความเที่ยงธรรมและถูกตองตามกฎหมาย หากเจาหนาที่ของรัฐเขาไปมีสวนไดเสยี
หรือมีผลประโยชนกับเรื่องที่พิจารณา  หรือมีความพันธกับบุคคลที่เกี่ยวของในการพิจารณา ซ่ึง   
ทําใหเห็นวาการพิจารณาหรือส่ังการในเรื่องนั้นจะขาดความเที่ยงธรรมหรือไมเปนกลางแลวเจาหนาที่ 
ผูนั้นก็ขาดคุณสมบัติที่จะเปนผูพิจารณาหรือส่ังการในเรื่องนั้นตอไป  ดังไดบัญญัติไวในมาตรา 13  
ถึงมาตรา  18  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้นในกรณีที่มี
กรรมการมีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางตามมาตรา  18  
วรรคหนึ่ง  กรรมการผูนั้นตองหยุดการพิจารณา  และเมื่อคณะกรรมการการมีมติวาจะใหกรรมการ
ผูนั้นมีอํานาจพิจารณาเรื่องนั้นหรือไมแลว  จึงพิจารณาเรื่องนั้นตอไป 
 จะเห็นไดวากรณีตามขอเท็จจริงดังกลาว  กรรมการสรรหาบางคนกระทําไปเพื่อประโยชน
ของกิจการที่ตนเปนตัวแทน  หากผูสมัครที่ไดรับการคัดเลือกเปนบุคคลที่มีความพันธในทางธุรกิจ
รวมกันไดรับคัดเลือกเปนกรรมการ  กสช. ยอมเอื้อประโยชนในธุรกิจที่กรรมการสรรหาบางคน
เปนตัวแทน ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวากรรมการสรรหามีสวนไดเสียในทางธุรกิจที่เกี่ยวของ
โดยตรงกับผูสมัคร  อันถือไดวาเปนเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณามีมติคัดเลือก  
ผูสมัครดังกลาวขัดตอหลักความเปนกลางตามมาตรา  16 วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ซ่ึงกรรมการสรรหาดังกลาวจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่อง
นั้นไมได  แตขอเท็จจริงปรากฏวากรรมการสรรหาบางคนที่มีเหตุไมเปนกลางไดลงมติคัดเลือกผูสมัคร
และคณะกรรมการการสรรหาไมไดปฏิบัติตามมาตรา  16 วรรคสอง  ( 3 ) แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 และมิไดแยกมติของคณะกรรมการสรรหาที่มีเหตุไมเปนกลาง
กับผูสมัครที่มีสวนไดเสียออก  แตไดถือเอาผลคะแนนรวมของกรรมการทุกคน  ในการคัดเลือกผูสมัคร
จํานวน  14  คน  เปนมติของคณะกรรมการการสรรหาเมื่อวันที่  14  พฤษภาคม 2544     ขอเท็จจริงรับ
ฟงไดวาในการประชุมคณะกรรมการสรรหากรรมการ  กสช.  คร้ังที่  7/2544 เมื่อวันที่ 24  พฤษภาคม  
2544    ผูถูกฟองคดีที่  1 ไดพิจารณาลงมติคัดเลือกผูสมัคเปนกรรมการ  กสช. 14  คน โดยไมชอบ
ดวยกฎหมาย เพราะไมไดดําเนินการตามรูปแบบ ขั้นตอน  หรือวิธีการ  อันเปนสาระสําคัญในการ
พิจารณาออกคําส่ังทางปกครองตามนัยมาตรา  9 วรรคหนึ่ง  (1)  แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเพิกถอน
ของมติผูถูกฟองคดีที่ 1  ดังกลาวไดตามมาตรา 72  วรรคหนึ่ง  (1)  แหงพระราชบัญญัติเดียวกันมี
ขอสังเกตคดีนี้  ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวากรณีตามขอเท็จจริงกรรมการสรรหาบางคนกระทํา
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ไปเพื่อประโยชนของกิจการที่ตนเปนตัวแทนเลือกบุคคลที่มีความสัมพันธในทางธุรกิจรวมกัน
ไดรับเลือกเปนกรรมการ กสช. ยอมเอื้อประโยชนในธุรกิจที่กรรมการสรรหาบางคนเปนตัวแทน 
กรรมการสรรหาจึงสวนไดเสียในทางธุรกิจที่เกี่ยวของโดยตรงกับผูสมัคร ถือวาเปนเหตุสภาพ
รายแรงอันอาจทําใหการพิจารณามติคัดเลือกผูสมัครดังกลาวขัดตอหลักความเปนกลางตามมาตรา
16วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติการทางปกครอง  พ. ศ. 2539 
 คําพิพากษาศาลปกครองดังกลาว ที่วินิจฉัยวากรรมการสรรหาบางคนมีเหตุซ่ึงมีสภาพ
รายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาไมเปนกลางจึงชอบแลว  ตามมาตรา 16 พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  และการที่ไมปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดในมาตรา 16  
วรรคสองแหง พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมิไดแยกมติของ
กรรมการสรรหาที่มีเหตุไมเปนกลางกับผูสมัครที่มีสวนไดเสียออก แตไดถือเอาผลคะแนนรวมของ
กรรมการทุกคนในการคัดเลือกผูสมัครจํานวน 14 คน เปนมติของคณะกรรมการสรรหา ยอมมีผลให
มติของคณะกรรมการสรรหาในการคัดเลือกผูสมัคร 14 คน ไมชอบดวยกฎหมายคําวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดในสวนนี้  ก็ชอบแลว  ตามมาตรา  16  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 วรรคสอง (3) แลว โดยตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวเมื่อมีเหตุสภาพที่รายแรง
กรรมการสรรหา จะทําการพิจารณาทางปกครองไมไดแตใหดําเนินการโดยใหกรรมการสรรหา 
มีคําสั่งหรือมีมติโดยไมชักชาวากรรมการสรรหาผูนั้นที่มีเหตุสภาพรายแรงวามีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองหรือไม  แตในคดีนี้มิไดแยกมติของกรรมการสรรหาที่มีเหตุไมเปนกลางกับผูสมัครที่มี 
สวนไดเสียออก แตถือผลคะแนนรวมของกรรมการสรรหา  มติดังกลาวจึงไมชอบดวยกฎหมาย  
 มีบันทึกความเห็นแยงของศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ เร่ืองปญหาการเลือก 
“กรรมการสรรหา กสช.” ภายหลังที่มีคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนมติของคณะกรรมการ
สรรหาในประเด็นเกี่ยวกับ “หลักความไมมีสวนไดเสียหรือหลักความเปนกลาง” ตามมาตรา 16 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รายละเอียดปรากฏตาม ภาคผนวก ก 
 
5.5.2 คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขที่ 40/2546 เร่ืองคําสั่งเล่ือนขั้นเงินเดอืนใหแก          

ขาราชการพลเรือนประจําป 
 
 อนึ่ง มีคําพิพากษาศาลปกครองของคดีหมายเลขแดงที่ 44/2546 วินิจฉัย สรุปวา คําส่ัง
เล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกขาราชการพลเรือนประจําป เปนคําสั่งที่เกิดจากการใชอํานาจของเจาหนาที่ 
และมีผลกระทบตอการไดเพิ่มอัตราเงินเดือน จึงเปนคําสั่งทางปกครอง การพิจารณาออกคําสั่งจึง
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ตองเปนไปตามมาตรา 16 วรรคหนึ่งแหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
อันเปนกรณีที่กฎหมายหามมิใหเจาหนาที่ ที่ไมเปนกลางมีคําสั่ง รายละเอียด คําพิพากษาดังนี้ 
 คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขแดงที่ 40/254648 ผูฟองคดีฟองวาผูถูกฟอง
คดีที่ 1  และผูถูกฟองคดีที่ 2  ออกคําสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีประจําปงบประมาณ  2544  
เพียง 0.5  ขั้น เปนการกระทําที่ไมถูกตอง  ไมเปนธรรม เนื่องจากผูถูกฟองคดีที่  2  ประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของผูฟองคดีอยูบนฐานความมีอคติโกรธแคนจากกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 พยายามขับ
รถยนตไลชนผูฟองคดีและขมขูชักขยับปน  พกพาอาวุธในโรงพยาบาล ทั้ง ๆ ที่ผูฟองคดีไมเคย
ประพฤติปฏิบัติผิดวินัยผิดกฎหมาย  แตไดปฏิบัติงานดวยความอุตสาหะเปนผลดีตอประชาชนมิได
บกพรองใด ๆ ขอใหศาลมีคําพิพากษายกเลิกคําสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนป 2544 คําสั่งจังหวัดจันทบุรีที่ 
1377/2543  เฉพาะรายผูฟองคดี  และใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงานป  2544  ใหม ดวย 
ความเปนธรรมแกผูฟองคดี 
 คดีนี้มีประเด็นที่จะตองวินิจฉัย คือ การประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อเล่ือนขั้นเงินเดือน
ใหแกผูฟองคดีประจําปงบประมาณ 2544 โดยผูถูกฟองคดีที่ 2  เปนการกระทําไปโดยชอบดวย
กฎหมายหรือไม  ในประเด็นนี้ศาลพิเคราะหแลวเห็นวา  คําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกขาราชการ
พลเรือนประจําป เปนคําสั่งที่เกิดจากการใชอํานาจของเจาหนาที่และมีผลกระทบตอการไดเพิ่ม
อัตราเงินเดือนจึงเปนคําสั่งทางปกครองดังนั้นการพิจารณาออกคําสั่งจึงตองดําเนินการใหเปนไป
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในคดีนี้การประเมินผลการปฏิบัติงาน
เปนการพิจารณาทางปกครองของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงตามมาตรา 16 วรรค
หนึ่งแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   อันเปนกรณีที่กฎหมายหาม 
มิใหเจาหนาที่ที่ไมเปนกลางตามที่กฎหมายบัญญัติไวทําการพิจารณาทางปกครอง ดังนั้น จึงตอง
พิจารณาวาผูถูกฟองคดีที่  2  เปนผูมีสภาพตองหามมิใหทําการพิจารณาทางปกครองหรือไม 
 เมื่อขอเท็จจริงในคดีนี้รับฟงไดวาผูถูกฟองคดีที่ 2 มีเหตุโกรธเคืองและขัดแยงกับผูฟอง
คดีในเรื่องการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหผูฟองคดีเขาพักอาศัยในบานพักขาราชการกอนที่จะถึง
ระยะเวลาการประเมินผลการปฏิบัติงาน ประจําปงบประมาณ  2544 และความขัดแยงทวีความ
รุนแรงขึ้น  ซ่ึงเปนทั้งความขัดแยงในเรื่องการปฏิบัติราชการและในเรื่องสวนตัว  เปนเหตุให
ทะเลาะเบาะแวงกันในที่สาธารณะเกือบจะวิวาททํารายรางกายกันหลายครั้ง จึงเห็นวาผูถูกฟองคดี 

                                                        
48คําพิพากษาศาลปกครองระยองคดีหมายเลขแดงที่40/2546,  ระหวางนายชุมพร   

อุษาคุณารักษ ผูฟองคดี  กับผูวาราชการจังหวัดจันทรบุรี  ผูฟองคดีที่ 1  และผูอํานวยการโรงพยาบาล 
ขลุง  ผูถูกฟองคดีที่ 2. 
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ที่ 2  ในฐานะผูบังคับบัญชาที่ทําการประเมินผลการปฏิบัติเพื่อเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดี    
มีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการประเมินดังกลาวไมเปนกลาง  ดังนั้น  การประเมินผลการ
ปฏิบัติงานเพื่อเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีจึงไมชอบดวยกฎหมาย เมื่อถูกฟองคดีที่ 1  ออก
คําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีประจําปงบประมาณ  2544 โดยใชผลการประเมินไปโดยไม
ชอบดวยกฎหมายมาประกอบการพิจารณาออกคําส่ังแลว  ยอมทําใหคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ 1   
ที่ส่ังเล่ือนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีไมชอบดวยกฎหมายดวย  
 
5.5.3  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายแดงที่ พ. 5/2549 ที่พิพากษาใหเพิกถอนการแปรรูป 

บริษัท กฟผ. 
 
 อนึ่งมีมติคณะรัฐมนตรีไมชอบดวยกฎหมายขัดตอหลักความเปนกลางหรือหลักความ
ไมมีสวนไดเสียปรากฏ ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่  พ. 5/2549  ลงวันที่  
23  มีนาคม 2549  ที่มูลนิธิเพื่อผูบริโภคกับพวกยื่นฟองนายกรัฐมนตรีกับพวกตอศาลปกครองสูงสุด  
วาเพราะพระราชกฤษฎีกา พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน)  พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548  ไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา  ที่ศาล
ปกครองสูงสุดพิพากษาใหเพิกถอนการแปรรูป โดยเห็นวากระบวนการแปรรูปมีขอบกพรองกลาวคือ 
ที่นายโอฬาร ไชยประวัติ  ไดรับการแตงตั้งใหเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการ
จัดตั้งบริษัท กฟผ. ทั้ง ๆ ที่  นายโอฬารเปนกรรมการในบริษัทชินคอรปอเรชั่นจํากัด (มหาชน) และ 
บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ทั้งสองบริษัทมีสวนไดเสีย เกี่ยวของกับกิจการของบริษัท กฟผ. 
ดังนั้นคําสั่งแตงตั้งนายโอฬารจึงขัดตอระเบียบคณะกรรมการแตงตั้งคณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
มีผลทําใหการจัดทําใด ๆ ของคณะกรรมการชุดนี้ไมมีผลทางกฎหมาย ดังนั้นศาลปกครองสูงสุดจึง
เห็นวาการดําเนินการในขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญในการเปลี่ยนในทุนของ กฟผ. มาเปนหุนของ
บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) รวมทั้งมติของคณะรัฐมนตรีที่มีมติอนุมัติเปลี่ยนทุนของกฟผ.เปนหุน
และจัดตั้ง บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไมชอบดวยกฎหมายดวย 
 ซ่ึงจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกลาวขางตน แสดงใหเห็นวานายโอฬาร
กรรมการผูทรงคุณวุฒิ ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท กฟผ. มีลักษณะตองหามที่เปน
ปฏิปกษตอการปฏิบัติหนาที่  อันเปนการขัดตอหลักความเปนกลาง และถือไดวาเปนเหตุอันมีสภาพ
รายแรงและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายขัดตอหลักความเปนกลางรายละเอียด
ปรากฏตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่ ฟ. 5/2549 ในภาคผนวก ข 
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5.5.4 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เลขเสร็จที่ 55/2542 เร่ือง หารือปญหาขอ

กฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีการออกคําสั่ง 
แตงตั้งคณะกรรมการสอบหาขอเท็จจริงของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (ในสวนที่
เกี่ยวกับหลักความไมมีสวนไดเสีย) 

 
 ขอเท็จจริงในเรื่องนี้สรุปไดวา นาย ภ. ผูคัดคานคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง  
โดยตอสูวาอธิการบดีฯ มีสวนไดเสียและมีคําสั่งโดยไมเปนกลางจะทําการพิจารณามีคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงไมไดแตคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  วินิจฉัยวา 
นาย ภ.  ไมมีสิทธิคัดคานอธิบดีฯซ่ึงแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง  เนื่องจากคําสั่งดังกลาว
ไมใชคําส่ังทางปกครองตามมาตรา  5 (1) ตาม  พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง 
2539 จึงไมจําตองพิจารณาวา นาย ก.   เปนคูกรณีในการจัดเตรียมหรือดําเนินการเพื่อใหมีคําสั่งทาง
ปกครองหรือไมโดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชไดมีคําสั่ง มหาวิทยาสุโขทัยธรรมาธิราช ที่  2132/2541  
ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน  2541  แตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงกรณีมีผูจัดทําหนังสือเวียนแจง
บุคลากรของมหาวิทยาลัยฯ เพื่อขอใหรวมลงเรียกรองใหมีการแตงตั้งผูตรวจสอบหลักฐานเอกสาร
ทางการเงินของสโมสรสุโขทัยธรรมาธิราชแจงวาไดมีการแตงตั้งผูตรวจสอบบัญชีและดําเนินการ
บริหารงานตามระเบียบบัญชีอยางถูกตองและการกระทําดังกลาวมุงที่จะทําลายชื่อเสียงและสราง
ความเสื่อมเสียแกคณะกรรมการบริหารสโมสรฯซึ่งอาจกอใหเกิดความแตกแยกในหมูสมาชิก ตอมา
อาจารยประจําสาขาวิชานิติศาสตรมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ซ่ึงเปนผูหนึ่งที่จัดทําหนังสือเวียน
ดังกลาวไดคัดคานคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการทดสอบหาขอเท็จจริงโดยอางวาอธิบดีการบดี
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ซ่ึงเปนเจาหนาที่ตามมาตรา 12 และมาตรา5 (1)  ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 และมีสวนไดเสียเนื่องจากเปนคูความในคดีอาญาของ
ศาลจังหวัดนนทบุรี  ซ่ึงอยูในระหวางไตสวนมูลฟองอันเปนเหตุที่อาจทําใหการพิจารณาตามคําส่ัง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบหาขอเท็จจริงดังกลาวไมเปนกลาง ทําใหเจาหนาที่หรือกรรมการพิจารณา
ทางปกครองในเรื่องนั้นไมได 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาเห็นวา มาตรา 13 (1) และมาตรา  16 
(2)  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  หามมิใหเจาหนาที่ที่เปนคูกรณี
หรือมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองหรือเจาหนาที่ที่มีพฤติการณอ่ืนใด
ที่มีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางทําการพิจารณาทางปกครอง 
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กลาวคือ  เตรียมการและดําเนินการเพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง  และเมื่อเห็นวาเจาหนาที่ผูใดเปน
บุคคลดังกลาวขางตนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองมีสิทธิคัดคานเจาหนาที่ผูนั้นไดตาม     
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2542)  ออกตามความในมาตรา 14 
วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  นอกจากนั้น  ในกรณีที่
ไมอาจคัดคานเจาหนาที่ในระหวางพิจารณาปกครองหรือในกรณีการคัดคานเจาหนาที่ในระหวางนั้น 
ไมเปนผล  คูกรณีในการพิจารณาทางปกครองยังมีสิทธิอุทธรณหรือโตแยงคําส่ังทางปกครองโดย
อางวาการเตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองนั้นกระทําโดยเจาหนาที่ซ่ึงไม
มีอํานาจตามกฎหมายที่จะกระทําได เพราะมีอคติลําเอียงหรือไมเปนกลาง ทั้งนี้ ตามขั้นตอนและ
ระยะเวลาที่กําหนดไวในกฎหมายที่ใหอํานาจออกคําสั่งทางปกครองนั้น ตามมาตรา 3 วรรค 3  
วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หรือตามขั้นตอน  
ระยะเวลาทีกําหนดไวในหมวด 2 สวนที่ 5  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 พ.ศ.  2539 แลวแตกรณี 
 
5.5.5 ขอหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จที่ 637/2545  กรณีเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งเปนคณะกรรมการ  และเปนผูบังคับบัญชาเหนือผูมีคําสั่งทางปกครอง 
 
 เร่ืองนี้ขอเท็จจริงปรากฏวา กรณีผูออกคําสั่งทางปกครองเปนเจาพนักงานทองถ่ินตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ผูบังคับบัญชาเหนือเจาพนักงานทองถ่ินขึ้นไปอีกชั้นหนึ่ง  
ตามมาตรา  16  แหงพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.2539  คือใคร  ขอเท็จจริงวา
กรมโยธาธิการมีหนังสือถึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง สรุปความไดวา บริษัท  ก. 
ซ่ึงเปนผูประกอบกจิการโรงไฟฟาอิสระพลงัความรอน (ถานหิน) ไดยืน่คําขอรับใบอนุญาตกอสราง
อาคารสํานักงานบริษัทฯ  ตอองคการบริการสวนตําบล  บ. ตอมาไดยื่นหนังสือคัดคานประธาน
กรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล  บ. ในฐานะเจาพนักงานทองถ่ิน  ผูมีอํานาจพิจารณา
เกี่ยวกับการขออนุญาตกอสรางอาคาร โดยอางวา มีเหตซ่ึุงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพจิารณา
ดังกลาวไมเปนกลางเมื่อองคการบริหารสวนตําบล บ. ไดรับหนังสือคัดคานดังกลาวแลวไดรายงาน
ใหอําเภอเมืองประจวบคีรีขันธ  และจังหวัดประจวบคีรีขันธทราบ   ซ่ึงจังหวัดฯ ไดแจงใหองคการ
บริหารสวนตําบล บ.  สงเรื่อง  คัดคานดงักลาวใหคณะกรรมการควบคุมอาคารโดยตรง  พรอมทั้ง
สงใหจังหวัดทราบเพื่อพิจารณาดําเนนิการตอไป 
 คณะกรรมการควบคุมอาคารไดพิจารณาเรื่องดังกลาวแลว  มีความเห็นวานายอําเภอ 
มีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามกฎหมาย และระเบียบ
ขอบังคับของทางราชการ  ตามมาตรา90 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  
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พ.ศ. 2537  สวนคณะกรรมการการควบคุมอาคารมีอํานาจหนาที่เพียงกํากับดูแลและตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของเจาหนาพนักงานทองถ่ิน  และผูซ่ึงมีหนาที่ปฏิบัติการตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมอาคารตามมาตรา 18 (4) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ.2522 ซ่ึงแกไข เพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ( ฉบับที่ 3  ) พ.ศ. 2543  เทานั้น จึงยังไมแนชัดวา  คณะกรรมการ
ควบคุมอาคารเปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่งตามมาตรา 16  แหงพระราชบัญญัติปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดวยหรือไม 
 เรื่องนี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาขอหารือดังกลาวแลวมี
ความเห็นแตกตางกันเปน  3  ความเห็น  ดังนี้ 
 ความเห็นที่หนึ่ง  เห็นวานายอําเภอซึ่งเปนผูกํากับดูแล  อ.บ.ต.  ตามพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  เปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่ง  เนื่องจาก
เปนการดําเนินการคัดคานเรื่องสวนไดเสียของเจาพนักงานผูพิจารณาทางปกครองซึ่งเปนเรื่องทาง
บริหารทั่วไปมิใชคัดคานเกี่ยวกับการขอรับอนุญาตกอสรางอาคารและนายอําเภอเปนเจาหนาที่ที่มี
ความใกลชิดกับประธานกรรมการบริหาร อ.บ.ต. และทราบขอเท็จจริงในพื้นที่มากกวาคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารซึ่งอยูแตในสวนกลาง 
 ความเห็นที่สอง เห็นวา คณะกรรมการควบคุมอาคารเปนผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไป
ชั้นหนึ่งเนื่องจากเปนการที่ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายควบคุมอาคาร  โดยมาตรา  18  (4 )  แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับ
ที่ 3) พ.ศ. 2543  ซ่ึงเปนกฎหมายเฉพาะกําหนดใหคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจหนาที่กํากับ
ดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ิน  จึงตองเปนไปตามกฎหมายดังกลาว 
สวนอํานาจกํากับดูแลของนายอําเภอตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  
พ.ศ. 2537  เปนการกํากับดูแลการปฏิบัติงานทั่วไป  ของ อ.บ.ต. เทานั้น 
 ความเห็นที่สาม เห็นวา ควรใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนผูพิจารณาคําคัดคาน  
โดยเห็นวาหากมีการพิจารณาไมอนุญาตกอสรางอาคาร  ผูขออนุญาตก็ตองอุทธรณตอคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณอยูแลว ซ่ึงคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอํานาจพิจารณาไดทั้งเนื้อหาและรูปแบบ  
รวมทั้งความไมเปนกลางดวย  และระบบการพิจารณาคําคัดคานไมวากอนหรือหลังการออกคําส่ัง
ควรรวมศูนยอยูที่องคกรเดียว 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นวาปญหาดังกลาวเปนเรื่องที่คาบเกี่ยวกับ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ. 2522  และพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537  ควรใหคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีผูที่มีความรูความชํานาญดานกฎหมายดังกลาว
พิจารณา  จึงมีมติใหฝายเลขานุการฯ   นําเรื่องเสนอเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อส่ังการให
นําขอหารือเขาสูการพิจารณาในคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่เกี่ยวของตอไป  ซ่ึงตอมาเลขาธิการ
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คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีคําสั่งใหนําขอหารือดังกลาวเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  (คณะพิเศษ) 
 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลว มีความเห็นวา   
แมวามาตรา  90  แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 จะ
บัญญัติใหนายอําเภอมีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไป
ตามกฎหมาย  ซ่ึงการกํากับดูแลของนายอําเภอตามพระราชบัญญัติดังกลาวครอบคลุมถึงการปฏิบัติ
หนาที่ของประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลในฐานะที่เปนเจาพนักงานทองถ่ิน 
ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ซ่ึงตามมาตรา 18 (4)  แหงพระราชบัญญัติดังกลาวได
บัญญัติใหคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติงานของ
เจาพนักงานทองถ่ินไวโดยเฉพาะ  ดังนั้นจึงตองถือวาผูซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจกํากับดูแล
ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลในกรณีนี้  หมายถึง  คณะกรรมการควบคุมดูแล
อาคารตามพระราชบัญญัติ  พ.ศ. 2522  ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นแยงกับคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ดังกลาว โดยมีความเห็นตามความเห็นที่หนึ่ง โดยเห็นวา ผูบังคับบัญชาเหนือ
ตนขึ้นไปชั้นหนึ่งตามมาตรา 14 และ มาตรา 16 ใหหมายความรวมถึงผูซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมี
อํานาจกํากับหรือควบคุมดูแลสําหรับกรณีของเจาหนาที่ ที่ไมมีผูบังคับบัญชาโดยตรงในกรณีนี้  
นายอําเภอจึงเปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปสําหรับประธานบริหาร อบต.49 
 จากขอหารือดังกลาวสรุปไดวา กรณีคัดคานวา คําสั่งทางปกครองที่ออกคําสั่งโดย
ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล บ. วา มีเหตุสภาพรายแรง ทําใหไมเปนกลาง 
จึงตองถือวาคณะกรรมการควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีอํานาจกํากับดูแลและตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของประธานกรรมการบริหาร อ.บ.ต. ดังกลาว เปนผูบังคับบัญชาเหนือเจาพนักงาน
ทองถ่ิน   ขึ้นไปอีกชั้นหนึ่ง ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 
 
 

                                                        
49สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  รวมความเห็น

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พ.ศ. 2541–2545)  (กรุงเทพมหานคร:  สํานักพิมพ 
พิมพอักษร, 2547),  น. 92-94. 
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