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บทที่  5 
 

หลักความไมมีสวนไดเสยีของเจาหนาที่ ในกระบวนการออกคําสั่งทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายไทย 

 
 ในอดีตที่ผานมาหลักเกณฑในการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝายปกครองไดรับการ
บัญญัติไวอยางกระจัดกระจายในพระราชบัญญัติตาง ๆ ในบางกรณีเปนแนวปฏิบัติภายในของแตละ
สวนราชการ ซ่ึงไมเปนอันหนึ่งอันเดียวกันและไมมีสภาพบังคับในลักษณะเดียวกัน บทบัญญัติแหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง จึงเปนกฎหมายที่วางหลักเกณฑทั่วไปในการปฏิบัติ 
ราชการของเจาหนาที่ฝายปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในการออกคําสั่งทางการปกครองโดยกําหนด
ขั้นตอนในการเตรียมการและดําเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เพื่อใหเจาหนาที่ฝายปกครอง
ใชเปนหลักในการปฏิบัติราชการของตน ขณะเดียวกัน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ไดวางหลักเกณฑตาง ๆ เพื่อคุมครองสิทธิของประชาชนดวย อันเปนการยอมรับสถานะของประชาชน
วาเปนผูทรงสิทธิ (subject) ในขอบเขตของกฎหมายมหาชน สถานะของประชาชนมิใชเปนผูอยู  
ภายใตการปกครองที่ไรซ่ึงสิทธิ (object) บทบัญญัติในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
จึงสอดคลองกับการปกครองในระบอบประชาธิปไตยภายใตหลักนิติรัฐที่เรียกรองใหเจาหนาที่ฝาย 
ปกครองจะตองกระทําการใด ๆ โดยชอบดวยกฎหมาย ตัดสินใจใหถูกตองเหมาะสมกับเรื่องในกรณี
เฉพาะราย และไมใชอํานาจอยางไรซ่ึงเหตุผลหรือเกินสมควรแกเหตุ หลักเกณฑทั่วไปที่กําหนดไว
ในกฎหมายฉบับนี้  จึงเปนมาตรการสําคัญในการปองกันมิใหเจาหนาที่ฝายปกครองใชอํานาจตาม
อําเภอใจ1 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงกําหนดหลักเกณฑกลางใน
การพิจารณาทางปกครองของเจาหนาที่ฝายปกครอง เพื่อใหเจาหนาที่ที่ใชอํานาจตามกฎหมายเฉพาะ
ในการออกคําสั่งทางปกครองจะตองปฏิบัติตามหลักเกณฑในการออกคําสั่งทางปกครองที่บัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง และมีผลใหขั้นตอนในการออกคําสั่งทาง
ปกครองมีมาตรฐานเดียวกัน2 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงมีผลบังคับใชเปนการ

                                                        
1กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  “สาระสําคัญและหลักกฎหมายพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ

ราชการทางปกครอง” วารสาร  รพี 40  สํานักอบรมศึกษากฎหมายแหงเนติบัณฑิตยสภา (2540): 
100.  

2 ชัยวัฒน   วงศรัตนศานต,  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  (กรุงเทพมหานคร :
สํานักพิมพจิรรัชการพิมพ, 2540),  น. 167. 
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ทั่วไปกับการปฏิบัติราชการของเจาหนาที่ฝายปกครอง หรืออาจเรียกวาเปนมาตรฐานขั้นต่ําในการ
ปฏิบัติราชการ ดังนั้นในกรณีที่กฎหมายเฉพาะเรื่องอื่น ๆ ไดบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการในเรื่องใดไว
เปนการเฉพาะแลว ก็ใหใชกฎหมายเฉพาะเรื่องนั้น3 แตหากวิธีปฏิบัติราชการตามกฎหมายเฉพาะมี
มาตรฐานต่ํากวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เจาหนาที่ตองดําเนินการ ซ่ึงมาตรา 
3 วรรคแรกของ  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 ที่บัญญัติวา 
“วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครองตามกฎหมายตาง ๆ ใหเปนไปตามที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
เวนแตในกรณีที่กฎหมายไดกําหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไวโดยเฉพาะ และ 
มีหลักเกณฑที่ประกันความเปนธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไมต่ํากวาหลักเกณฑที่
กําหนดไวในพระราชบัญญัตินี้”   
 

5.1  เจาหนาทีใ่นกระบวนการออกคําสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทย 
 
 ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองนั้น มาตรา 13 แหง พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ กําหนดวา คําส่ังทางปกครองตองกระทําโดยเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจหนาที่ใน
เร่ืองนั้น     ดังนั้น เจาหนาที่ผูทําคําส่ังทางปกครองมีความหมายอยางไร ซ่ึงพระราชบัญญัติ 
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 5 ไดกําหนดนิยามของ “เจาหนาที่” หมายความวา 
“บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอํานาจหรือไดรับมอบใหใชอํานาจทางปกครองของรัฐใน
การดําเนินการอยางหนึ่งอยางใดตามกฎหมาย  ไมวาจะเปนการจัดตั้งขึ้นในระบบราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือกิจการอื่นของรัฐหรือไมก็ตาม” ดังนั้น หากพิจารณาจากคํานิยามสามารถแบงแยก
เจาหนาที่ไดเปน 2 ประเภท  ไดแก บุคคล และคณะบุคคล แตไมวาเจาหนาที่จะอยูในรูปบุคคลหรือ
คณะบุคคล เจาหนาที่ดังกลาว จะตองเปนเจาหนาที่โดยชอบดวยกฎหมาย คือ ไดรับการแตงตั้งหรือ
ไดรับการมอบอํานาจโดยถูกตองตามกฎหมายใหใชอํานาจทางปกครองกระทําการอยางใดอยางหนึ่ง
ตามกฎหมาย ทั้งนี้เจาหนาที่ผูทําคําสั่งทางปกครองนั้นไมไดหมายความเฉพาะเจาหนาที่ฝาย
ปกครองซึ่งเปนบุคลากรในภาครัฐ     เทานั้น แตยังรวมตลอดเอกชนที่ไดรับมอบอํานาจจากรัฐให
ใชอํานาจรัฐในการดําเนินการหรือจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทดวย เชน บริษัทเอกชนที่
ไดรับมอบหมายจากกรมขนสงทางบกใหเปนผูตรวจสภาพรถยนตและออกใบรับรองวารถยนตอยู
ในสภาพที่สมบูรณ การใหสิทธิแกเอกชนเปนผูทําการรังวัดที่ดินตามพระราชบัญญัติรังวัดเอกชน 
พ.ศ. 2535 หรือองคกรวิชาชีพออกใบอนุญาตใหผูประกอบวิชาชีพ เชน สภาทนายความ สภาวิศวกร 

                                                        
3กมลชัย  รัตนสกาววงศ,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 1  น. 96- 97. 
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เปนตน4  เมื่อรัฐมอบใหเอกชนเปนผูมีอํานาจกระทําแทนรัฐในกรณีใดเอกชนก็จะเปน “เจาหนาที่” 
ในกรณีนั้น คําสั่งทางปกครองจึงตองกระทํา 
  โดยเจาหนาทีผู่มีอํานาจตามกฎหมายในเรือ่งนั้น คําสั่งทางปกครองกระทําโดยเจาหนาที่
ไมมีอํานาจตามกฎหมายคําสัง่ทางปกครองดังกลาวก็จะเกดิความไมชอบดวยกฎหมาย (ตามมาตรา 12 
แหงพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539) นอกจากนี้เจาหนาที่ยังตองไมเปน 
ผูมีสวนไดเสียในการออกคําสั่งทางปกครอง เพื่อเปนหลักประกนัวากระบวนการปฏิบัติราชการได
ดําเนินไปดวยความเปนธรรมตอคูกรณ ี
 
5.1.1 หลักเกณฑเกี่ยวกับการดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนินงานของผูดํารงตําแหนง          

ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในลักษณะที่เปนองคกรเดี่ยว   
 
 องคกรเดี่ยว หมายถึง เจาหนาที่ผูดํารงตําแหนงหรือผูทรงอํานาจ ซ่ึงตองไดรับการ    
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาว และการแตงตั้งนั้นตองชอบดวยกฎหมาย และเจาหนาที่ตองใชอํานาจ
ซ่ึงมีหนาที่ออกคําสั่งทางปกครองในระหวางเวลาที่ตนยังอยูในตําแหนงนั้น และเจาหนาที่ซ่ึงไดรับ
แตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจหนาที่ออกคําส่ังทางปกครอง เชน พระราชบัญญัติสัญชาติ เปน
กฎหมายที่กอตั้งการใหอํานาจในการใหสัญชาติถอนสัญชาติ ซ่ึงจะระบุองคกร หรือ เจาหนาที่  
ที่ออกคําสั่งใหสัญชาติหรือถอนสัญชาติไดแกรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย หรือพระราชบัญญัติ
สถานบริการ พ.ศ. 2509 กอตั้งอํานาจตออายุใบอนุญาต พักใชใบอนุญาต หรือเพิกถอนใบอนุญาต 
โดยในเขตกรุงเทพมหานคร ไดแกผูบัญชาการตํารวจนครบาล สวนในจังหวัดอื่น ไดแก ผูวาราชการ
จังหวัด5 
 หลักเกณฑเกี่ยวกับความดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนินงานของผูดํารงตําแหนง
ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองหรือองคกรเดี่ยวมีดังตอไปนี ้
 (1) บุคคลที่ทําการพิจารณาทางปกครองเรื่องใด ตองไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมี
อํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้น  การพิจารณาทางปกครองในเรื่องใดที่ทําโดยบุคคล

                                                        
4 จิราพร  บุรินทราวนิช,  “เงื่อนไขความสมบูรณของคําสั่งทางปกครอง ; ศึกษากรณี

ขั้นตอนของการทําคําสั่งทางปกรอง,”  (วทิยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น. 44. 

5วรพจน  วิศรุตพิชญ, “กฎหมายปกครองชั้นสูง 1,”  คําบรรยายการศกึษาชั้นปริญญาโท 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร, 2543, น. 1-3. 
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ที่ไมเคยไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้น ไมวา
เวลาใด ๆ แตไดดําเนินกระบวนการพิจารณาทางปกครอง ผลผลิตจากกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองดังกลาวยอมไมชอบดวยกฎหมาย และตกเปนโมฆะ เชน ตามพระราชบัญญัติสถานบริการ 
พ.ศ. 2509  ผูบัญชาการตํารวจนครบาลเปนเจาหนาที่ผูทรงอํานาจออกใบอนุญาตตั้งสถานบริการ  
ถาพลตํารวจโท ก. ไมเคยไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงผูบัญชาการตํารวจนครบาลเลย ไมวาใน
เวลาใด ๆ แตไดแสดงตนวาเปนผูบัญชาการตํารวจนครบาล และใชอํานาจในตําแหนงดังกลาวออก
ใบอนุญาตตั้งสถานบริการใหแกนาย ข.  ใบอนุญาตฉบับนี้ยอมเปนโมฆะ ไมมีผลทางกฎหมาย 
มาตั้งแตตน”6 
 นอกจากนั้น การที่ไมไดรับการแตงตั้งใหมีอํานาจพิจารณาทางปกครองแลวยังแสดงตน
และกระทําการเปนเจาพนักงานพิจารณาทางปกครอง  ยังมีความตามประมวลกฎหมายอาญาฐาน
แสดงตนและกระทําเปนเจาพนักงานโดยไมมีอํานาจตามที่มาตรา 145 วรรคแรก กําหนดวา “ผูใดแสดง
ตนเปนเจาพนักงาน และกระทําการเปนเจาพนักงาน โดยตนเองมิไดเปนเจาพนักงานที่มีอํานาจ
กระทําการนั้น ตองระวางโทษจําคุกไมเกินหนึ่งป  หรือปรับไมเกินสองพันบาท หรือทั้งจําทั้งปรับ” 
 โดยสภาพแลว การแตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจพิจารณาทางปกครองก็เปน 
คําส่ังทางปกครองเชนกัน  ดังนั้นจึงอาจมีกรณีที่คําส่ังนั้นไมชอบดวยกฎหมายได  เหตุที่ทําใหการ
แตงตั้งบุคคลใหดํารงตําแหนงซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองไมชอบดวยกฎหมายนั้น 
มีหลายประการ เชน ผูทําการแตงตั้งมิใชเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจแตงตั้ง บุคคลที่ไดรับแตงตั้งขาด
คุณสมบัติที่จะเปนผูดํารงตําแหนงนั้นได หรือบุคคลที่ไดรับแตงตั้งมีลักษณะตองหามมิใหดํารง
ตําแหนงนั้น ๆ บุคคลที่ไดรับแตงตั้งโดยไมชอบดวยกฎหมายยอมจะตองพนจากตําแหนงนั้น
ภายหลัง7 แตการพนจากตําแหนงดังกลาวไมมีผลกระทบกระเทือนความสมบูรณของการพิจารณา
ทางปกครองที่ไดทําลงไปกอนที่จะพนจากตําแหนงนั้น เนื่องจากมาตรา 19 แหง พระราชบัญญัติ  
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ กําหนดวา เจาหนาที่หรือกรรมการที่มีสวนพิจารณาทางปกครองใด
ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามหรือการแตงตั้งไมชอบดวยกฎหมาย อันเปนเหตุใหผูนั้นตอง
พนจากตําแหนง การพนจากตําแหนงเชนวานี้ไมกระทบกระเทือนถึงความสมบูรณของคําสั่งทาง
ปกครองที่ไดกระทําลงไปแลว 

                                                        
6วรพจน  วิศรุตพิชญ,  “เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง” รวม

บทความทางวชิาการทางกฎหมาย วาดวยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. 
(กรุงเทพมหานคร: สํานักพมิพวิญูชน, 2541):50. 

7 เพิ่งอาง,  น. 51. 
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 (2) บุคคลที่ไดรับแตตั้งใหดํารงตําแหนงซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง 
ในเรื่องใด ตองทําการพิจารณาปกครองในเรื่องนั้นในระหวางเวลาที่ตนดํารงตําแหนงดังกลาว  
การพิจารณาทางปกครองที่บุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงดังกลาวไดทําลงไปกอนเวลาที่ตน
เขารับตําแหนงดังกลาวหรือหลังเวลาที่ตนพนจากตําแหนงดังกลาวไปแลว ยอมไมสมบูรณตาม
กฎหมาย”  
 การพิจารณาวาผูดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองพนจากตําแหนง
ดังกลาวในเวลาใดเปนเรื่องพึงระมัดระวัง  ทั้งนี้เพราะกฎหมายบางฉบับก็บัญญัติใหผูที่พนจาก
ตําแหนงดังกลาวอยูในตําแหนงตอไปเพื่อปฏิบัติหนาที่จนกวาจะไดมีแตงตั้งบุคคลอื่นเขาดํารง
ตําแหนงดังกลาว  
 (3) บุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครอง 
ตองหามการพิจารณาทางปกครองในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสีย ทั้งนี้จะเห็นไดจากมาตรา 13 แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา ที่กําหนดหามมิใหเจาหนาที่ที่มี
ความสัมพันธใกลชิดกับคูกรณีดําเนินการพิจารณาทางปกครอง และมาตรา 16 ที่กําหนดหามมิให
เจาหนาที่ที่มีสภาพอันรายแรง อันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง ดําเนินการพิจารณา
ทางปกครอง การหามมิใหบุคคลที่ไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียมีความมุงหมายที่จะใหหลักประกันในเบื้องตนแกประชาชนวา 
เรื่องของตนจะไดรับการพิจารณาวินิจฉัยโดยเจาหนาที่ที่มีความเปนกลางและปราศจากอคติลําเอียง  
ดังนั้น ประชาชนจึงอาจมั่นใจไดในระดับหนึ่ง วาคําสั่งทางปกครองที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ
หรือประโยชนอันชอบธรรมอยางใด ๆ ของตนนาจะเปนคําสั่งทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมายและ
ยุติธรรมแลว”8 
 

                                                        
8 เพิ่งอาง,  น. 52-53. 
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5.1.2  หลักเกณฑความดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนนิงานของคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทํา
การปกครองหรือองคกรกลุม 

 
 องคกรกลุม ซ่ึงจะออกคําสั่งทางปกครองในนามของคณะกรรมการหรือในรูปของสภา
มีองคประกอบเกี่ยวกับความดํารงอยูทางกฎหมายและการดําเนินงานขององคกรกลุมดังนี้9 

 1) คณะกรรมการตองมีองคประกอบครบตามกฎหมายกําหนดในเวลาที่ออกนิติกรรม
ทางปกครอง 
 2) การใชอํานาจออกนิติกรรมทางปกครองตองกระทําโดยที่ประชุมคณะกรรม 
 3) การประชุมคณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมครบองคประชุม 
 4) การลงมติวินิจฉัยขอปรึกษาของที่ประชุมคณะกรรมการตองมีคะแนนเสียงครบ
จํานวนที่กฎหมายกําหนด 
 5) คณะกรรมการที่มีสวนไดเสียในผลของนิติกรรมทางปกครองใดตองหามมิใหเขา
รวมประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองนั้น 
 หลักเกณฑเกี่ยวกับความดํารงอยูในทางกฎหมายและการดําเนินงานของคณะกรรมการ
ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองหรือองคกรกลุมมีดังตอไปนี้10 

 1) คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทาการพิจารณาทางปกครองในเรื่องใด  ตองมีองคประกอบ
ครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวเสียกอน จึงจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นได
กฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองจะบัญญัติไวเสมอวาให
คณะกรรมการนั้นประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการตามจํานวนที่กําหนด  คณะกรรมการ
จะเริ่มตนใชอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองไดก็ตอเมื่อไดมีการแตงตั้งประธานกรรมการและ
กรรมการครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวแลว การพิจารณาทางปกครองที่ทําลงโดย     
คณะกรรมการซึ่งยังไมมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวยอมไมสมบูรณ     
แมวาจะไดมีการแตงตั้งประธานและกรรมการมีจํานวนเพียงพอที่จะเปนองคประชุมไดแลวก็ตาม  
อนึ่ง มีขอสังเกตวา  คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองบางคณะประกอบดวย   
ผูดํารงตําแหนงตาง ๆ หรือที่เรียกวา “กรรมการโดยตําแหนง” เพียงประเภทเดียว บางคณะประกอบดวย
ผูทรงคุณวุฒิในวิชาการหรือวิชาชีพสาขาตาง ๆ หรือที่เรียกวา “กรรมการผูทรงคุณวุฒิ” เพียงประเภท
เดียว และบางคณะประกอบดวยกรรมการโดยตําแหนงผสมกับกรรมการผูทรงคุณวุฒิเฉพาะแต

                                                        
9 เพิ่งอาง,  น. 53.  
10 เพิ่งอาง,  น. 53.  



 81

คณะกรรมการประเภทหลังเทานั้นที่มีปญหาวา ในเวลาที่เร่ิมตนใชอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองคณะกรรมการมีองคประกอบครบแลวหรือไม เนื่องจากคณะกรรมการที่ประกอบดวย
กรรมการโดยตําแหนงแตเพียงประเภทเดียว ยอมมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติไว
เสมอ ทั้งนี้เพราะจะตองมีผูดํารงตําแหนงเหลานั้นอยูตลอดเวลา  หากตําแหนงเหลานั้นวางลงดวย
เหตุใด ๆ ก็ตาม  และยังไมมีการแตงตั้งผูดํารงตําแหนงดังกลาว ก็จะมีผูอ่ืนเขามาดํารงตําแหนงนั้น
เปนการชั่วคราวในฐานะผูรักษาราชการแทน 
 เมื่อไดมีการแตงตั้งประธานกรรมการและกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการ
พิจารณาทางปกครองครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไวแลว คณะกรรมการก็เร่ิมตนใชอํานาจ
ทําการพิจารณาทางปกครองไดตามกฎหมาย และถึงแมจะปรากฏในภายหลังวา การแตงตั้งกรรมการ
บางคนเปนไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย เพราะเหตุที่ผูทําการแตงตั้งมิใชเจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจแตงตั้ง
กรรมการ หรือกรรมการผูนั้นขาดคุณสมบัติที่จะเปนกรรมการในคณะกรรมการคณะนั้น หรือกรรมการ
ผูนั้นมีลักษณะตองหามมิใหเปนกรรมการในคณะกรรมการคณะนั้น ฯลฯ อันเปนเหตุใหคณะกรรมการ
ผูนั้นตองพนจากตําแหนงไปในภายหลัง   การพนจากตําแหนงของกรรมการผูนั้นก็ไมกระทบกระเทือน
ถึงความสมบูรณของการพิจารณาทางปกครองที่กรรมการผูนั้นไดทําไปในหนาที่กรรมการ ทั้งนี้ตาม
นัยมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 19 ที่บัญญัติวา 
ถาปรากฏภายหลังวากรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง     ปกครองใดขาดคุณสมบัติ
หรือมีลักษณะตองหามหรือการแตงตั้งไมชอบดวยกฎหมาย  อันเปนเหตุใหผูนั้นตองพนจากตําแหนง 
การพนจากตําแหนงเชนวานี้ไมกระทบกระเทือนถึงการใดที่ผูนั้นไดปฏิบัติไปตามอํานาจหนาที่11 
 กรณีกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจพิจารณาทางปกครองพนจากตําแหนงกอน
วาระ “พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 77 วรรคแรกและมาตรา 79 
วรรคสอง กําหนดวา เมื่อกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองพนจาก
ตําแหนงกอนวาระเพราะเหตุใด ๆ ก็ตาม และยังมิไดมีการแตงตั้งผูอ่ืนเปนกรรมการแทนเพื่อให
คณะกรรมการคณะนั้นมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติไว คณะกรรมการคณะนั้นก็อาจ 
ทําการพิจารณาทางปกครองได ถาหากวากรรมการที่ยังเหลืออยูมีจํานวนมากพอที่จะเปนองคประชุม
ได มาตรา  77  วรรคแรกบัญญัติวา ในกรณีที่กรรมการพนจากตําแหนงกอนวาระผูมีอํานาจแตงตั้ง
อาจแตงตั้งผูอ่ืนเปนกรรมการแทนได” ซ่ึงหมายความวา ผูมีอํานาจแตงตั้งจะตั้งผูอ่ืนเปนกรรมการ
แทนหรือปลอยใหตําแหนงกรรมการวางอยูเชนนั้นก็ได สวนมาตรา  79  วรรคสองบัญญัติวา      
“ในกรณีมีกรรมการครบที่จะเปนองคประชุมไดแตการพิจารณาเรื่องใดถาตองเลื่อนมาเพราะไมครบ

                                                        
11 เพิ่งอาง,  น. 54.  
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องคประชุม”  ซ่ึงแสดงวาถึงแมวาจะไมมีองคประกอบครบจํานวนที่กฎหมายบัญญัติกําหนดไว 
คณะกรรมการก็ยังประชุมพิจารณาเรื่องทางปกครองได 
 2) คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองตองทําการพิจารณาทาง    
ปกครองโดยเคารพและปฏิบัติตามหลักการดําเนินงานสี่ประการดังตอไปนี้ 
 ประการแรก การพิจารณาทางปกครองตองทําโดยที่ประชุมของคณะกรรมการคณะนั้น”12 
 ประการที่สอง การประชุมของคณะกรรมการ ตองมีกรรมการมาประชุมครบองคประชุม13 

 ในกรณีที่กฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการไมไดบัญญัติกําหนดไววาการประชุมของ  
คณะกรรมการคณะนั้นตองมีองคประชุมจํานวนเทาไร  การที่จะตองนํามาตรา 79  วรรคแรก แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ที่บัญญัติวา “.........การประชุมของ    
คณะกรรมการ  ตองมีกรรมการมาประชุมอยางนอยกึ่งหนึ่ง จึงจะเปนองคประชุม” มาใชบังคับ 
 นอกจากนี้ เพื่อเปนการปองกันไมใหการประชุมของคณะกรรมการบางคณะตองเล่ือน
ออกไป เพราะมีกรรมการมาประชุมไมครบองคประชุม ดังนั้น  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 จึงไดบัญญัติทางแกไวในมาตรา  79  วรรคสองวา   “ในกรณีที่มีกรรมการ
ครบที่จะเปนองคประชุมได  แตการพิจารณาเรื่องใดถาตองเลื่อนมาเพราะไมครบองคประชุม   
ถาเปนการประชุมของคณะกรรมการซึ่งมิใชคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาท หากไดมีการนัด
ประชุมเรื่องนั้นอีกภายในสิบส่ีวันนับ แตวันนัดประชุมที่เล่ือนมา และการประชุมครั้งหลังนี้  
มีกรรมการมาประชุมไมนอยกวาหนึ่งในสามของจํานวนกรรมการทั้งหมด  ใหถือวาเปนองค
ประชุม แตทั้งนี้ตองระบุความประสงคใหเกิดผลตามบทบัญญัตินี้ไวในหนังสือนัดประชุมดวย” 
 องคประชุมของคณะกรรมการจะตองมีอยูตลอดเวลาที่มีการประชุมของคณะกรรมการ 
ถาในระหวางการประชุม  มีกรรมการอยูในที่ประชุมไมครบองคประชุม  ประธานในที่ประชุมตอง
ส่ังพักการประชุมหรือเลิกประชุม”14 
 ประการที่สาม การลงมติของที่ประชุมของคณะกรรมการจะตองมีคะแนนเสียงครบ
จํานวนที่กฎหมายกําหนด15 กรณีที่กฎหมายจัดตั้งคณะกรรมการมิไดบัญญัติไววา การลงมติของ       
ที่ประชุมใหถือเอาคะแนนเสียงจํานวนเทาไร  จะตองนํามาตรา  82  วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ที่บัญญัติวา “ การลงมติของที่ประชุมใหถือเสียงขางมาก” 
มาใชบังคับ กรรมการคนหนึ่งยอมมีหนึ่งเสียงในการลงคะแนน  ถาคะแนนเสียงเทากัน  ผูเปน
                                                        

12 เพิ่งอาง,  น. 55.  
13 เพิ่งอาง,  น. 57.  
14 เพิ่งอาง,  น. 58.  
15 เพิ่งอาง,  น. 58. 
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ประธานในที่ประชุมยอมมีสิทธิออกเสียงเพิ่มขึ้นอีกหนึ่งเสียงเปนเสียงชี้ขาด (พระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 80 วรรคสอง)  อนึ่ง ถาในการประชุมเพื่อพิจารณา
เร่ืองใดไมมีผูคัดคานประธาน ในที่ประชุมอาจถามที่ประชุมวามีผูเห็นเปนอยางอื่นหรือไม  เมื่อไมมี
ผูเห็นเปนอยางอื่น ก็ถือไดวาที่ประชุมลงมติเห็นชอบในเรื่องนั้น (พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 80 วรรคสาม)”16 
 ประการที่ส่ี บุคคลที่มิไดเปนกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครอง อาจไดรับอนุญาตใหเขาแถลงขอเท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นในที่ประชุม แตตองหาม  
มิใหอยูในที่ประชุมในระหวางที่มีการอภิปรายและลงมติ ศาลฎีกาเคยพิพากษาไวในคําพิพากษาฎีกาที่ 
634-635/2492 วา ประกาศกระทรวงมหาดไทย.ตั้งคณะกรรมการตามพระราชบัญญัติควบคุมคาเชา
ในภาวะคับขัน พ.ศ. 2589 ลงวันที่ 19 มีนาคม พ.ศ. 2489 นั้น ไมไดใหอํานาจกรรมการสงผูแทนเขา
ประชุม ฉะนั้นถากรรมการบางคนสงผูแทนเขาประชุม  มติการประชุมก็เสียเปลาแมการประชุมนั้น
จะมีจํานวนกรรมการครบองคประชุมก็ตาม “เพราะเมื่อเขาประชุมอยางกรรมการ ผูที่ไมใชกรรมการก็
อาจแสดงความคิดเห็นไดเต็มที่อยางกรรมการ ซ่ึงอาจเปนการชักจูงใจผูที่เปนกรรมการ และทําให
มติของการประชุมผิดกับในกรณีที่ประชุมกันเฉพาะในระหวางกรรมการเทานั้นได.....”17 
 

  
5.2  สาระสําคัญของหลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ตาม 

พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการปกครอง  พ.ศ. 2539 
 
 หลักความไมมีสวนไดเสียตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ตามมาตรา 13 กับมาตรา 16 ไดกําหนดกรณีที่ถือวาผูดํารงตําแหนงเจาหนาที่หรือกรรมการใน    
คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจที่การพิจารณาทางปกครองมีสวนไดเสีย และจะทําการพิจารณาทางปกครอง
ไมได กรณีตามมาตรา  13  เปนเรื่องที่บุคคลดังกลาวมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณีซ่ึงเปนเหตุให
เกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางการปกครองโดยมีอคติ
หรือความลําเอียง  สวนกรณีตามมาตรา  16  นั้นเปนพฤติการณอ่ืนที่ทําใหเกิดความเคลือบแคลง
สงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง18

 

 

                                                        
16 เพิ่งอาง,  น. 59. 
17 เพิ่งอาง,  น. 61.  
18 เพิ่งอาง,  น. 62. 
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5.2.1 กรณีเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองมี
ความสัมพันธสวนตัวคูกรณี 

 
 ตามพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา13 เมื่อเจาหนาที่
หรือกรรมการในคณะกรรมการ ซ่ึงมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองมีความสัมพันธสวนตัวกับ
คูกรณีในทางหนึ่งทางใดดังตอไปนี้แลว ถือวาบุคคลดังกลาวมีสวนไดสวนเสียในเรื่องที่จะตองออก
คําสั่งทางปกครอง และไมสามารถทําการพิจารณาทางปกครองไดในฐานะทั้งผูออกคําส่ังทางปกครอง 
ผูเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครอง หรือผูอนุมัติหรือใหความเห็นชอบในการออกคําสั่งทางปกครอง
กรณีดังกลาว ไดแก19 

 1) เปนคูกรณีเอง 
 2) เปนคูหมั้นหรอืคูสมรสของคูกรณ ี
 3) เปนญาติของคูกรณี คือ เปนบุพการีหรือผูสืบสันดานไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง
หรือลูกพี่ลูกนองนับไดเพยีงภายในสามชั้น  หรือเปนญาตเิกี่ยวกันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น 
 การเปน “บุพการี” หรืออีกนัยหนึ่งญาติสืบสายโลหิตโดยตรงขึ้นไป  เชน  บิดา  มารดา  
ปูยา ตายาย  ทวด  ฯลฯ  ของคูกรณี หมายถึง การเปนบุพพการีของคูกรณีตามความเปนจริงเทานั้น
ดังนั้น จึงหมายความรวมถึงการเปนผูรับคูกรณีเปนบุตรบุญธรรมดวย แตอยางไรก็ตาม การเปน
บุพการีของคูกรณีตามความเปนจริงนี้ ไมจําเปนตองเปนบุพการีที่ชอบดวยกฎหมายเสมอไป จะเปน
บุพการีนอกกฎหมายของคูกรณีก็ได 
 การเปน “ผูสืบสันดาน” หรืออีกนัยหนึ่งญาติสืบสายโลหิตโดยตรงลงมา เชน ลูก หลาน  
เหลน  ล้ือ  ฯลฯ  ของคูกรณี หมายถึง การเปนผูสืบสันดานตามความเปนจริงเทานั้น ดังนั้น จึงไม
นาจะหมายความรวมถึงการเปนบุตรบุญธรรมของคูกรณีดวย แตอยางไรก็ตาม การเปนผูสืบสันดาน
ของคูกรณีตามความเปนจริงนี้ไมจําเปนตองเปนผูสืบสันดานที่ชอบดวยกฎหมายเสมอไป จะเปน   
ผูสืบสันดานนอกกฎหมายของคูกรณีก็ได 
 การเปน “พี่นอง” ของคูกรณี หมายถึง การเปนพี่นองรวมบิดามารดาเดียวกันกลาวคือถือ
กําเนิดจากบิดามารดาเดียวกันก็ได หรือเปนพี่นองรวมบิดาหรือรวมมารดาเดียวกันกลาวคือถือกําเนิด
จากบิดาเดียวกันแตตางมารดา  หรือถือกําเนิดจากมารดาเดียวกัน  แตตางบิดาก็ได  อนึ่ง  บิดามาiดา
จะสมรสกันหรือไมก็ได 

                                                        
19 เพิ่งอาง,  น. 62-63. 
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 การเปน “ลูกพี่ลูกนอง” นับไดเพียงภายในสามชั้นของคูกรณีตัวอยางเชน  เปนลูกของ
ลุง  ปา  นา  อาของคูกรณี  เปนหลานลุง หลานปา  หลานนา  หลานอาของคูกรณี  ฯลฯ20 
 ในประเด็นนี้ ผูจัดทําวิทยานิพนธเห็นวา “ลูกพี่ลูกนอง” คือ บุตรของลุง ปา นา อา เปน
ลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 1  
 ถา  ลุง  ปา นา อา  เปนลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 1 ของบิดาหรือมารดา บุตรของเขาก็เปน
ลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 2  และถา ลุง  ปา  นา  อาเปน ลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 2 ของบิดา มารดา  บุตรของเขาก็
เปนลูกพี่ลูกนองชั้นที่ 3 ซ่ึงคําวา “ชั้น” ในที่นี้ไมไดหมายความถึงชั้นของลูกพี่ลูกนองแตหมายถึงชั้น
แหงความเปนพี่นองหรือความเปนญาติ รายละเอียดปรากฏตามแผนภาพที่ 1 ที่ 2 และที่ 3 ตามลําดับนี้ 
 อนึ่ง การนับชั้นของลูกพี่ลูกนองไดเพียงสามชั้น ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (3) นักกฎหมายยังมีความเห็นที่แตกตางอยูอีกทั้งขณะนี้ยังไมมี
คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในกรณีดังกลาวเปนบรรทัดฐาน 
 ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได อาจแสดงเปนแผนภาพลําดับ
ได ดังนี้ 
 

                                                        
20 เพิ่งอาง,  น. 63.  
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แผนภาพที่ 1 
ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได 
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แผนภาพที่ 2 
ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได 

          
 

 
                               

     

 
                                        

 
     
    
     
 
 

แผนภาพที่ 3 
ลําดับเกี่ยวพันทางเครือญาติ อันอาจถูกยกขึ้นคัดคานได 
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 การเปน “ญาติเกี่ยวพันทางแตงงาน” นับไดเพียงสองชั้นของคูกรณี ตัวอยางเชน เปน 
พอตาแมยายหรือพอผัวแมผัวของคูกรณี หรือเปนพี่เขยนองเขย พี่สะใภ นองสะใภของคูกรณี ฯลฯ21 
 เกี่ยวกับเรื่องนี้ เคยมีขอหารือไปยังคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยมีรายละเอียดขอหารือ 
คือ เทศบาลตําบลวังสะพุงทําสัญญาจางกับบริษัทซึ่งมีนองชายและบุตรสาวของสมาชิกสภาเทศบาล
เปนผูถือหุน และนองชายของสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูมีอํานาจกระทําการผูกพันบริษัท จะถือวา
สมาชิกสภาเทศบาลเปนผูมีสวนไดเสียในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญาตามมาตรา  18  ทวิ  แหง
พระราชบัญญัติเทศบาล  พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10 )  พ.ศ. 
2542 หรือไม คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา   เมื่อสมาชิกสภาเทศบาลมิไดมีความสัมพันธ
ใด ๆ  โดยตรงกับบริษัท การที่บริษัทมีนองชายและบุตรสาวของสมาชิกเทศบาลเปนผูถือหุน  โดย
นองชายซึ่งบรรลุนิติภาวะ  เปนผูมีอํานาจกระทําการผูกพันบริษัท  สวนบุตรสาวเปนผูถือหุนฝาย
ขางนอยมิไดมีอํานาจในการจัดการหรือกระทําการผูกพันบริษัทจึงไมอาจถือไดวาสมาชิกสภา    
เทศบาลมีสวนไดเสียในสัญญาที่เทศบาลทํากับบริษัท  ตามมาตรา 18  ทวิ  แหงพระราชบัญญัติ   
เทศบาล  พ.ศ. 2496 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 254222 
 อนึ่ง ผูจัดทําวิทยานิพนธ  เห็นดวยกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาวขางตน 
การที่นองชายของสมาชิกสภาเทศบาลฯ เปนผูมีอํานาจกระทําการผูกพันบริษัท บุตรสาวของสมาชิก
สภาเทศบาลก็เปนเพียงผูถือหุนขางนอยในบริษัท จึงถือไมไดวาสมาชิกสภาเทศบาลดังกลาวมีสวน    
ไดเสีย ในเมื่อตอมาเทศบาลวังสะพุงทําสัญญาจางกับบริษัทซึ่งมีนองชายและบุตรสาวของสมาชิก   
สภาเทศบาลเปนเปนถือหุน การทําสัญญาจางดังกลาวไมถือวามีสวนไดเสีย และไมไดเปรียบบริษัท
อ่ืน ๆ ที่เขาประมูลงานของเทศบาลวังสะพุง ดังนั้น ผูจัดทําวิทยานิพนธจึงเห็นดวยกับความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาดังกลาว การที่สมาชิกสภาเทศบาลและนองชายและบุตรสาวของสมาชิก 
สภาเทศบาลดังกลาวทําสัญญาที่เทศบาลทํากับบริษัท ตามมาตรา 18  ทวิ แหงพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496  แลวสัญญาจางของเทศบาลวังสะพุงที่ทําสัญญากับบริษัทฯ  ซ่ึงมีนองชายและบุตรสาว
ของสมาชิกสภาเทศบาลเปนผูถือหุน จึงชอบและไมขัดตอหลักความมีสวนไดเสีย การพิจารณา
ดําเนินการจัดทําสัญญาจางดังกลาวจึงชอบดวยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 มาตรา 13 แลว 
 

                                                        
21เพิ่งอาง,  น. 63.  
22ดํารง  วงคสัตยนนท,  “ความเปนกลางทางกฎหมาย บันทึกความเห็นเรื่อง  “การเปน 

ผูมีสวนไดเสียของสมาชิกสภา เทศบาลในสัญญาที่เทศบาลเปนคูสัญญา,” วารสารกฎหมาย
ปกครอง, เลมที่  21  ตอน  3, น. 91. 
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 4) กรณีที่เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษหรือผูแทนหรือตัวแทน
ของคูกรณี 
 กรณีที่เปนหรือเคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมของคูกรณี หมายถึง เปนหรือเคยเปนผูปกครอง
คูกรณีที่ยังเปนผูเยาว หรือในระหวางที่ยังเปนผูเยาว หรือผูอนุบาลคูกรณีที่เปนคนไรความสามารถ
หรือในระหวางที่เปนคนไรความสามรถ 
 กรณีที่เปนหรือเคยเปนผูแทนของคูกรณี หมายถึง เปนหรือเคยเปนผูอํานาจดําเนินกิจการ
ของคูกรณีที่เปนนิติบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมาย ขอบังคับ หรือตราสารจัดตั้งไดกําหนดไว เชน
กรรมการบริษัทจํากัด  ผูจัดการบริษัทจํากัด  ฯลฯ 
 กรณีที่เปนหรือเคยเปนตัวแทนของคูกรณี  หมายถึง  เปนหรือเคยเปนผูทําการแทนคูกรณี
ตามสัญญาตัวแทนระหวางตนกับคูกรณี 
 5) เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้  หรือเปนนายจางของคูกรณ ี
 การเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของคูกรณีนี้จะเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ที่เกิดจากนิติกรรม
สัญญา จัดการงานนอกคําสั่ง ลาภมิควรได  หรือละเมิดก็ได  อนึ่ง ความเปนสัมพันธระหวางนายจาง
และลูกจางตามสัญญาจางแรงงานก็เปนความสัมพันธระหวางเจาหนาที่และลูกหนี้เชนเดียวกัน     
ดังนั้น ถึงแมกฎหมายจะกลาวถึงแตเฉพาะการเปนนายจางของคูกรณีไมไดกลาวถึงการเปนลูกจาง
ของคูกรณีไวดวยก็ตาม  แตก็คงตองถือวาเปนลูกจางของคูกรณีก็คือการเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของ 
คูกรณีนั่นเอง”23 ทั้งนี้ตามที่คณะกรรมการวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครองเคยมีความเห็นในเรื่อง
เสร็จที่  295/254524  ซ่ึงสรุปความไววา 
 ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  13 (5 ) การเปน
เจาหนี้หรือลูกหนี้ หรือเปนนายจางของคูกรณีที่จะออกคําสั่งทางปกครองนี้จะใชบังคับกับเจาหนี้  
ลูกหนี้หรือเปนนายจางที่เปนบุคคลธรรมดาที่มีความสัมพันธกันเปนการสวนตัวเทานั้น ไมใชบังคับ
กับเจาหนี้  ลูกหนี้  หรือนายจางที่เปนนิติบุคคล  โดยในเรื่องนี้ธนาคารอาคารสงเคราะห ขอหารือวา  
การที่มาตรา 13 (5) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  กําหนดวา      
เจาหนาที่ที่เปนเจาหนี้หรือเปนนายจางของคูกรณีจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได มีความหมาย
และขอบเขตเพียงใด ทั้งนี้เนื่องจากการดําเนินการสอบสวนความผิดทางวินัย ธนาคารอาคาร

                                                        
23วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่  6 น. 63-64. 
24สํานักกฎหมายปกครอง  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  รวมความเห็น

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (พ.ศ. 2541-2545)  (กรุงเทพมหานคร:  สํานักพิมพ
พิมพอักษร, 2547), น. 89. 
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สงเคราะหซ่ึงเปนผูออกคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยและเปนคําสั่งลงโทษ
ทางวินัยนั้น อยูในฐานะนายจางของพนักงานบางรายและอยูในฐานะเจาหนี้ของพนักงานบางราย 
และอยูในฐานะเจาหนี้ของพนักงานบางราย เนื่องจากพนักงานบางรายกูเงินทางธนาคารอาคาร
สงเคราะหดวย  คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาแลวเห็นวา มาตรา 13  (5)  
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครองฯ  กําหนดวาเจาหนาที่ที่เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้
หรือเปนนายจางของคูกรณีจะทําการพิจารณาทางปกครองไมไดนั้น  บทบัญญัติดังกลาวมุงหมายที่
จะหามเจาหนาที่ซ่ึงเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือนายจางของคูกรณีที่จะออกคําสั่งทางปกครองโดย
ขาดความเปนกลาง  หรือมีความลําเอียงเพราะเหตุดังกลาวบทบัญญัติมาตรา  13 (5) บทบัญญัติ
ดังกลาวจึงใชบังคับกับเจาหนาที่ที่เปนบุคคลธรรมดาที่มีความสัมพันธกันเปนสวนตัวไมวาในฐานะ
ใดฐานะหนึ่งที่พิจารณาและออกคําส่ังทางปกครองเทานั้น  จึงมิไดใชบังคับกับเจาหนี้  ลูกหนี้หรือ
นายจางที่เปนนิติบุคคล  ดังนั้น ธนาคารอาคารสงเคราะหจึงสามารถดําเนินการสอบสวนความผิด
ทางวินัยแกพนักงานที่ธนาคารอาคารสงเคราะหเปนนายจางได 
 กรณีดังกลาวผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นสอดคลองกับความเห็นของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการปกครอง เนื่องจากการเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือเปนนายจางของคูกรณีที่ไมสามารถ
จะออกคําสั่งทางปกครองได เนื่องจากขาดความเปนกลางตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (5) นั้นใชบังคับกรณีเจาหนี้และลูกหนี้ และนายจางที่มีความสัมพันธ
สวนตัวเทานั้น ไมใชกับเจาหนี้ลูกหนี้และนายจางที่เปนนิติบุคคลอยางเชนธนาคารอาคารสงเคราะห  
แมวาธนาคารอาคารสงเคราะหอยูในฐานะเจาหนี้เนื่องจากมีพนักงานบางรายกูเงินจากธนาคาร 
แตโดยที่ธนาคารอาคารสงเคราะหมีสถานะเปนนิติบุคคล ดังนั้น ธนาคารอาคารสงเคราะหจึง
สามารถดําเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยแกพนักงานที่ธนาคารอาคารสงเคราะหเปนนายจาง
นั้นได   คําสั่งดังกลาวจึงชอบดวยกฎหมายแลว 
 6) กรณีอ่ืนตามทีก่ําหนดในกฎกระทรวง 
 นอกจากกรณีที่กําหนดไวในมาตรา 13 (1) – (5) แลว ยังอาจมีกรณีที่ทําใหเจาหนาที่เปน
ผูมีสวนไดเสียในการออกคําสั่งทางปกครอง ซ่ึงความสัมพันธสวนตัวในระหวางที่ดํารงตําแหนง
กรรมการในคณะกรรมการ ที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองกับคูกรณีในทางอื่น ๆ ที่นาจะเปนเหตุ
ใหบุคคลดังกลาวทําการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือความลําเอียงไดนั้น นายกรัฐมนตรีโดย
คําเสนอแนะของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอาจออกกฎทรวงกําหนดเพิ่มเติมได
ในภายหลัง  มีตัวอยางเชน  การเปนผูรับคูกรณีเปนบุตรบุญธรรม  การเปนบุตรบุญธรรมของ คูกรณี  
การเปนหรือเคยเปนผูอุปถัมภหรือผูอยูในความอุปถัมภของคูกรณีฯลฯ อยางไรก็ตาม  ในระหวางที่
ยังไมไดมีการออกกฎกระทรวงก็คงตองถือวาความสัมพันธเชนนี้วาเปนพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิด
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ความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาวอาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดยไมเปนกลาง
ตามความในมาตรา16” 25 
 อนึ่ง  ดร. บุญอนันต  วรรณพาณิชย  ไดแยกผลกระทบตอหลักความไมมีสวนไดเสีย
หรือหลักความเปนกลาง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง  พ.ศ. 2539  มาตรา  
1326  วาความไมเปนกลางทางภาวะวิสัย  ( la  partialite/  objective)  หมายถึง  ความไมเปนกลางที่มี
อยูภายนอกความคิดจิตใจของเจาหนาที่นั่นเอง ซ่ึงเปนความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจาก “สถานภาพ”  
หรือ “ฐานะ” ของตัวเจาหนาที่  โดยกรณีนี้หลักกฎหมายไดคํานึงถึงวาการที่เจาหนาที่มีสถานภาพ
หรือฐานะบางประการจะกระทบตอความไมเปนกลางในการพิจารณาทางปกครอง ความไมเปนกลาง
ประเภทนี้กําหนดไวในมาตรา 13   แหงพระราชบัญญัติวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึง  
สวนใหญจะไดแกกรณีที่เจาหนาที่มีความสัมพันธทางดานใดดานหนึ่งอยางใกลชิดกับคูกรณี จนอาจ
เกิดความไมเปนกลางขึ้นได  เชน เปนคูหมั้นหรือคูสมรสของคูกรณี เปนญาติของคูกรณี  เปนหรือ
เคยเปนผูแทนโดยชอบธรรมหรือผูพิทักษ ผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือ
เปนนายจางของคูกรณี และในกรณีที่เจาหนาที่นั้นเปนคูกรณีเอง นอกจากนั้น อาจมีกรณีความ     
ไมเปนกลางจากเหตุอ่ืน ๆ เกี่ยวกับสถานภาพหรือฐานะของเจาหนาที่ซ่ึงผูรางกฎหมายยังไมสามารถ
ระบุเจาะจงไดในขณะนี้ กฎหมายจึงกําหนดใหมีความยืดหยุนโดยใหฝายบริหารไปกําหนดกรณีอ่ืน
เพิ่มเติมจากที่มีการบัญญัติไวโดยกระทําเปนกฎกระทรวง 
 
5.2.2 กรณีที่มีพฤติการณอ่ืนที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาเจาหนาที่หรือกรรมการใน

คณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองอาจจะการพิจารณาทางปกครองโดย
ไมเปนกลาง 

 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 บัญญัติวา “ในกรณี
อ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจาหนาที่หรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไมได27 กรณีอ่ืนใด
นอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับผูดํารงตําแหนงหรือคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง มีตัวอยางเชน เปนผูที่มี
                                                        

25วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6  น. 64. 
26บุญอนันต   วรรณพาณิชย, หลักกฎหมายวาดวยวิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง, 

(กรุงเทพมหานคร: สวัสดิการสํานักงานศาลปกครอง,  2545 ), น. 20-21.     
27วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6  น. 64-65. 
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ทัศนะเปนปฏิปกษกับเรื่องที่จะทําการพิจารณา หรือบุคคลที่เกี่ยวของกับเรื่องนี้ เปนผูที่ไดถูกอาง
เปนพยานโดยที่ไดรูเห็นเหตุการณหรือโดยเปนผูเช่ียวชาญมีความรูพิเศษเกี่ยวของกับเรื่องที่จะทําการ
พิจารณามาแลวเคยแสดงความเห็นตอสาธารณชนในเรื่องที่จะทําการพิจารณานอกหนาที่การงานมา
กอนแลว  เคยพิจารณาเรื่องที่จะทําการพิจารณามากอนแลวนั้นในชั้นตน และกรณีที่ตนเอง คูสมรส  
บุพการี หรือผูสืบสันดานของตนกําลังมีคดีพิพาทกับคูกรณี คูสมรส บุพการีหรือผูสืบสันดานของ  
คูกรณี ฯลฯ” 

 นอกจากนั้น ดร. บุญอนันต วรรณพาณิชย ไดอธิบายถึงผลกระทบตอหลักความไมมี      
สวนไดเสียหรือหลักความเปนกลาง ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 1628 กรณีมีเหตุรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางวา หมายถึงความ
ไมเปนกลางทางอัตตะวิสัย (la partialite/ subjective) กลาวคือ ความไมเปนกลางอันมีเหตุมาจาก
สภาพภายในความคิดจิตใจของตัวเจาหนาที่ โดยในกรณีนี้หลักกฎหมายคํานึงถึงวาความไมเปนกลาง
อาจมาจากเหตุที่ไมใชเร่ืองของสถานภาพหรือฐานะของเจาหนาที่ก็ได ตัวอยางเชน เจาหนาที่ปฏิเสธ 
ไมยอมออกใบอนุญาตประกอบการสถานบริการใหแกผูขออนุญาตรายหนึ่งเพราะเหตุที่เกรงวาหาก
ยอมใหเปดสถานบริการแลวก็จะกระทบรายไดของผูประกอบการอีกรายหนึ่งที่ตั้งอยูบริเวณเดียวกัน 
ซ่ึงภรรยาของตนหรือญาติมีหุนสวนในกิจการดังกลาวอยูดวย กรณีนี้เห็นไดวาเจาหนาที่ไมมีเหตุ
เกี่ยวกับความไมเปนกลางทางภาวะวิสัยเพราะไมมีสถานภาพความสัมพันธใด ๆ กับตัวผูขอ  
แตขณะเดียวกันก็เห็นไดวาความไมเปนกลางเกิดขึ้นเพราะเกรงวาจะแยงลูกคากับรานคาของภรรยา
หรือญาติของตนเองนั่นเอง 

 
5.2.3  ความมสีวนไดเสยีของเจาหนาทีก่ับการพิจารณาองคประชุมของคณะกรรมการ 
 
 ในการประชุมของคณะกรรมการนั้น ๆ กรรมการจะตองมาประชุมใหครบองคประชุม 
ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 79 บัญญัติวา ภายใตบังคับ
มาตรา 15 วรรคสอง กําหนดใหองคประชุมของคณะกรรมการ (Quorum) จะตองมีกรรมการมา
ประชุมอยางนอยกึ่งหนึ่ง เวนแตบทบัญญัติแหงกฎหมายหรือกฎ หรือคําสั่งที่จัดใหมีคณะกรรมการ
ชุดนั้นจะกําหนดไวเปนอยางอื่น และตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 15 วรรคสอง กําหนดวา “ถาคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองใดมีผูคัดคาน 

                                                        
28บุญอนันต วรรณพาณิชย,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 26  น. 21 
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ในระหวางที่กรรมการผูคัดคานตองออกจากที่ประชุม ใหถือวาคณะกรรมการคณะนั้นประกอบดวย
กรรมการทุกคนที่ไมถูกคัดคาน” จากบทบัญญัติดังกลาวมีขอพิจารณาตอไปนี้ คือ  
  ตามพระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา 13 ที่กําหนดวา    
“เจาหนาที่ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได.....”  และมาตรา 16 ที่กําหนดวา “ในกรณ ี
ที่มีเหตุอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับ ......กรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจ
พิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง.........
กรรมการผูนั้นจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นไมได.........” นั้น หมายความวา การหามมิให
กรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทางปกครองเขารวมประชุม เพื่อพิจารณา
เร่ืองที่ตนมีสวนไดเสีย นอกจากจะมีความมุงหมายที่จะใหหลักประกันในเบื้องตนแกประชาชนวา 
เรื่องของตนจะไดรับการพิจารณาวินิจฉัยโดยคณะบุคคลที่มีความเปนกลางและปราศจากอคติ
ลําเอียงแลว ยังมีเหตุผลอ่ืนอีกวาการที่กรรมการผูนั้น  อยูในที่ประชุมของคณะกรรมการอาจทําให
กรรมการอื่น ๆ เกิดความเกรงใจ ไมกลาอภิปรายแสดงความคิดเห็นและออกเสียงลงคะแนนตาม
ความเห็นของตน ซ่ึงคําส่ังทางปกครอง ขอเสนอแนะใหออกคําสั่งทางปกครองหรือคําอนุมัติหรือ
ความเห็นชอบในการออกคําสั่งทางปกครอง ไมไดเกิดจากเจตนาอันรวมกันของบรรดาบุคคลที่
ประกอบกันขึ้นเปนคณะกรรมการคณะนั้นที่ไดแสดงออกมาโดยทราบขอเท็จจริงและขอกฎหมาย
อยางรอบดานแลว29 

 อยางไรก็ตาม การหามมิใหกรรมการในคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจทําการพิจารณาทาง
ปกครองเขารวมประชุมเพื่อพิจารณาเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียนี้อาจยังสงผลทําใหกรรมการอื่นที่มา
ประชุมจํานวนไมมากพอที่จะเปนองคประชุม โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในกรณีที่มีกรรมการหลายคน     
มีสวนไดเสีย ดังนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองจึงไดบัญญัติกําหนดแนวทาง   
แกปญหานี้ไวในมาตรา 79 วรรคแรก วา “ภายใตบังคับมาตรา 15 วรรคสอง การประชุม
คณะกรรมการตองมีกรรมการมาประชุมอยางนอยกึ่งหนึ่ง จึงจะเปนองคประชุม.......” และมาตรา 15 
วรรคสองบัญญัติวา “ถาคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใด ผูถูกคัดคาน (เพราะ
มีสวนไดเสีย) ในระหวางที่กรรมาการผูถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุมใหถือวาคณะกรรมการ
คณะนั้นประกอบดวยคณะกรรมการทุกคนที่ไมถูกคัดคาน” เชน สมมุติวาคณะกรรมการซึ่งมีอํานาจ
ทําการพิจารณาทางปกครองคณะหนึ่งประกอบดวยประธานกรรมการหนึ่งคนและกรรมการอื่นอีก
สิบสี่คน และกฎหมายที่จัดตั้งคณะกรรมการคณะนั้นบัญญัติกําหนดวาการประชุมของคณะกรรมการ
ตองมีกรรมการมาประชุมไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเปนองคประชุม  

                                                        
29วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6  น. 60-61. 
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ฉะนั้น ในการประชุมของคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเรื่องตาง ๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่ จึงตองมี
กรรมการมาประชุมไมนอยกวาแปดคนจึงจะเปนองคประชุม    แตถากรรมการในคณะกรรมการ
ดังกลาวสามคนมีสวนไดเสียในเรื่องที่คณะกรรมการตองพิจารณาอยูเร่ืองหนึ่ง ในการพิจาณาเรื่องนั้น
ตองถือวาคณะกรรมการประกอบดวยกรรมการทุกคนที่ไมมีสวนไดเสีย กลาวคือ เพียงสิบสองคน 
รวมทั้งประธานกรรมการดวย ดังนั้น หากมีกรรมการที่ไมมีสวนไดเสียไดเสียประชุมพิจารณาเรื่อง
นั้นหกคนก็ถือวาครบองคประชุมไดแลว”30 
 

5.3  เปรียบเทยีบหลักความไมมีสวนไดเสียของเจาหนาที่ในการออกคาํสั่งทางปกครอง 
ในระบบกฎหมายตางประเทศและระบบกฎหมายไทย 

 
 หลักความไมมีสวนไดเสียเปนหลักกฎหมายทั่วไปที่ศาลปกครองประเทศตาง ๆ นํามา
เปนหลักเกณฑในการวินิจฉัยคดีเกี่ยวกับความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง โดย
หลักความไมมีสวนไดเสียหรือหลักความเปนกลางของเจาหนาที่ในการออกคําส่ังทางปกครอง  
มีพัฒนาการจากความคิดพื้นฐานที่วา หากบุคคลมีอํานาจสั่งการในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียอยู บุคคล
นั้นก็จะสูญเสียความเปนกลางและจะไมอาจสั่งการโดยปราศจากอคติในเรื่องนั้น ๆ ได ดังนั้น   
หลักนี้จึงนํามาใชในองคกรของรัฐที่มีอํานาจวินิจฉัยตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ทั้งหลักความไมมี 
สวนไดเสียหรือหลักความเปนกลางของผูพิพากษาหรือตุลาการ ซ่ึงนํามาสูหลักการคัดคาน 
ผูพิพากษา    ที่มีประโยชนไดเสียในคดีมิใหเปนผูวินิจฉัยในคดีนั้น หรือหลักความไมมีสวนไดหรือ
ความไม เปนกลางขององคกรฝ ายปกครองที่ห ามมิให เจ าหนาที่ ของรัฐหรือกรรมการ 
ในคณะกรรมการใด ๆ ที่ตนมีสวนไดเสียอยูพิจารณาคําสั่งทางปกครองในเรื่องดังกลาวตามระบบ
กฎหมายไทยหลักดังกลาวไดรับการบัญญัติไวใน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
มาตรา 13 ถึง มาตรา 20 สําหรับในตางประเทศ ไดมีการยอมรับหลักความไมมีสวนไดเสียหรือหลัก
ความเปนกลางในฐานะหลักกฎหมายทั่วไปมานานแลว และในเวลาตอมามีการบัญญัติรับรองไว
อนุสัญญาบางฉบับดวย เชน อนุสัญญายุโรป วาดวยการพิทักษสิทธิมนุษยชนและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
(Convention europe/enne de sauvegarde des drotis de I’homme et des liberte/s fondamentales) 
มาตรา 6-1 วรรคแรก บัญญัติวา “บุคคลยอมมีสิทธิที่จะถูกตัดสินกระทําของตนโดยศาลที่อิสระและ
มีความเปนกลางซึ่งไดรับการ  จัดตั้งโดยชอบดวยกฎหมายอยางเปนธรรมเปดเผย ภายในระยะเวลา
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สมเหตุสมผล ทั้งนี้ไมวาเปน ขอพิพาทเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ตามกฎหมายแพงหรือการถูก
กลาวหาวากระทําผิดตามกฎหมายอาญา” 
 นอกจากจะมีการหามมิใหตุลาการวินิจฉัยตัดสินเรื่องใดๆ ที่ตนมีสวนไดเสียหรือหามมิ
ใหเจาหนาที่ของรัฐฝายปกครองหรือกรรมการในคณะกรรมการพิจารณาและวินิจฉัยส่ังการมีสวน
ไดเสียในลักษณะอยางกวาง คือ กรณีที่ผูออกคําสั่งหรือวินิจฉัยมีความสัมพันธอยางใดอยางหนึ่งกับ
ผูยื่นคํารองหรือคําฟองในเรื่องนั้น ๆ เชน  เปนบุพการี  ผูสืบสันดาน  คูสมรส หรือญาติสนิทกับ     
ผูยื่นคํารอง หรือคําฟองแลว  ยังรวมถึงกรณีที่ผูมีอํานาจวินิจฉัยนั้นเคยพิจารณาวินิจฉัยส่ังการเรื่องนั้น  
มากอนในโอกาสและสถานะอื่น เชน  เคยเปนผูพิพากษานั่งพิจารณาในคดีเดียวกันนั้น ในศาลอื่น
มาแลวหรือเปนอนุญาโตตุลาการมาแลว หรือเคยเปนเจาหนาที่หรือกรรมการที่เคยพิจารณาสั่งการ
หรือลงมติในเรื่องนั้นมากอนในตําแหนงหรือสถานะอื่นดวย ตัวอยาง เชน คําพิพากษาสภาแหงรัฐ
ฝร่ังเศส ลงวันที่ 4 กรกฎาคม 2003 ในคดี Dubreuil ในคดีนี้ ศาลวินัยทางงบประมาณและการคลงัได
วินิจฉัยลงโทษปรับนาย Dubreuil อดีตอํานวยการสํานักงานอาคารสงเคราะหระหวางทองถ่ินของ
มณฑล มณฑลหนึ่งฐานกอหนี้งบประมาณ และอนุมัติการจายเงินรายไดเพิ่มเติมใหแกพนักงานของ
สํานักงานฯ โดยไมชอบดวยกฎหมาย ปรากฏวาสมาชิกบางคนของศาลวินัยทางงบประมาณฯ ไดเคย
พิจารณาการกระทําดังกลาวของนาย Dubreuil มาแลวในขณะที่ตนปฏิบัติหนาที่ในศาลบัญชี สภา
แหงรัฐจึงตัดสินเพิกถอนคําวินิจฉัยของศาลวินัยทางงบประมาณฯ เพราะเหตุขัดกับหลักความเปน
กลาง31 

 
5.3.1 กรณีเจาหนาทีต่องหามมิใหดาํเนินกระบวนการพิจารณาเนือ่งจากมีความสัมพันธทางใดทางหนึ่ง

กับคูกรณ ี
 
 ในระบบกฎหมายเยอรมัน รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาทางปกครอง มาตรา 20 ไดบัญญัติตัด
บุคคลที่มีสวนไดเสียในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองมิใหเขามาดําเนินกระบวนพิจารณา32   

ในชั้นมีคําสั่งทางปกครองตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1 แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทาง
ปกครองฯ บุคคล (เจาหนาที่) ดังที่ไดกลาวมาแลวในบทที่ 4 หัวขอ 4.2.1.1 
 เมื่อเปรียบเทียบหลักเกณฑดังกลาวกับหลักความไมมีสวนไดเสียในระบบกฎหมายไทย 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 พบวาจะสอดคลองกันกับ

                                                        
31บุปผา  อัครพิมาน,  “หลักกฎหมายทัว่ไป”,  วารสารวิชาการศาลปกครอง,  ปที่ 5  

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

ในระบบกฎหมายเยอรมัน  เสนอสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  (พฤษภาคม 2548)  น. 36. 
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บทบัญญัติที่หามทําใหเจาหนาที่ดังกลาวจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได กลาวคือ มาตรา 20 
(1) แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯ ของเยอรมัน จะตรงกับมาตรา 13 (1) ที่หามคูกรณี
ทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่องนั้นเอง 
 ในมาตรา 20 (2) แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองฯของเยอรมันฯ ที่กําหนด
หามผูที่มีความเกี่ยวพันหรือเปนญาติของคูกรณีออกคําสั่งทางปกครองนั้นจะมีความหมาย
เชนเดียวกับ มาตรา 13 (2) และ (3) ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยใน
มาตรา 20 (2) ของเยอรมัน จะมีขอบเขตที่กวางกวาพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
มาตรา 13 (3)  โดยมาตรา 20 (2) ของรัฐบัญญัติ ระบุเพียง “พี่นองของคูกรณี  บุตรของพี่นองของ
คูกรณี   คูสมรสของพี่นองของคูกรณี   หรือพี่นองของคูสมรสของคูกรณี   พี่นองของบิดา มารดา 
ของคูกรณี” ในขณะที่มาตรา 13 (3) ของไทย จะบัญญัติไวแคบกวาของเยอรมัน โดยบัญญัติวา “เปน
ญาติของคูกรณี คือเปนบุพการีหรือสืบสันดาน ไมวาชั้นใด ๆ หรือเปนพี่นอง หรือลูกพี่ลูกนองนั้น
ไดเพียงภายในสามชั้น หรือเปนญาติเกี่ยวพันทางแตงงานนับไดเพียงสองชั้น” 
 อนึ่ง ในมาตรา 20 (2) ของรัฐบัญญัติยังระบุถึง “และบุคคลที่มีความสัมพันธยาวนานกับ
คูกรณีเสมือนเปนบิดา มารดา หรือบุตรของคูกรณี” ซ่ึงความสัมพันธกับเจาหนาที่ดังกลาวเปน
ความสัมพันธสวนตัว ซ่ึงไมใชความสัมพันธเกี่ยวพันทางญาติเทานั้นแตรวมถึงคนสนิทสนมที่รูจัก
ติดตอมายาวนาน เชน บิดา มารดา หรือบุตร ซ่ึงตามมาตรา 13 (3) พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ ไมไดบัญญัติไว อีกทั้งในมาตรา 20 (2) ของรัฐบัญญัติยังระบุกวางกวามาตรา 13 ของ 
พระราชบัญญัติรัฐบัญญัติ โดยระบุถึง “อนึ่ง แมความสัมพันธในทางสมรส ระหวางเจาหนาที่กับ
คูกรณีส้ินสุดลงแลว ก็ยังถือวาเจาหนาที่ความเกี่ยวพันกับคูกรณีหรือญาติทางการสมรสทั้งหมดอยู
ตอไป” 
 สวนในมาตรา 20 (3) แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมันฯ เปน
บทบัญญัติที่มีความหมายเชนเดียวกันกับมาตรา 13 (4) แหงพระราชบัญญัติวีธีปฏิบัติราชทาง
ปกครองฯ เพียงแตของเยอรมันใชถอยคําแตกตางกัน 
 สวนความหมายในมาตรา 20 (4) ของรัฐบัญญัติมีความหมายกวางกวามาตรา 13 (4) 
ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยมาตรา 20 (4) ของรัฐบัญญัติ กําหนดถึงผูที่
มีความเกี่ยวพันหรือเปนญาติของผูแทนคูกรณี…” แตมาตรา 13 (4) แหง พระราชบัญญัติปฏิบัติวิธี
ปฏิบัติ ราชการทางปกครองฯ ระบุเพียง “เปนหรือเคยเปนผูแทนหรือตัวแทนของคูกรณี” เทานั้น  
ไมรวมถึงญาติของผูแทนหรือตัวแทน 
 ในมาตรา 20 (5) ของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมันฯ มีความหมาย
เชนเดียวกับมาตรา 13 (5) และ (6) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ โดยมาตรา 
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13 (5) ของไทยกลาวถึงแตเฉพาะการเปนนายจางของคูกรณี ไมกลาวถึงการเปนลูกจางของคูกรณไีว
ดวยก็ตาม แตก็ตองถือวาการเปนลูกจางของคูกรณีก็คือการเปนเจาหนี้หรือลูกหนี้ของคูกรณี33   
สวนในมาตรา  20  (5)   ของเยอรมันที่   “หามกรรมการในคณะกรรมการบริหารหรือตําแหนงอื่น
ใดที่คลายคลึงกันของคูกรณี” ก็มีความหมายตรงกับมาตรา 13 (6) ของไทยระบุความสัมพันธ
สวนตัว  ดังกลาวเปนกรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 อนึ่ง ในมาตรา 20 (6) แหงรัฐบัญญัติที่ระบุ  “ผูเคยใหความเห็นหรือกระทําการอยางอื่น
ที่เกี่ยวของกับเรื่องที่พิจารณาซึ่งไมใชการกระทําตามตําแหนงหนาที่ นั้น มาตรา 13 แหง 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไมไดระบุชัดเจนลงไปเหมือนเชนของเยอรมัน แตก็
มีกําหนดไวในมาตรา 13 (6) วา กรณีดังกลาว เปน “กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง” ซ่ึงเขียน
ไวกวาง ๆ โดยของไทยอาจจะมีกรณีอ่ืน ๆ นอกจากมาตรา 13 (1) ถึง (5) ซ่ึงมีชองทางบัญญัติโดย
ออกกฎกระทรวง เพิ่มเติมในภายหลังได  
 ตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 2 ของรัฐบัญญัติ ใหถือวาบุคคลที่กลาวมาทั้งหมด
ในขอ 1)  ถึง ขอ 5) ตกอยูในฐานะเสมือนคูกรณี  หากวาการตัดสินใจในทางปกครองหรือการ
ดําเนินการกระบวนพิจารณาปกครองนั้น จะทําใหบุคคลดังกลาวไดประโยชนหรือเสียประโยชน
โดยตรง คําวา “ประโยชน” ในที่นี้ไมไดหมายเฉพาะประโยชนในทางกฎหมายเทานั้น แตหมายถึง
ประโยชนในทางเศรษฐกิจตลอดจนประโยชนในทางคุณคาที่ไมสามารถคํานวณไดดวย เชน การ
พิจารณาเกี่ยวกับการออกคําสั่งจัดการการจารจรของหนวยงานที่รับผิดชอบเกี่ยวกับการจารจรของ
เมืองอาจจะมีผลนําไปสูการเปลี่ยนแปลงเสนทางการจารจร โดยเปลี่ยนทางจารจรเสนหนึ่งที่ผาน
ไปสูถนนใหญไดใหเปนทางตัน การเปลี่ยนแปลงดังกลาวทําใหบุคคลที่ตั้งบานเรือนในเสนทางนั้น
ไดรับความสงบ เพราะจะไมมีรถผานอีกตอไป นาย A ซ่ึงเปนเจาหนาที่ของหนวยงานที่รับผิดชอบ
เกี่ยวกับการจารจรของเมือง เปนผูหนึ่งที่ตั้งบานเรือนอยูในบริเวณดังกลาว ดังนี้ถือวา นาย A  
จะไดรับประโยชนจากการออกคําสั่งในเรื่องนี้ จึงหามมิใหเขามาทําการพิจารณา34 
 อยางไรก็ตาม การไดประโยชนหรือเสียประโยชนโดยตรงที่กลาวมานี้ ยอมไมหมายถึง
การไดประโยชนหรือเสียประโยชนในฐานะบุคคลที่กลาวมาทั้งหมด เชน คูสมรส หรือบิดามารดา
ของเจาหนาที่ ฯลฯ หรือ แมแตเจาหนาที่เอง จะไดรับเนื่องจากตนอยูในกลุมอาชีพ หรือกลุมบุคคล
ซ่ึงจะไดรับประโยชนหรือเสียประโยชนจากพิจารณาเรื่องทางปกครองรวมกัน (มาตรา 20 วรรคหนึ่ง 
ประโยคที่ 3 ของรัฐบัญญัติ ซ่ึงตามมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ
ไมไดบัญญัติถึงประโยชนทางเศรษฐกิจแตอยางใดแตเขาใจวาหากมีกรณีไดประโยชนในทาง
                                                        

33 วรพจน  วิศรุตพิชญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 6 น. 64. 
34 VG Koln v. 13.9.2003 NRW VBI. 2003,S. 37 (38)  อางในวรเจตน  ภาคีรัตน,  อาง

แลว เชิงอรรถที่ 32 น. 38 
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เศรษฐกิจดังกลาวก็ถือวาตองหามตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ   
คือมีเหตุสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางได หรือมีพฤติการณอ่ืน  
ที่ชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาบุคคลดังกลาว อาจจะทําการพิจารณาทางปกครองโดย  
ไมเปนกลาง ตามความหมายในมาตรา 16 
 อนึ่ง มาตรา 20 วรรคหนึง่ ของรัฐบัญญัติ ซ่ึงก็คือหลักเกณฑที่ไดกลาวมาทั้งหมดขางตนนี้
ไมใชบังคับการเลือกบุคคลเขาทําหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่กิตติมศักดิ์ ตลอดจนการปลดบุคคล  
ดังกลาวออกจากตําแหนง ซ่ึงหมายความวาเจาหนาที่ทีต่องหามมใิหเขารวมดําเนนิกระบวนพจิารณา
เร่ืองทางปกครองเพราะเหตทุี่ตนมีสวนไดเสียหรือมีความเกี่ยวของกับคูกรณีสามารถที่จะเขารวมใน 
กระบวนการเลือกหรือปลดเจาหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่กิตติมศักดิ์ได (มาตรา 20 วรรคสอง    
ของรัฐบัญญัติ) โดยของไทยมาตรา 13 หรือ 16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ    
ไมไดบัญญัติเชนเดียวกันกับกรณีของเยอรมันที่เจาหนาที่จะเขารวมในกระบวนการเลือกหรือปลด  
เจาหนาที่สมทบหรือเจาหนาที่กิตติมศักดิ์ได 
 ในกรณีฉุกเฉินเรงดวน รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมันไดกําหนดให
เจาหนาที่สามารถจะสั่งการตามที่  จําเปนใหมีผลบังคับไปกอนได ถึงแมวาตนจะเปนเจาหนาที่   
ที่ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองตามมาตรา 20 วรรคหนึ่ง เพราะเหตุที่มี
ความเกี่ยวพันกับคูกรณีหรือมีสวนไดเสีย (มาตรา 20 วรรคสาม) ซ่ึงตามมาตรา 18 ของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็ไดบัญญัติไวในลักษณะเชนเดียวกันกับบทบัญญัติ
ดังกลาว เพียงแตมาตรา 18 แหง พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ไดเพิ่มเติมถอยคํา
วา “กรณีที่มีความจําเปนเรงดวน หากปลอยใหลาชาไป   จะเสียหายตอประโยชนสาธารณะหรือ
สิทธิของบุคคลจะ  เสียหายโดยไมมีทางแกไขได หรือไมมี  เจาหนาที่อ่ืนปฏิบัติหนาที่แทนผูนั้นได” 
 นอกจากนี้ ในหลักกฎหมายเยอรมัน กรณทีี่เจาหนาที่ซ่ึงมีอํานาจหนาทีต่ามตําแหนง เห็น
วาตนเปนบุคคลที่ตองหาม มิใหดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือสงสัยวาจะม ี เหตุ
เชนนั้น เจาหนาที่ผูนั้นมีหนาที่ตองรายงานตอผูบังคับบัญชาเหนือตน หรือหนวยงานที่บังคับบัญชา
หนวยงานของตน เพื่อมกีารดาํเนินการแตงตัง้เจาหนาที่อ่ืนใหปฏิบัติหนาทีใ่นเรื่องดังกลาวแทน ในชวง
ที่ไมมีการสั่งการนี้ เจาหนาทีผู่นั้นที่จะดําเนนิการตามที่จําเปนไปพลางกอนได ดังที่ไดกลาวมาขางตน35 
ซ่ึงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 14 ก็ไดบัญญัติไวในลักษณะ
เดียวกันกับหลักกฎหมายของเยอรมัน โดยพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง  ปกครองฯ บัญญัติไว

                                                        
35 Ule / Laubinger,s.134 12  Rd. 17 อางไวใน วรเจตน  ภาคีรัตน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 
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วาเมื่อกรณีตามมาตรา 13 เจาหนาตองหยุดการพิจารณาเรือ่งไวกอน และแจงใหผูบังคบับัญชาทราบ
เหนือตนขึน้ไปชั้นหนึ่งทราบ เพื่อผูบังคับบัญชาจะไดมคีําสั่งตอไป 
 ในกรณีของกรรมการในคณะกรรมการรัฐบัญญัติวาดวยวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง
ของเยอรมัน กําหนดวา ถาปรากฏวากรรมการในคณะกรรมการเห็นวาตนเปนบุคคลที่ตองหามมิให
ดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองหรือสงสัยวาจะมีเหตุเชนนั้น ใหกรรมการนั้นแจงตอ
ประธานกรรมการ ใหประธานคณะกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพื่อใหคณะกรรมการมีมติ
ในเรื่องดังกลาวทั้งนี้โดยกรรมการที่มีเหตุเชนวานั้นไมอาจจะขารวมอภิปรายและออกเสียงลงมติได 
หากท่ีประชุมมีมติวากรรมการผูนั้นเปนบุคคลตองหามมิใหดําเนินกระบวนการพิจารณา กรรมการ
ผูนั้นจะรวมดําเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองตอไปอีกไมได ตามมาตรา 20 วรรคสี่ ประโยคที่ 4 
ของรัฐบัญญัติ กําหนดวา มติดังกลาวใหเปนไปตามเสียงขางมาก กรรมการที่ถูกตัดออกจาก 
การพิจารณาเรื่องทางปกครองโดยมติของที่ประชุมสามารถฟองรองใหศาลปกครองตรวจสอบไดวา
มติของที่ประชุมชอบดวยกฎหมายหรือไม สวนคูกรณีในกระบวนพิจารณา หากไดรับคําสั่งทาง
ปกครอง ที่เปนผลรายแกตน และเห็นวาการตัดกรรมการผูนั้นออกจากการดําเนินกระบวนพิจารณา
เปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายขึ้นก็สามารถยกเหตุดังกลาวขึ้นกลาวอางในการฟองขอใหศาล
ปกครองเพิกถอนคําสั่งทางปกครองได36 
 กรณีประเทศไทยตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 
15 บัญญัติวา  “เมื่อมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคูกรณีคัดคานวากรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจ
พิจารณาทางปกครองคณะใดมีลักษณะดังกลาว ใหประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการ
เพื่อพิจารณาเหตุคัดคานนั้น ในการประชุมดังกลาวกรรมการผูถูกคัดคานเมื่อไดช้ีแจงขอเท็จจริง
และตอบขอซักถามแลวตองออกจากที่ประชุม 
 ถาคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองคณะใดที่มีผูคัดคานในระหวางที่
กรรมการผูถูกคัดคานตองออกจากที่ประชุม ใหถือวาคณะกรรมการคณะนั้นประกอบดวยกรรมการ
ทุกคนที่ไมถูกคัดคาน 
 ที่ประชุมมีมติใหกรรมการผูถูกคัดคานปฏิบัติหนาที่ตอไปดวยคะแนนเสียงไมนอยกวา
สองในสามของกรรมการที่ไมถูกคัดคาน ก็ใหกรรมการผูนั้นปฏิบัติหนาที่ตอไปได มติดังกลาวให
กระทําโดยวิธีลงคะแนนลับและใหเปนที่สุด 

                                                        
36 Ule / Laubinger,s. 136  12  RdNr.18 อางไวใน วรเจตน  ภาคีรัตน,  อางแลว เชิงอรรถ
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 การยื่นคําคัดคานและการพิจารณาคําคัดคานใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่
กําหนดในกฎกระทรวง”  จากบทบัญญัติดังกลาวจะเห็นไดวา หลักกฎหมายเรื่องกรรมการใน
คณะกรรมการทั้งของไทยและเยอรมันจะมีหลักการเหมือนกัน โดยกรรมการที่ถูกคัดคานเมื่อได
ชี้แจง ขอเท็จจริงและตอบขอซักถามแลวตองออกจากที่ประชุม และไมอาจลงมติได เปนตน 
                 อนึ่ง ในเรื่องสิทธิคัดคาน (Ablehnungsrecht) ของประเทศเยอรมัน สิทธิคัดคานดังกลาว 
จะปรากฏเฉพาะในกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครองที่มีรูปแบบเปนพิธีการซึ่งดําเนินการโดย
คณะกรรมการ โดยคูกรณีจะตองแจงเปนลายลักษณอักษรวามีเหตุที่กรรมการตองหามมิใหดําเนิน
กระบวนพิจารณากอนการดําเนินกระบวนพิจารณาดวยวาจา   หรือแถลงวาจาในวันดําเนินกระบวน  
พิจารณาดวยวาจาวามีเหตุเชนนั้น มิฉะนั้นถือวาสิทธิคัดคานกรรมการเปนอันระงับไปตามมาตรา 71 
วรรคสาม ประโยคที่ 3 แหงรัฐบัญญัติ37 
 แตในประเทศไทยสิทธิในการคัดคานดังกลาวจะปรากฏทั้งในกรณีเจาหนาผูทําคําสั่ง
เปนบุคคลตามมาตรา 14 และ 16 วรรคสาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
และปรากฏในกรณีเจาหนาที่ผูทําคําสั่งที่เปนคณะกรรมการตามมาตรา 15 วรรคแรก และมาตรา 16 
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ซ่ึงทั้งสองกรณีจะมีกฎกระทรวง
กําหนดวิธีการและหลักเกณฑในการยื่นคําคัดคานการพิจารณาคําคัดคานไวโดยรายละเอียด เกี่ยวกับ
หลักเกณฑในเรื่องการใชสิทธิคัดคานไว กําหนดไวในกฎกระทรวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2542)ฯ 
 สวนกรณีเจาหนาที่ที่เปนคณะกรรมการจะมีกฎกระทรวงฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2542)ฯ กําหนด
หลักเกณฑไว ซ่ึงจะมีความแตกตางจากการใชสิทธิคัดคานในระบบกฎหมายเยอรมัน โดยของ
เยอรมันจะมีเฉพาะกระบวนการพิจารณาคัดคานโดยคณะกรรมการเทานั้น แตของประเทศไทยสิทธิ
คัดคานมีทั้งในกรณีที่เจาหนาที่ผูทําคําสั่งเปนบุคคลและผูทําคําสั่งอยูในรูปคณะกรรมการ  
 สําหรับประเทศอังกฤษซึ่งใชระบบกฎหมาย Common Law หรือระบบกฎหมายจารีต
ประเพณี ซ่ึงมีกฎหมายจากคําพิพากษาของศาลที่เปนบรรทัดฐานในเรื่องหลักความไมมีสวนไดเสีย
หรือไมมีอคตินี้เปนหลักการหนึ่งของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติที่ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิที่จะ
ขอใหคดีของตนไดรับการพิจารณาโดยผูพิพากษาที่มีความเปนธรรมที่ไมมีสวนไดเสียในคดีที่จะ
พิพากษาและไมมีความลําเอียง 
 หลักที่วาผูพิพากษาจะตองไมมีความลําเอียงหรือมีอคติในระบบกฎหมายอังกฤษจะ
อาศัยอํานาจการควบคุมของศาล High Court ที่มีเหนือศาลชั้นตน แตในปจจุบันนี้หลักดังกลาวได
นํามาใชกับคณะกรรมการกึ่งตุลาการหรือเจาหนาที่องคกรอื่นที่ทําหนาที่ทางตุลาการดวย การ
พิจารณาวาอะไรเปน “ การไมมีสวนไดเสีย” นั้น มีความแตกตางกันออกไปในหลายๆคดี ในกรณีที่
                                                        

37 วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว เชิงอรรถที่ 32 น. 40. 
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ศาลเห็นวาพฤติการณที่จะสอใหเห็นถึงความลําเอียงเทากับมีความลําเอียง ศาลจะพิพากษาวา กรณี
ดังกลาวเกิดขึ้นจริง ๆ   
  แมวาผูพิพากษาที่มีสวนไดเสียจริงหรือถูกเขาใจวามีสวนไดเสียจะมีเหตุผลที่ดีและ   
ถูกตอง และไมไดใหความมีสวนไดเสียของตัวผูพิพากษาเองเขามามีอิทธิพลตอคําตัดสินของตนเอง
ก็ตาม ศาลถือวาเปนการละเมิดหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ   นอกจากนี้ ในกรณีความเปน
ปฏิปกษความสัมพันธทางเครือญาติกับผูยื่นคํารอง หนาที่การงานของเจาหนาที่ฝายปกครองตั้งแต
สองหนาที่ขึ้นไปขัดกัน ศาลอังกฤษไดกลาวเปนกรณีที่อยูในขอบขายของการมีสวนไดเสีย38 

 หลักความไมมีสวนไดเสียในการทําคําสั่งทางปกครองของระบบกฎหมายประเทศ   
ฝร่ังเศสนั้น มีวิวัฒนาการมาจากคําพิพากษาของศาลปกครองเปนเวลานานมาแลว ตอมาไดมีการ
บัญญัติเปนกฎหมายลําดับรองซึ่งออกโดยฝายบริหาร (decret du 28 november 1983) ลงวันที่ 28  
พฤศจิกายน 1983 ในมาตรา 13 ไดบัญญัติวา ผูมีสวนเกี่ยวของในการวินิจฉัยหรือมีคําส่ังทางปกครอง
จักตองไมมีสวนไดเสียในการกระทําหรืออกคําสั่งทางปกครองนั้น ๆ   

 อนึ่ง ในเรื่องผลของคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความเปนกลางในระบบกฎหมาย
ของประเทศเยอรมัน ในกรณีที่เจาหนาที่ไมสามารถดําเนินกระบวนพิจารณาเรื่องทางปกครอง
เพราะมีเหตุตองหาม ไดดําเนินกระบวนการพิจารณาดังกลาว ทําใหเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมาย หากเจาหนาที่เปนคูกรณีเอง (มาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1) และเห็นประจักษชัด
วาการกระทําดังกลาวบกพรองอยางรุนแรง คําส่ังทางปกครองนั้นยอมตกเปนโมฆะ สวนในระบบ
กฎหมายประเทศอังกฤษ กรณีผูทําคําสั่งเปนคูกรณีเอง หรือออกคําสั่งใหตนเองนั้น คําสั่งดังกลาวก็
เปนโมฆะเชนเดียวกับของเยอรมัน สวนกรณีอ่ืนคําส่ังทางปกครองของทั้งเยอรมันและอังกฤษนั้น
ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งอาจเพิกถอนได39 
 สวนประเทศไทย ผลของคําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความเปนกลาง กรณี   
เจาหนาผูทําคําสั่งเปนคูกรณีเอง ตามมาตรา 13 (1) ตองถึงขนาดมีความบกพรองในระดับที่รายแรง
และแจงชัดอันสงผลใหคําส่ังทางปกครองนั้นตกเปนโมฆะ สวนกรณีอ่ืนตามมาตรา 13 (2) ถึง (6) 
และเหตุสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางและเหตุแหงความกังวล
ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 คงเปนเพียงคําสั่งที่ 

                                                        
38 เกรียงไกร  เจริญธนาวัฒน, “องคกรและวธีิการคุมครองประชาชนและควบคุมฝาย

ปกครองในประเทศไทย,”  (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  คณะนติิศาสตร  จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 
2531), น. 171-173. 

39วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว เชิงอรรถที่ 32  น. 40. 
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ไมชอบดวยกฎหมายซึ่งอาจถูกเพิกถอนได ดังนั้นจะเห็นไดวา ผลของคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบ
ดวยกฎหมายในระบบกฎหมายไทยจะตรงกับหลักกฎหมายของประเทศสหพันธสาธารณรัฐ
เยอรมันและอังกฤษ40 
 
5.3.2  กรณีเจาหนาที่ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณา เนื่องจากมเีหตุกังวลในความเปนกลาง 
 
 ในประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน แมเจาหนาที่จะไมเปนบุคคลซึ่งตองหามตามที่
บัญญัติไวในมาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1 แหงรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของ
เยอรมัน ที่หามเจาหนาที่จะทําการพิจารณาทางปกครองในกรณีที่เปนคูกรณีเองก็ตาม เจาหนาที่ผูนั้น
ก็อาจจะไมสามารถดําเนินกระบวนการพิจารณาเรื่องทางปกครองไดเชนกัน หากมีเหตุตองหามมใิห
ดําเนินกระบวนพิจารณาตามมาตรา 21 ของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาคดีปกครองเยอรมันกรณีมีเหตุที่
ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณาในเหตุความกังวลในความเปนกลางหรือเหตุแหงความไมไว
เนื้อเชื่อใจในความเปนกลางของเจาหนาที่ดังที่ไดกลาวไวแลวในบทที่ 4 หัวขอ 4.2.1.2 เร่ืองเหตุ
ตองหามมิใหดําเนินกระบวนพิจารณา 
 รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครองของเยอรมัน เร่ืองเหตุกังวลในความไมเปนกลาง
นั้น  การที่คูกรณีในกระบวนพิจารณากลาวอางวา เจาหนาที่มีเหตุไมควรไวเนื้อเชื่อใจหรือเหตุกังวล
ในความเปนกลาง ไมถือวาเปนกรณีที่คูกรณีมีสิทธิคัดคานเจาหนาที่ (Ablehnungsrecht) ดวยเหตุนี้ 
หากคูกรณีเห็นวาเจาหนาที่ที่ดําเนินกระบวนการพิจารณามีเหตุอันควรกังวลในความเปนกลาง 
คูกรณีตองแจงเรื่องดังกลาวใหเจาหนาที่ทราบ การละเลยไมแจงทั้ง ๆ ที่รูยอมจะทําใหคูกรณีสูญเสีย
สิทธิเรียกรองที่อางเหตุนี้ในการขอใหเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในภายหลัง41 

 หากเปรียบเหตุกังวลในความไมเปนกลางของเยอรมันกับของไทยแลว ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองของไทย พ.ศ. 2539 มาตรา 16 เรียกวา พฤติการณชวนใหเกิดความ
เคลือบแคลงสงสัยไดวา เจาหนาที่หรือกรรมการมีความไมเปนกลางในการทําคําสั่งทางปกครอง ซ่ึง
มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บัญญัติวา “ในกรณีมีเหตุ
อ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับเจาหนาที่หรือกรรมการ ที่มีอํานาจพิจารณาทาง  

                                                        
40เอกพงษ  ตั้งวชิาชาญ, “ ความเปนโมฆะของคําสั่งทางปกครอง : ศึกษาเปรียบเทียบ

กฎหมายเยอรมัน ฝร่ังเศส อังกฤษ และไทย,”  (วิทยานพินธมหาบัณฑติ  คณะนติิศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), น. 94 

41 วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว เชิงอรรถที่ 32 น. 41. 
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ปกครองซึ่งมีสภาพรายแรง อันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง เจาหนาที่หรือ
กรรมการผูนั้นจะทําการพิจารณาทางปกครองเรื่องนั้นไมได 
 กรณีอ่ืนใดนอกจากที่บัญญัติไวในมาตรา 13 เกี่ยวกับ “เจาหนาที่” หรือคณะกรรมการ  
ที่มีอํานาจดําเนินการพิจารณาทางปกครองซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครอง
ไมเปนกลางมีตัวอยางเชน 
 - เปนผูมีทัศนะเปนปฏิปกษกับเรื่องที่จะทําการพิจารณาหรือบุคคลที่เกี่ยวของ 
 - เปนผูที่ไดถูกอางเปนพยาน โดยที่ไดรูเห็นเหตุการณหรือโดยเปนผูเชี่ยวชาญมีความรู
เปนพิเศษเกี่ยวกับเรื่องที่ทําการพิจารณามาแลว 
 - เคยแสดงความคิดเห็นตอสาธารณชนในเรื่องที่จะทําการพิจารณานอกหนาที่การงาน
มากอนแลว 
 - เคยพิจารณาเรื่องที่จะทําการพิจารณามากอนแลว 
 - ตนเอง  คูสมรส บุพการี หรือผูสืบสันดานของตนกําลังมีคดีพิพาทกับคูกรณี คูสมรส 
บุพการี หรือผูสืบสันดานของคูกรณี ฯลฯ42 
 หากเปรียบเทียบในเหตุความกังวลในความไมเปนกลางของรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่อง
ทางปกครองของเยอรมัน กับมาตรา 16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.  2539 
ของไทย ซ่ึงเรียกวา “มีสภาพรายแรง อันอาจทําการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง”    เห็นไดวา
บทบัญญัติดังกลาวทั้งของไทยและเยอรมันความหมายเหมือนกัน โดยของไทยจะบัญญัติไวใน
ลักษณะกวาง ๆ แตของเยอรมันไดบัญญัติในรายละเอียดวา อะไรคือเหตุแหงความกังวลในความ 
ไมเปนกลาง 
 ในประเทศฝรั่งเศส เหตุกังวลในความเปนกลางมีพัฒนาการจากคําพิพากษาของศาล  
ปกครองแหงประเทศฝรั่งเศสซึ่งไดพิพากษามาเปนระยะเวลานานแลววา องคกรที่ทําคําสั่งทางปกครอง
หรือวินิจฉัยทางปกครองตองไมมีสวนไดเสีย โดยคดี Lacambre ศาลปกครองฝรั่งเศส ไดส่ังเพิกถอน
การลงมติของฝายบริหาร โดยที่มีผูบริหารผูหนึ่งมีสวนไดเสียอยูดวย หลักการไมมีสวนไดเสียใน
การทําคําสั่งทางปกครองนั้น ผูเกี่ยวกับการวินิจฉัย  หรือมีคําสั่งทางปกครองตองไมมีสวนไดเสียทั้ง
ทางตรงหรือทางออม  ในกรณีที่มีเหตุสงสัยวาบุคคลนั้นมีสวนไดสวนเสียในการกระทําคําสั่ง  หรือ
คําวินิจฉัยทางปกครองหรือไมนั้น  ศาลปกครองฝรั่งเศสมักตีความไปในทางที่คุมครองสิทธิของ
ประชาชนมากกวา  โดยมักวินิจฉัยวาบุคคลนั้นมีสวนไดเสียในคําวินิจฉัยหรือคําสั่งทางปกครองนั้น   
และถือวาการมีสวนไดเสียในทางออมหรือสวนไดเสียทางจิตใจนั้นมีอิทธิพลโนมนาวใหเกิด 
ความไมเปนกลางได ศาลปกครองถือวาหลักการไมมีสวนไดเสียเปนหลักกฎหมายทั่วไป   ในกรณี

                                                        
42 วรพจน  วิศรุตพิชญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 6 น. 64-65. 
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ที่มีผูมีอํานาจทําการวินิจฉัยหรือมีคําสั่งทางปกครองหลายคนแมผูมีสวนไดเสียคนใดคนหนึ่งอยูใน
ฐานะ ผูมีอํานาจทําคําสั่งการปกครองนั้นก็ถือวาคําสั่งทางปกครองนั้นเปนโมฆะ 
 ดังนั้นอาจกลาววาเหตุกังวลในความเปนกลางของประเทศฝรั่งเศสจะมีขอบเขตที่กวางกวา
ในระบบกฎหมายประเทศไทย เยอรมัน และอังกฤษดวย  โดยฝรั่งเศสจะใหอํานาจของศาลปกครอง
ฝร่ังเศสที่วินิจฉัยหลักความไมมีสวนไดเสียไวอยางกวางขวาง  แมวาบุคคลมีสวนไดเสียถาอยูในที่
ประชุมถึงแมไมไดออกเสียงแสดงความเห็น การปรากฏตัวบุคคลนั้นกอใหอคติหรือการมีสวนได
เสีย ฉะนั้น บุคคลผูสวนไดเสียนั้นจะอยูในที่ประชุมนั้นไมได 
 

5.4   ผลของคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสยี 
 
 คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียอาจจะเปนโมฆะหรืออาจถูก
เพิกถอนไดแลวแตกรณี ดังนี้ 
 
 
5.4.1  คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียทีเ่ปนโมฆะ 
 
 กรณีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (1) ที่
บัญญัติวา  เจาหนาที่ซ่ึงเปนคูกรณีเองจะทําการพิจารณาทางปกครองไมได ซ่ึงหมายความวา คําส่ัง
ทางปกครองใดที่เจาหนาที่ผูออกคําส่ังเปนคูกรณีมีสวนไดสวนเสียในเรื่องตนใชอํานาจออกคําส่ัง
อยูดวยตนเอง คําสั่งดังกลาวจึงเปนความบกพรองหรือไมชอบดวยกฎหมายในกรณีดังกลาวถือวา
เปนความบกพรองในระดับที่รายแรงและแจงชัดอันสงผลใหคําสั่งทางปกครองนั้นตกเปนโมฆะได
เทียบเคียงไดเชนเดียวกับประเทศประเทศเยอรมันและอังกฤษ  โดยคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่
ฝายปกครองออกใหแกตัวเองตามกฎหมายเยอรมันตามพระราชบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง
ของเยอรมัน  มาตรา 20 (1) คําสั่งดังกลาวจึงตกเปนโมฆะหรือกรณีเจาหนาที่ฝายปกครองออกคําส่ัง
ทางปกครอง ในเรื่องที่ตนมีสวนไดเสียตามแนวคําพิพากษาศาลยุติธรรมอังกฤษ  ตกเปนโมฆะ 
เชนกัน43 
 หากพิจารณาตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 
(1) ซ่ึงบัญญัติวา “มาตรา 13 เจาหนาที่ดังตอไปนี้จะทําการพิจารณาทางปกครองไมได (1) เปนคูกรณี”  

                                                        
43 เอกพงษ  ตั้งวชิาชาญ,   อางแลว เชิงอรรถที่ 40  น. 284. 
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 ซ่ึงบทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 
(1) ก็ไมไดมีบทบัญญัติถึงผลของการฝาฝนการที่เจาหนาที่ออกคําส่ังใหตนเองกรณีเปนคูกรณีกับ   
ผูรับคําสั่งทางปกครองแตอยางใด แตเปนการเทียบเคียงกับกรณีของเยอรมันที่คําสั่งทางปกครอง
ออกใหแกตัวเองตามรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเรื่องทางปกครอง ฯ มาตรา 20 (1) “บุคคล (เจาหนาที่)  
ดังตอไปนี้ จะทําการพิจารณาทางปกครองใหแกหนวยไมได คือ (1) ผูที่เปนคูกรณีเอง” 
 คําสั่งดังกลาว ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายในกรณีที่เจาหนาที่เปน    
คูกรณีเอง (มาตรา 20 วรรคหนึ่ง ประโยคที่ 1 ขอ 1) และเห็นประจักษชัดวาการกระทําดังกลาว    
บกพรองอยางรุนแรงคําสั่งทางปกครองนั้นยอมตกเปนโมฆะ”44 
 ในกรณีของประเทศอังกฤษ “เหตุแหงความเปนโมฆะ อันเนื่องมาจากเปนคําสั่งทาง 
ปกครองที่ออกโดยฝาฝนหลักความไมมีสวนไดสวนไดเสียของเจาหนาที่ผูดําเนินการ (Freedom 
from interest of  bias) ของอังกฤษจะตรงกับเหตุกรณีคําสั่งทางปกครองที่เจาหนาที่ฝายปกครอง
ออกใหแกตัวเองตามกฎหมายเยอรมัน”45 
 อยางไรก็ดี ถึงแมระบบกฎหมายไทยตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 จะไมไดบัญญัติถึงผลคําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียไวก็ตาม 
แตก็ไมไดหมายความวาระบบกฎหมายไทยไมรับรูในกรณีดังกลาว แตเปนที่ยอมรับในอารยประเทศ
ที่พัฒนาไปมาก ดังเชน เยอรมัน อังกฤษ แลวหากคําสั่งทางปกครองที่ออกมาโดยไมชอบดวย
กฎหมาย และเห็นประจักษชัดวาคําสั่งทางปกครองนั้นฝาฝนกฎหมายอยางรุนแรงแลว คําสั่งทาง 
ปกครองนั้นยอมตองตกเปนโมฆะ คือไมเกิดผลในทางกฎหมายขึ้นดังที่องคกรเจาหนาที่ฝายปกครอง
ผูออกคําสั่งทางปกครองตองการ46 

 
5.4.2  คําสั่งทางปกครองทีไ่มชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสยีที่อาจถกูเพิกถอนได 
 
 คําส่ังทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียในกรณีอ่ืนที่ไมใชเปนกรณี 
ที่เจาหนาที่ออกคําสั่งใหแกตนเอง ยอมเปนคําสั่งทางปกครองที่อาจถูกเพิกถอนได ดังนั้น คําสั่งทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (2) ถึง (6) และมาตรา 16 จึงเปนเหตุที่อาจถูกเพิกถอน 

                                                        
44 วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 32  น. 40. 
45 เอกพงษ   ตั้งวิชาชาญ,  อางแลว เชิงอรรถที่ 40  น. 85 
46วรเจตน  ภาครัีตน,  อางแลว  เชิงอรรถที่ 32  น. 166-167. 
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 อนึ่ง เหตุตามมาตรา 13 (2) ถึง (6) ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
หมายถึง พ.ศ. 2539 เจาหนาที่ทางปกครองมีความสัมพันธสวนตัวกับบุคคลตามมาตรา 13 (2) – (6) 
ซ่ึงไดกลาวไวแลวในบทที่ 5 หัวขอ 5.2.1 
 กรณีเหตุตามมาตรา 16 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
หมายถึง มีเหตุสภาพรายแรงที่จะทําการพิจารณาหรือมีคําสั่งทางปกครองไมเปนกลาง ซ่ึงกลาวไว
แลวในบทที่ 5 หัวขอ 5.2.2 
 คําสั่งทางปกครองที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียที่อาจถูกเพิกถอนไดทั้ง 2 
กรณีนั้น ตราบใดยังไมถูกเพิกถอน คําส่ังทางปกครองนั้นยังมีผลสมบูรณตามกฎหมาย หากถูกเพิก
ถอนคําสั่งเมื่อใด คําสั่งทางปกครองดังกลาวก็ยอมสิ้นผลลง 
 อนึ่ง กรณีที่เจาหนาที่ที่มีลักษณะตองหามตามมาตรา 13 (2)–(6) และตามมาตรา 16 
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองอยูในกระบวนการพิจารณาออกคําสั่งทางปกครอง ผล
จะเปนอยางไรนั้น พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไมไดบัญญัติไว แตเราอาจ
เทียบเคียงของประเทศเยอรมัน อังกฤษ และจากการศึกษาจากคําพิพากษาของศาลปกครองประกอบ
กันจะทราบเหตุแหงการเพิกถอนคําส่ังที่ไมชอบดวยหลักความไมมีสวนไดเสียนั้น     จะตองเปน
ความบกพรองที่ไมชัดเจนรุนแรงถึงขนาดที่จะทําใหคําสั่งทางปกครองเกิดผลโมฆะ เพราะฉะนั้น 
อาจสรุปไดวา   ในกรณีคําส่ังตามมาตรา 13 (2)–(6) และมาตรา 16 ของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติทาง
ปกครองที่ไมชอบดวยกฎหมายและอาจถูกเพิกถอนได 
 

5.5  แนวคําพพิากษาศาลปกครอง แนวคําวินิจฉยัของคณะกรรมการวธีิปฏิบัต ิ
ราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกาเกีย่วกบั 

หลักความไมมีสวนไดเสยีของเจาหนาที ่
 
5.5.1 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขที่ อ. 48/2546 ที่ศาลพิพากษาเพิกถอนรายชื่อ

คณะกรรมการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กสช.) 
 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่  อ.48/2546  เร่ือง คณะกรรมการสรรหา  กสช. คดีนี้
ศาลพิพากษาเพิกถอนประกาศรายชื่อบุคคลที่ที่สมควรเปนกรรมการคณะกรรมการ  คณะกรรมการ
กิจการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ ( กสช.) ทั้ง  14  คน  โดยกรรมการสรรหามีสวน
ไดเสียในทางธุรกิจกับผูสมัครรับคัดเลือก  กสช.  จึงมีสภาพรายแรงอันจะขัดตอหลักความเปนกลาง   
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ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  มาตรา  16  วรรคหนึ่ง  ประกอบดวย
มาตรา  13 และ 15 โดยมีรายละเอียด ดังตอไปนี้ 
 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อ. 48/254647 ผูฟองคดีฟองวาผูฟอง
คดีเปนผูสมัครเขารับการคัดเลือกเปนบุคคลที่สมควรไดรับการเสนอรายชื่อเปนกรรมการกิจการ
กระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ (กรรมการ  กสช.) ผูถูกฟองคดีที่ 1 เปนกรรมการที่จัดตั้ง
ขึ้นตามมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติองคการจัดสรรคลื่นความถี่และกํากับกิจการวิทยุกระจายเสียง
วิทยุโทรทัศน และกิจการโทรคมนาคม  พ.ศ. 2543  ทําหนาที่คัดเลือกบุคคลที่สมควรไดรับการ
เสนอชื่อเปนกรรมการ  กสช. เสนอตอวุฒิสภา  ผูถูกฟองคดีที่  2  เปนสวนราชการทําหนาที่เปน
หนวยงานธุรการของผูถูกฟองคดีที่  1  ในวาระเริ่มแรกที่บัญญัติไวในมาตรา  75  แหงพระราชบัญญัติ
ดังกลาวในการดําเนินการสรรหาบุคคลจํานวน 14  คน ที่สมควรไดรับการเสนอรายชื่อตอวุฒิสภา
เพื่อการพิจารณาคัดเลือกใหเหลือ  7  คนเพื่อแตงตั้งใหเปนคณะกรรมการ  กสช. ในครั้งนี้ผูถูกฟองคดี
ทั้งสองดําเนินการโดยฝาฝนกฎหมายและใชดุลพินิจในการคัดเลือกโดยมิชอบ ไมเปนไปตาม
รัฐธรรมนูญและบทบัญญัติของกฎหมายคือ  ผูถูกฟองคดีทั้งสองดําเนินสรรหาโดยมิไดคํานึงถึง
บทบัญญัติมาตรา  16  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  กรรรมการ
สรรหาหลายคนในคณะกรรมการสรรหากรรมการ   กสช. มีผลประโยชนทางธุรกิจเกี่ยงของ 
ทั้งทางตรงและทางออมกับผูสมัคร อีกทั้งในการประชุมครั้งที่  6/2544  เมื่อวันที่ 9 เมษายน 2544  
ผูถูกฟองคดีที่ 1 ไดรับจดหมายเปดผนึกของกลุมองคกรภาคเอกชน  ขอใหทบทวนวากระบวนการสรรหา 
เขาขายผิดตามพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 เนื่องจากผูถูกฟองคดีที่  1  
เลือกบุคคลที่มีฐานะเปนผูแทนหรือตัวแทนของกลุมใกลชิดธุรกิจของตนเองโดยมีกรรมการสรรหา  
2  คน  มีความสัมพันธกับผูสมัคร แตไมปรากฏวาที่ประชุมของผูถูกฟองคดีที่ 1  ไดพิจารณาถึง
สภาพไมเปนกลางของกรรมการสรรหาทั้ง  2 คน  แตประการใดคงดําเนินการคัดเลือกจนไดบุคคล
ผูไดรับการคัดเลือกครบ  14 คน  ในการประชุมครั้งที่  7/2544  เมื่อวันที่  24 พฤษภาคม  2544 
 ขอใหศาลปกครองมีคําสั่งเพิกถอนคําสั่งหรือมติของผูถูกฟองคดีที่  1  ที่คัดเลือกบุคคล
จํานวน  14  คน  เปนผูสมัครควรไดรับการเสนอชื่อเปนกรรมการ  กสช. 
 คดีนี้ปญหาที่จะตองพิจารณา  คือ  กรรมการสรรหาบางคนมีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรง 
อันอาจทําใหการพิจารณาไมเปนกลางหรือไม และถามีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณา

                                                        
47คําพิพากษาหมายเลขคดีแดงที่ อ.48/2546, ระหวาง นายพิทยา วองกุล ผูฟองคดี กับ

คณะกรรมการสรรหากรรมการกิจการการกระจายเสียงและกิจการโทรทัศนแหงชาติ ผูถูกฟองคดีที่ 
๑ และสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี  ผูถูกฟองคดีที่ ๒ 



 108

ไมเปนกลาง  แลวไดมีการปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดในมาตรา  16  วรรคสอง  แหง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หรือไม  และผลเปนประการใด 
 ศาลปกครองสูงสุดพิเคราะหแลวเห็นวา  การพิจารณาสั่งการของเจาหนาที่ของรัฐตอง
ตั้งอยูบนฐานแหงความเที่ยงธรรมและถูกตองตามกฎหมาย หากเจาหนาที่ของรัฐเขาไปมีสวนไดเสยี
หรือมีผลประโยชนกับเรื่องที่พิจารณา  หรือมีความพันธกับบุคคลที่เกี่ยวของในการพิจารณา ซ่ึง   
ทําใหเห็นวาการพิจารณาหรือส่ังการในเรื่องนั้นจะขาดความเที่ยงธรรมหรือไมเปนกลางแลวเจาหนาที่ 
ผูนั้นก็ขาดคุณสมบัติที่จะเปนผูพิจารณาหรือส่ังการในเรื่องนั้นตอไป  ดังไดบัญญัติไวในมาตรา 13  
ถึงมาตรา  18  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังนั้นในกรณีที่มี
กรรมการมีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางตามมาตรา  18  
วรรคหนึ่ง  กรรมการผูนั้นตองหยุดการพิจารณา  และเมื่อคณะกรรมการการมีมติวาจะใหกรรมการ
ผูนั้นมีอํานาจพิจารณาเรื่องนั้นหรือไมแลว  จึงพิจารณาเรื่องนั้นตอไป 
 จะเห็นไดวากรณีตามขอเท็จจริงดังกลาว  กรรมการสรรหาบางคนกระทําไปเพื่อประโยชน
ของกิจการที่ตนเปนตัวแทน  หากผูสมัครที่ไดรับการคัดเลือกเปนบุคคลที่มีความพันธในทางธุรกิจ
รวมกันไดรับคัดเลือกเปนกรรมการ  กสช. ยอมเอื้อประโยชนในธุรกิจที่กรรมการสรรหาบางคน
เปนตัวแทน ศาลปกครองสูงสุดจึงเห็นวากรรมการสรรหามีสวนไดเสียในทางธุรกิจที่เกี่ยวของ
โดยตรงกับผูสมัคร  อันถือไดวาเปนเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณามีมติคัดเลือก  
ผูสมัครดังกลาวขัดตอหลักความเปนกลางตามมาตรา  16 วรรคหนึ่ง  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  ซ่ึงกรรมการสรรหาดังกลาวจะทําการพิจารณาทางปกครองในเรื่อง
นั้นไมได  แตขอเท็จจริงปรากฏวากรรมการสรรหาบางคนที่มีเหตุไมเปนกลางไดลงมติคัดเลือกผูสมัคร
และคณะกรรมการการสรรหาไมไดปฏิบัติตามมาตรา  16 วรรคสอง  ( 3 ) แหงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 และมิไดแยกมติของคณะกรรมการสรรหาที่มีเหตุไมเปนกลาง
กับผูสมัครที่มีสวนไดเสียออก  แตไดถือเอาผลคะแนนรวมของกรรมการทุกคน  ในการคัดเลือกผูสมัคร
จํานวน  14  คน  เปนมติของคณะกรรมการการสรรหาเมื่อวันที่  14  พฤษภาคม 2544     ขอเท็จจริงรับ
ฟงไดวาในการประชุมคณะกรรมการสรรหากรรมการ  กสช.  คร้ังที่  7/2544 เมื่อวันที่ 24  พฤษภาคม  
2544    ผูถูกฟองคดีที่  1 ไดพิจารณาลงมติคัดเลือกผูสมัคเปนกรรมการ  กสช. 14  คน โดยไมชอบ
ดวยกฎหมาย เพราะไมไดดําเนินการตามรูปแบบ ขั้นตอน  หรือวิธีการ  อันเปนสาระสําคัญในการ
พิจารณาออกคําส่ังทางปกครองตามนัยมาตรา  9 วรรคหนึ่ง  (1)  แหง พระราชบัญญัติจัดตั้งศาล
ปกครองและพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  ศาลปกครองจึงมีอํานาจพิจารณาพิพากษาเพิกถอน
ของมติผูถูกฟองคดีที่ 1  ดังกลาวไดตามมาตรา 72  วรรคหนึ่ง  (1)  แหงพระราชบัญญัติเดียวกันมี
ขอสังเกตคดีนี้  ศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวากรณีตามขอเท็จจริงกรรมการสรรหาบางคนกระทํา
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ไปเพื่อประโยชนของกิจการที่ตนเปนตัวแทนเลือกบุคคลที่มีความสัมพันธในทางธุรกิจรวมกัน
ไดรับเลือกเปนกรรมการ กสช. ยอมเอื้อประโยชนในธุรกิจที่กรรมการสรรหาบางคนเปนตัวแทน 
กรรมการสรรหาจึงสวนไดเสียในทางธุรกิจที่เกี่ยวของโดยตรงกับผูสมัคร ถือวาเปนเหตุสภาพ
รายแรงอันอาจทําใหการพิจารณามติคัดเลือกผูสมัครดังกลาวขัดตอหลักความเปนกลางตามมาตรา
16วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติการทางปกครอง  พ. ศ. 2539 
 คําพิพากษาศาลปกครองดังกลาว ที่วินิจฉัยวากรรมการสรรหาบางคนมีเหตุซ่ึงมีสภาพ
รายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาไมเปนกลางจึงชอบแลว  ตามมาตรา 16 พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  และการที่ไมปฏิบัติตามขั้นตอนและวิธีการที่กําหนดในมาตรา 16  
วรรคสองแหง พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมิไดแยกมติของ
กรรมการสรรหาที่มีเหตุไมเปนกลางกับผูสมัครที่มีสวนไดเสียออก แตไดถือเอาผลคะแนนรวมของ
กรรมการทุกคนในการคัดเลือกผูสมัครจํานวน 14 คน เปนมติของคณะกรรมการสรรหา ยอมมีผลให
มติของคณะกรรมการสรรหาในการคัดเลือกผูสมัคร 14 คน ไมชอบดวยกฎหมายคําวินิจฉัยของศาล
ปกครองสูงสุดในสวนนี้  ก็ชอบแลว  ตามมาตรา  16  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 วรรคสอง (3) แลว โดยตามบทบัญญัติของกฎหมายดังกลาวเมื่อมีเหตุสภาพที่รายแรง
กรรมการสรรหา จะทําการพิจารณาทางปกครองไมไดแตใหดําเนินการโดยใหกรรมการสรรหา 
มีคําสั่งหรือมีมติโดยไมชักชาวากรรมการสรรหาผูนั้นที่มีเหตุสภาพรายแรงวามีอํานาจพิจารณาทาง
ปกครองหรือไม  แตในคดีนี้มิไดแยกมติของกรรมการสรรหาที่มีเหตุไมเปนกลางกับผูสมัครที่มี 
สวนไดเสียออก แตถือผลคะแนนรวมของกรรมการสรรหา  มติดังกลาวจึงไมชอบดวยกฎหมาย  
 มีบันทึกความเห็นแยงของศาสตราจารย ดร.อมร จันทรสมบูรณ เร่ืองปญหาการเลือก 
“กรรมการสรรหา กสช.” ภายหลังที่มีคําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดเพิกถอนมติของคณะกรรมการ
สรรหาในประเด็นเกี่ยวกับ “หลักความไมมีสวนไดเสียหรือหลักความเปนกลาง” ตามมาตรา 16 
แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 รายละเอียดปรากฏตาม ภาคผนวก ก 
 
5.5.2 คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขที่ 40/2546 เร่ืองคําสั่งเล่ือนขั้นเงินเดอืนใหแก          

ขาราชการพลเรือนประจําป 
 
 อนึ่ง มีคําพิพากษาศาลปกครองของคดีหมายเลขแดงที่ 44/2546 วินิจฉัย สรุปวา คําส่ัง
เล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกขาราชการพลเรือนประจําป เปนคําสั่งที่เกิดจากการใชอํานาจของเจาหนาที่ 
และมีผลกระทบตอการไดเพิ่มอัตราเงินเดือน จึงเปนคําสั่งทางปกครอง การพิจารณาออกคําสั่งจึง
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ตองเปนไปตามมาตรา 16 วรรคหนึ่งแหง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
อันเปนกรณีที่กฎหมายหามมิใหเจาหนาที่ ที่ไมเปนกลางมีคําสั่ง รายละเอียด คําพิพากษาดังนี้ 
 คําพิพากษาศาลปกครองระยอง คดีหมายเลขแดงที่ 40/254648 ผูฟองคดีฟองวาผูถูกฟอง
คดีที่ 1  และผูถูกฟองคดีที่ 2  ออกคําสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีประจําปงบประมาณ  2544  
เพียง 0.5  ขั้น เปนการกระทําที่ไมถูกตอง  ไมเปนธรรม เนื่องจากผูถูกฟองคดีที่  2  ประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของผูฟองคดีอยูบนฐานความมีอคติโกรธแคนจากกรณีที่ผูถูกฟองคดีที่ 2 พยายามขับ
รถยนตไลชนผูฟองคดีและขมขูชักขยับปน  พกพาอาวุธในโรงพยาบาล ทั้ง ๆ ที่ผูฟองคดีไมเคย
ประพฤติปฏิบัติผิดวินัยผิดกฎหมาย  แตไดปฏิบัติงานดวยความอุตสาหะเปนผลดีตอประชาชนมิได
บกพรองใด ๆ ขอใหศาลมีคําพิพากษายกเลิกคําสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนป 2544 คําสั่งจังหวัดจันทบุรีที่ 
1377/2543  เฉพาะรายผูฟองคดี  และใหมีการประเมินผลการปฏิบัติงานป  2544  ใหม ดวย 
ความเปนธรรมแกผูฟองคดี 
 คดีนี้มีประเด็นที่จะตองวินิจฉัย คือ การประเมินผลการปฏิบัติงานเพื่อเล่ือนขั้นเงินเดือน
ใหแกผูฟองคดีประจําปงบประมาณ 2544 โดยผูถูกฟองคดีที่ 2  เปนการกระทําไปโดยชอบดวย
กฎหมายหรือไม  ในประเด็นนี้ศาลพิเคราะหแลวเห็นวา  คําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหแกขาราชการ
พลเรือนประจําป เปนคําสั่งที่เกิดจากการใชอํานาจของเจาหนาที่และมีผลกระทบตอการไดเพิ่ม
อัตราเงินเดือนจึงเปนคําสั่งทางปกครองดังนั้นการพิจารณาออกคําสั่งจึงตองดําเนินการใหเปนไป
ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในคดีนี้การประเมินผลการปฏิบัติงาน
เปนการพิจารณาทางปกครองของเจาหนาที่เพื่อจัดใหมีคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงตามมาตรา 16 วรรค
หนึ่งแหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   อันเปนกรณีที่กฎหมายหาม 
มิใหเจาหนาที่ที่ไมเปนกลางตามที่กฎหมายบัญญัติไวทําการพิจารณาทางปกครอง ดังนั้น จึงตอง
พิจารณาวาผูถูกฟองคดีที่  2  เปนผูมีสภาพตองหามมิใหทําการพิจารณาทางปกครองหรือไม 
 เมื่อขอเท็จจริงในคดีนี้รับฟงไดวาผูถูกฟองคดีที่ 2 มีเหตุโกรธเคืองและขัดแยงกับผูฟอง
คดีในเรื่องการอนุญาตหรือไมอนุญาตใหผูฟองคดีเขาพักอาศัยในบานพักขาราชการกอนที่จะถึง
ระยะเวลาการประเมินผลการปฏิบัติงาน ประจําปงบประมาณ  2544 และความขัดแยงทวีความ
รุนแรงขึ้น  ซ่ึงเปนทั้งความขัดแยงในเรื่องการปฏิบัติราชการและในเรื่องสวนตัว  เปนเหตุให
ทะเลาะเบาะแวงกันในที่สาธารณะเกือบจะวิวาททํารายรางกายกันหลายครั้ง จึงเห็นวาผูถูกฟองคดี 

                                                        
48คําพิพากษาศาลปกครองระยองคดีหมายเลขแดงที่40/2546,  ระหวางนายชุมพร   

อุษาคุณารักษ ผูฟองคดี  กับผูวาราชการจังหวัดจันทรบุรี  ผูฟองคดีที่ 1  และผูอํานวยการโรงพยาบาล 
ขลุง  ผูถูกฟองคดีที่ 2. 
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ที่ 2  ในฐานะผูบังคับบัญชาที่ทําการประเมินผลการปฏิบัติเพื่อเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดี    
มีเหตุซ่ึงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการประเมินดังกลาวไมเปนกลาง  ดังนั้น  การประเมินผลการ
ปฏิบัติงานเพื่อเล่ือนขั้นเงินเดือนใหแกผูฟองคดีจึงไมชอบดวยกฎหมาย เมื่อถูกฟองคดีที่ 1  ออก
คําสั่งเลื่อนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีประจําปงบประมาณ  2544 โดยใชผลการประเมินไปโดยไม
ชอบดวยกฎหมายมาประกอบการพิจารณาออกคําส่ังแลว  ยอมทําใหคําส่ังของผูถูกฟองคดีที่ 1   
ที่ส่ังเล่ือนขั้นเงินเดือนใหผูฟองคดีไมชอบดวยกฎหมายดวย  
 
5.5.3  คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายแดงที่ พ. 5/2549 ที่พิพากษาใหเพิกถอนการแปรรูป 

บริษัท กฟผ. 
 
 อนึ่งมีมติคณะรัฐมนตรีไมชอบดวยกฎหมายขัดตอหลักความเปนกลางหรือหลักความ
ไมมีสวนไดเสียปรากฏ ตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่  พ. 5/2549  ลงวันที่  
23  มีนาคม 2549  ที่มูลนิธิเพื่อผูบริโภคกับพวกยื่นฟองนายกรัฐมนตรีกับพวกตอศาลปกครองสูงสุด  
วาเพราะพระราชกฤษฎีกา พระราชบัญญัติกําหนดอํานาจ สิทธิ และประโยชนของบริษัท กฟผ. จํากัด 
(มหาชน)  พ.ศ. 2548  และพระราชกฤษฎีกากําหนดเงื่อนเวลายกเลิกกฎหมายวาดวยการไฟฟาฝาย
ผลิตแหงประเทศไทย พ.ศ. 2548  ไมชอบดวยกฎหมาย ซ่ึงศาลปกครองสูงสุดไดวินิจฉัยวา  ที่ศาล
ปกครองสูงสุดพิพากษาใหเพิกถอนการแปรรูป โดยเห็นวากระบวนการแปรรูปมีขอบกพรองกลาวคือ 
ที่นายโอฬาร ไชยประวัติ  ไดรับการแตงตั้งใหเปนกรรมการผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการเตรียมการ
จัดตั้งบริษัท กฟผ. ทั้ง ๆ ที่  นายโอฬารเปนกรรมการในบริษัทชินคอรปอเรชั่นจํากัด (มหาชน) และ 
บริษัท ปตท. จํากัด (มหาชน) ทั้งสองบริษัทมีสวนไดเสีย เกี่ยวของกับกิจการของบริษัท กฟผ. 
ดังนั้นคําสั่งแตงตั้งนายโอฬารจึงขัดตอระเบียบคณะกรรมการแตงตั้งคณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิ 
มีผลทําใหการจัดทําใด ๆ ของคณะกรรมการชุดนี้ไมมีผลทางกฎหมาย ดังนั้นศาลปกครองสูงสุดจึง
เห็นวาการดําเนินการในขั้นตอนที่เปนสาระสําคัญในการเปลี่ยนในทุนของ กฟผ. มาเปนหุนของ
บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) รวมทั้งมติของคณะรัฐมนตรีที่มีมติอนุมัติเปลี่ยนทุนของกฟผ.เปนหุน
และจัดตั้ง บริษัท กฟผ. จํากัด (มหาชน) ไมชอบดวยกฎหมายดวย 
 ซ่ึงจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดดังกลาวขางตน แสดงใหเห็นวานายโอฬาร
กรรมการผูทรงคุณวุฒิ ในคณะกรรมการเตรียมการจัดตั้งบริษัท กฟผ. มีลักษณะตองหามที่เปน
ปฏิปกษตอการปฏิบัติหนาที่  อันเปนการขัดตอหลักความเปนกลาง และถือไดวาเปนเหตุอันมีสภาพ
รายแรงและมติคณะรัฐมนตรีดังกลาวไมชอบดวยกฎหมายขัดตอหลักความเปนกลางรายละเอียด
ปรากฏตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีหมายเลขแดงที่ ฟ. 5/2549 ในภาคผนวก ข 
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5.5.4 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เลขเสร็จที่ 55/2542 เร่ือง หารือปญหาขอ

กฎหมายตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีการออกคําสั่ง 
แตงตั้งคณะกรรมการสอบหาขอเท็จจริงของมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช (ในสวนที่
เกี่ยวกับหลักความไมมีสวนไดเสีย) 

 
 ขอเท็จจริงในเรื่องนี้สรุปไดวา นาย ภ. ผูคัดคานคําส่ังแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง  
โดยตอสูวาอธิการบดีฯ มีสวนไดเสียและมีคําสั่งโดยไมเปนกลางจะทําการพิจารณามีคําส่ังแตงตั้ง
คณะกรรมการสอบขอเท็จจริงไมไดแตคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  วินิจฉัยวา 
นาย ภ.  ไมมีสิทธิคัดคานอธิบดีฯซ่ึงแตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริง  เนื่องจากคําสั่งดังกลาว
ไมใชคําส่ังทางปกครองตามมาตรา  5 (1) ตาม  พระราชบัญญัติ วิธีปฏิบัติราชการทางการปกครอง 
2539 จึงไมจําตองพิจารณาวา นาย ก.   เปนคูกรณีในการจัดเตรียมหรือดําเนินการเพื่อใหมีคําสั่งทาง
ปกครองหรือไมโดยมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 
 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราชไดมีคําสั่ง มหาวิทยาสุโขทัยธรรมาธิราช ที่  2132/2541  
ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน  2541  แตงตั้งคณะกรรมการสอบขอเท็จจริงกรณีมีผูจัดทําหนังสือเวียนแจง
บุคลากรของมหาวิทยาลัยฯ เพื่อขอใหรวมลงเรียกรองใหมีการแตงตั้งผูตรวจสอบหลักฐานเอกสาร
ทางการเงินของสโมสรสุโขทัยธรรมาธิราชแจงวาไดมีการแตงตั้งผูตรวจสอบบัญชีและดําเนินการ
บริหารงานตามระเบียบบัญชีอยางถูกตองและการกระทําดังกลาวมุงที่จะทําลายชื่อเสียงและสราง
ความเสื่อมเสียแกคณะกรรมการบริหารสโมสรฯซึ่งอาจกอใหเกิดความแตกแยกในหมูสมาชิก ตอมา
อาจารยประจําสาขาวิชานิติศาสตรมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ซ่ึงเปนผูหนึ่งที่จัดทําหนังสือเวียน
ดังกลาวไดคัดคานคําสั่งแตงตั้งคณะกรรมการทดสอบหาขอเท็จจริงโดยอางวาอธิบดีการบดี
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ซ่ึงเปนเจาหนาที่ตามมาตรา 12 และมาตรา5 (1)  ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 และมีสวนไดเสียเนื่องจากเปนคูความในคดีอาญาของ
ศาลจังหวัดนนทบุรี  ซ่ึงอยูในระหวางไตสวนมูลฟองอันเปนเหตุที่อาจทําใหการพิจารณาตามคําส่ัง
แตงตั้งคณะกรรมการสอบหาขอเท็จจริงดังกลาวไมเปนกลาง ทําใหเจาหนาที่หรือกรรมการพิจารณา
ทางปกครองในเรื่องนั้นไมได 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาเห็นวา มาตรา 13 (1) และมาตรา  16 
(2)  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539  หามมิใหเจาหนาที่ที่เปนคูกรณี
หรือมีความสัมพันธสวนตัวกับคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองหรือเจาหนาที่ที่มีพฤติการณอ่ืนใด
ที่มีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางทําการพิจารณาทางปกครอง 
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กลาวคือ  เตรียมการและดําเนินการเพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครอง  และเมื่อเห็นวาเจาหนาที่ผูใดเปน
บุคคลดังกลาวขางตนคูกรณีในการพิจารณาทางปกครองมีสิทธิคัดคานเจาหนาที่ผูนั้นไดตาม     
หลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2542)  ออกตามความในมาตรา 14 
วรรคสอง  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ.  2539  นอกจากนั้น  ในกรณีที่
ไมอาจคัดคานเจาหนาที่ในระหวางพิจารณาปกครองหรือในกรณีการคัดคานเจาหนาที่ในระหวางนั้น 
ไมเปนผล  คูกรณีในการพิจารณาทางปกครองยังมีสิทธิอุทธรณหรือโตแยงคําส่ังทางปกครองโดย
อางวาการเตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมีคําสั่งทางปกครองนั้นกระทําโดยเจาหนาที่ซ่ึงไม
มีอํานาจตามกฎหมายที่จะกระทําได เพราะมีอคติลําเอียงหรือไมเปนกลาง ทั้งนี้ ตามขั้นตอนและ
ระยะเวลาที่กําหนดไวในกฎหมายที่ใหอํานาจออกคําสั่งทางปกครองนั้น ตามมาตรา 3 วรรค 3  
วรรคสอง (3) แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หรือตามขั้นตอน  
ระยะเวลาทีกําหนดไวในหมวด 2 สวนที่ 5  แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
 พ.ศ.  2539 แลวแตกรณี 
 
5.5.5 ขอหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จที่ 637/2545  กรณีเจาหนาที่

ผูทําคําสั่งเปนคณะกรรมการ  และเปนผูบังคับบัญชาเหนือผูมีคําสั่งทางปกครอง 
 
 เร่ืองนี้ขอเท็จจริงปรากฏวา กรณีผูออกคําสั่งทางปกครองเปนเจาพนักงานทองถ่ินตาม
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ผูบังคับบัญชาเหนือเจาพนักงานทองถ่ินขึ้นไปอีกชั้นหนึ่ง  
ตามมาตรา  16  แหงพระราชบัญญัติปฏิบัติราชการทางปกครองพ.ศ.2539  คือใคร  ขอเท็จจริงวา
กรมโยธาธิการมีหนังสือถึงคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง สรุปความไดวา บริษัท  ก. 
ซ่ึงเปนผูประกอบกจิการโรงไฟฟาอิสระพลงัความรอน (ถานหิน) ไดยืน่คําขอรับใบอนุญาตกอสราง
อาคารสํานักงานบริษัทฯ  ตอองคการบริการสวนตําบล  บ. ตอมาไดยื่นหนังสือคัดคานประธาน
กรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล  บ. ในฐานะเจาพนักงานทองถ่ิน  ผูมีอํานาจพิจารณา
เกี่ยวกับการขออนุญาตกอสรางอาคาร โดยอางวา มีเหตซ่ึุงมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพจิารณา
ดังกลาวไมเปนกลางเมื่อองคการบริหารสวนตําบล บ. ไดรับหนังสือคัดคานดังกลาวแลวไดรายงาน
ใหอําเภอเมืองประจวบคีรีขันธ  และจังหวัดประจวบคีรีขันธทราบ   ซ่ึงจังหวัดฯ ไดแจงใหองคการ
บริหารสวนตําบล บ.  สงเรื่อง  คัดคานดงักลาวใหคณะกรรมการควบคุมอาคารโดยตรง  พรอมทั้ง
สงใหจังหวัดทราบเพื่อพิจารณาดําเนนิการตอไป 
 คณะกรรมการควบคุมอาคารไดพิจารณาเรื่องดังกลาวแลว  มีความเห็นวานายอําเภอ 
มีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไปตามกฎหมาย และระเบียบ
ขอบังคับของทางราชการ  ตามมาตรา90 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  
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พ.ศ. 2537  สวนคณะกรรมการการควบคุมอาคารมีอํานาจหนาที่เพียงกํากับดูแลและตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของเจาหนาพนักงานทองถ่ิน  และผูซ่ึงมีหนาที่ปฏิบัติการตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมอาคารตามมาตรา 18 (4) แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ.2522 ซ่ึงแกไข เพิ่มเติม
โดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ( ฉบับที่ 3  ) พ.ศ. 2543  เทานั้น จึงยังไมแนชัดวา  คณะกรรมการ
ควบคุมอาคารเปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่งตามมาตรา 16  แหงพระราชบัญญัติปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  ดวยหรือไม 
 เรื่องนี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองพิจารณาขอหารือดังกลาวแลวมี
ความเห็นแตกตางกันเปน  3  ความเห็น  ดังนี้ 
 ความเห็นที่หนึ่ง  เห็นวานายอําเภอซึ่งเปนผูกํากับดูแล  อ.บ.ต.  ตามพระราชบัญญัติสภา
ตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537  เปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปชั้นหนึ่ง  เนื่องจาก
เปนการดําเนินการคัดคานเรื่องสวนไดเสียของเจาพนักงานผูพิจารณาทางปกครองซึ่งเปนเรื่องทาง
บริหารทั่วไปมิใชคัดคานเกี่ยวกับการขอรับอนุญาตกอสรางอาคารและนายอําเภอเปนเจาหนาที่ที่มี
ความใกลชิดกับประธานกรรมการบริหาร อ.บ.ต. และทราบขอเท็จจริงในพื้นที่มากกวาคณะกรรมการ
ควบคุมอาคารซึ่งอยูแตในสวนกลาง 
 ความเห็นที่สอง เห็นวา คณะกรรมการควบคุมอาคารเปนผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไป
ชั้นหนึ่งเนื่องจากเปนการที่ปฏิบัติหนาที่ตามกฎหมายควบคุมอาคาร  โดยมาตรา  18  (4 )  แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับ
ที่ 3) พ.ศ. 2543  ซ่ึงเปนกฎหมายเฉพาะกําหนดใหคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจหนาที่กํากับ
ดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ิน  จึงตองเปนไปตามกฎหมายดังกลาว 
สวนอํานาจกํากับดูแลของนายอําเภอตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  
พ.ศ. 2537  เปนการกํากับดูแลการปฏิบัติงานทั่วไป  ของ อ.บ.ต. เทานั้น 
 ความเห็นที่สาม เห็นวา ควรใหคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณเปนผูพิจารณาคําคัดคาน  
โดยเห็นวาหากมีการพิจารณาไมอนุญาตกอสรางอาคาร  ผูขออนุญาตก็ตองอุทธรณตอคณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณอยูแลว ซ่ึงคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณมีอํานาจพิจารณาไดทั้งเนื้อหาและรูปแบบ  
รวมทั้งความไมเปนกลางดวย  และระบบการพิจารณาคําคัดคานไมวากอนหรือหลังการออกคําส่ัง
ควรรวมศูนยอยูที่องคกรเดียว 
 คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเห็นวาปญหาดังกลาวเปนเรื่องที่คาบเกี่ยวกับ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ. 2522  และพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวน
ตําบล พ.ศ. 2537  ควรใหคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มีผูที่มีความรูความชํานาญดานกฎหมายดังกลาว
พิจารณา  จึงมีมติใหฝายเลขานุการฯ   นําเรื่องเสนอเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อส่ังการให
นําขอหารือเขาสูการพิจารณาในคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะที่เกี่ยวของตอไป  ซ่ึงตอมาเลขาธิการ
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คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมีคําสั่งใหนําขอหารือดังกลาวเขาสูการพิจารณาของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา  (คณะพิเศษ) 
 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ไดพิจารณาปญหาดังกลาวแลว มีความเห็นวา   
แมวามาตรา  90  แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 2537 จะ
บัญญัติใหนายอําเภอมีอํานาจกํากับดูแลการปฏิบัติหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลใหเปนไป
ตามกฎหมาย  ซ่ึงการกํากับดูแลของนายอําเภอตามพระราชบัญญัติดังกลาวครอบคลุมถึงการปฏิบัติ
หนาที่ของประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลในฐานะที่เปนเจาพนักงานทองถ่ิน 
ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ซ่ึงตามมาตรา 18 (4)  แหงพระราชบัญญัติดังกลาวได
บัญญัติใหคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลและตรวจสอบการปฏิบัติงานของ
เจาพนักงานทองถ่ินไวโดยเฉพาะ  ดังนั้นจึงตองถือวาผูซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมีอํานาจกํากับดูแล
ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบลในกรณีนี้  หมายถึง  คณะกรรมการควบคุมดูแล
อาคารตามพระราชบัญญัติ  พ.ศ. 2522  ผูจัดทําวิทยานิพนธมีความเห็นแยงกับคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ดังกลาว โดยมีความเห็นตามความเห็นที่หนึ่ง โดยเห็นวา ผูบังคับบัญชาเหนือ
ตนขึ้นไปชั้นหนึ่งตามมาตรา 14 และ มาตรา 16 ใหหมายความรวมถึงผูซ่ึงกฎหมายกําหนดใหมี
อํานาจกํากับหรือควบคุมดูแลสําหรับกรณีของเจาหนาที่ ที่ไมมีผูบังคับบัญชาโดยตรงในกรณีนี้  
นายอําเภอจึงเปนผูบังคับบัญชาเหนือข้ึนไปสําหรับประธานบริหาร อบต.49 
 จากขอหารือดังกลาวสรุปไดวา กรณีคัดคานวา คําสั่งทางปกครองที่ออกคําสั่งโดย
ประธานกรรมการบริหารองคการบริหารสวนตําบล บ. วา มีเหตุสภาพรายแรง ทําใหไมเปนกลาง 
จึงตองถือวาคณะกรรมการควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มีอํานาจกํากับดูแลและตรวจสอบการ
ปฏิบัติงานของประธานกรรมการบริหาร อ.บ.ต. ดังกลาว เปนผูบังคับบัญชาเหนือเจาพนักงาน
ทองถ่ิน   ขึ้นไปอีกชั้นหนึ่ง ตามมาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. 2539 
 
 

                                                        
49สํานักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,  รวมความเห็น

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