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/ 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี มีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาแนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัการ
แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย และหลกัความเป็นกลาง เพื่อหาแนวทางในการแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนใหถู้กตอ้งและมีความเป็นธรรมต่อขา้ราชการพลเรือนสามญั 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพด้วยการวิจยัเอกสาร โดยใช้วิธีการ
เก็บรวบรวม คน้ควา้ขอ้มูลจากเอกสารวิชาการท่ีเก่ียวขอ้ง จากต ารา บทความ วิทยานิพนธ์ รวมทั้ง
เอกสารทางกฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องกับการด าเนินการทางวินัยข้าราชการพลเรือนสามัญ          
การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน ตลอดจนแนวค าพิพากษาของศาลปกครอง 
 ผลการศึกษาพบว่า การแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยมีวตัถุประสงค ์
มีผลกระทบต่อขา้ราชการ ผูท่ี้เป็นคณะกรรมการสอบสวนจะตอ้งมีความเป็นกลาง แมมี้บางกรณีไม่
ขดัต่อหลักความเป็นกลางตามมาตรา 16 แต่ตอ้งไม่ขดัต่อมาตรา 13 ซ่ึงมาตรา 13 นั้น มีวตัถุประสงค ์
เพื่ อคุ้มครองให้ผู ้ถูกสอบสวนได้รับความเป็นธรรมจากผู ้พิ จารณา ท่ีปราศจากอคติในการ 
ท่ีคณะกรรมการเคยพิจารณาเร่ืองมาแลว้ในชั้นสอบขอ้เท็จจริงเม่ือมาอยูใ่นชั้นสอบสวนทางวนิยัก็มี
แนวโน้มท่ีจะปกป้องความเห็นของตนเอง ยิ่งไปกว่านั้ น มาตรา 92 พระราชบัญญัติระเบียบ
ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ไม่มีบญัญติัในเร่ืองน้ีไวอ้ย่างชดัเจน เพื่อให้เป็นไปตามมาตรา 13 
และมาตรา 16 จึงควรมีบญัญัติให้ชัดเจนว่าผูท่ี้เคยเป็นคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงแล้ว 
ไม่ควรมาอยูใ่นคณะกรรมการสอบสวนอีก  
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Abstract 

 

 This independent study aims to study the problems on impartiality of Disciplinary 

Inquiry Committee in case of misconduct by civil servants.The study looks into the 

background concept, and theory in relation to impartiality in appointing the Inquiry 

Committee. The study aimed to propose the guidelines for appointing the Inquiry 

Committee in the correct and fair manners. 

 This Independent Study is a qualitative research via documentary research by 

collecting and searching data from relevant academic documents, namely, textbooks, 

articles, and theses, inclusive of a variety of legal documents in association with the 

administrative procedures against the ordinary civil servants, inquiry committee 

appointment, as well as the administrative court judgment guidelines. 

 The study found thatappointing the Committee on Disciplinary Inquiry 

affects civil servants. Member of the committee should be impartialThere were certain 

cases where the impartiality of a committee may not contrary to the principle of 

impartiality under Section 16 but would contrary to section 13 which aims to protect 

the alleged persons against the prejudice of the inquiring person. A member of the 

committee who had considered this matter in the fact-finding stage and later was a 

member of a committee in charge of the disciplinary inquiry was likely to protect his 

own opinion. Moreover, due to the fact that Section 92 of the Civil Service Act, B.E. 

2551 (A.D.2008) does not clearly provided for such matter. In order that the 

oppointment of the disciplinary inquiry committee be accordance with section 13 and 

Section 16 of the Administrative Procedure Act, B.E. 2539 (A.D.1996), it is proposed 

that a clear provision stating that those who had been the fact-finding committee 

should not be the members of the Inquiry Committee. 
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บทที ่1 

บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมา และความสําคญัของปัญหา 

 

 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 921 กาํหนดว่า ในกรณี

ผลการสอบสวนและพิจารณาตามมาตรา 91 ปรากฏวา่มีมูล ถา้ความผิดนั้น ไม่ใช่ความผิดอยา่งร้ายแรง

และไดแ้จง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานที่สนบัสนุนขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ 

พร้อมทั้งรับฟังคาํช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหาแลว้ ผูบ้งัคบับญัชาที่มีอาํนาจสั่งบรรจุเห็นว่าผูก้ล่าวหา

ไดก้ระทาํผดิตามขอ้กล่าวหา ใหผู้บ้งัคบับญัชาสั่งลงโทษตามควรแห่งกรณี โดยไม่ตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนก็ได ้และตามกฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ.25562 ขอ้ 8 ให้หลกัวา่ในกรณี

ท่ีผลการสืบสวนปรากฏว่ามีมูล ท่ีควรกล่าวหาว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ด กระทาํผิดวินัย

อย่างไม่ร้ายแรง จะดาํเนินการตามหมวดน้ีโดยไม่ตั้ งคณะกรรมการสอบสวนก็ได้ และข้อ 10 

กาํหนดว่า ตอ้งแจง้ข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนับสนุนขอ้กล่าวหาเป็นหนังสือให้ผูถู้ก

กล่าวหาทราบ และตอ้งใหโ้อกาสผูถู้กกล่าวหาไดช้ี้แจงแกข้อ้กล่าวหาภายในเวลาท่ีกาํหนด  

จากหลกักฎหมายท่ีกล่าวมาขา้งตน้ หมายความวา่ ในกรณีท่ีไดสื้บสวนขอ้เท็จจริงหรือ

ตรวจสอบขอ้เท็จจริงแล้ว พบว่ากรณีมีมูล ควรกล่าวหาว่าเป็นความผิดทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรง

ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ ตามมาตรา 57 จะดาํเนินการทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรงได ้โดยวิธีการ

อยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัต่อไปน้ี คือ 

1.1 ดาํเนินการโดยตนเอง 

1.2 มอบหมายใหผู้ใ้ดผูห้น่ึงดาํเนินการ 

1.3 มอบคณะกรรมการสืบสวนขอ้เทจ็จริงคณะเดิม 

1.4 แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง 

1 สาํนกังาน ก.พ. คู่มือการดาํเนินการทางวินัย ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

นนทบุรี: สาํนกัมาตรฐานวนิยั สาํนกังาน ก.พ., 2553, หนา้ 157  
2 สาํนกังาน ก.พ., การดาํเนินการทางวินัยของข้าราชการพลเรือน ตาม กฎ ก.พ. ว่าด้วยการดาํเนินการทางวินัย 

พ.ศ.2556 นนทบุรี: สาํนกังาน ก.พ., 2557, หนา้ 33 
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ทั้งน้ี เพียงแต่ตอ้งกระทาํการในขั้นตอนซ่ึงถือว่าสําคญัท่ีสุด คือ ตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหา

และสรุปพยานหลกัฐานที่สนับสนุนขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ และรับฟังคาํโตแ้ยง้

แสดงพยานหลกัฐานนั้นของผูถู้กกล่าวหา ภายในเวลาอนัสมควรเท่านั้น  

แต่แนวคิดและวิธีการดาํเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรงน้ี ก็เร่ิมมีความสับสนในทาง

ปฏิบติั เม่ือศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงท่ี 600/2554 วินิจฉยัวา่ การตั้งคณะกรรมการสอบสวน

วินัยอย่างร้ายแรง โดยในคณะกรรมการมีผูท่ี้เคยเป็นกรรมการสืบสวนมาก่อน 2 คน ในคณะกรรมการ

สอบสวนทั้งหมด 3 คน นั้น มีความไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 วรรคหน่ึง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เพราะเม่ือบุคคลทั้งสองเคยเป็นคณะกรรมการสืบสวนขอ้เท็จจริง

และมีความเห็นวา่ผูถู้กกล่าวหามีความผิดมาก่อน ต่อมาเม่ือไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการ

สอบสวนคณะน้ีอีก เสียงของบุคคลทั้งสองย่อมเป็นเสียงขา้งมากในการลงมติของคณะกรรมการ

สอบสวน ผลของการสอบสวนอยา่งร้ายแรงยอ่มคาดหมายไดว้า่ไม่แตกต่างไปจากผลการสืบสวน

ขอ้เทจ็จริง การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนดงักล่าว จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   

ทั้งท่ีตามมาตรา 92 ไม่มีขอ้กาํหนดไวแ้ต่อยา่งใดวา่ บุคคลซ่ึงเคยเป็นกรรมการสืบสวน

หรือกรรมการตรวจสอบขอ้เท็จจริงมาก่อน ไม่มีสิทธิมาเป็นกรรมการสอบสวนในชั้นดาํเนินการ

ทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรง หรือไม่สามารถมาเป็นกรรมการสอบสวนทางวินยัอย่างร้ายแรงไดอี้ก 

จึงตอ้งนาํพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 16 ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีมีพฤติการณ์

อนัมีสภาพร้ายแรง อนัจะทาํใหก้ารกระทาํไม่เป็นกลางมาปรับใช ้

ต่อมาศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงท่ี 1957/2559 ได้มีค ําพิพากษากลับ

หลกัการท่ีศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงท่ี 600/2554 วินิจฉยัไว ้โดยเห็นวา่ การสอบสวน

ขอ้เท็จจริงเป็นกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาใช้อาํนาจบงัคบับญัชาในการเสริมสร้างและพฒันา มิให้ผูใ้ต ้

บงัคบับญัชากระทาํผิด เป็นกระบวนการที่มีขั้นตอนแยกส่วนออกจากการดาํเนินการทางวินยั

อย่างชดัเจน การดาํเนินการทางวินยั จะมีขั้นตอนในการรับประกนัสิทธิของผูถู้กกล่าวหา โดยให้

ผูถู้กกล่าวหามีโอกาสช้ีแจงและนาํสืบแกข้อ้กล่าวหาตามกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อป้องกนั

สิทธิของตน กรณีท่ีมีคณะกรรมการสืบสวนขอ้เท็จจริง 3 คน รวมอยู่ในคณะกรรมการสอบสวน

ทางวนิยั แมค้ณะกรรมการสอบสวนทางวนิยัจะนาํขอ้เทจ็จริงท่ีไดรั้บจากการสอบขอ้เทจ็จริงมาประกอบ 

การดาํเนินการทางวินัย ซ่ึงอาจมีแนวโน้มว่าการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย

อาจเห็นตามความเห็นเดิมท่ีไดเ้คยวินิจฉยัไว ้ตามผลการสอบสวนขอ้เท็จจริง ก็ไม่ถือวา่มีสภาพร้ายแรง

อนัอาจทาํใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 วรรคหน่ึง แต่อยา่งใด 
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เม่ือผลของคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดท่ี 600/2554 และคาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี 1957/2559 แตกต่างกนัดงักล่าว ก่อให้เกิดขอ้สงสัยในทางปฏิบติัเป็นอยา่งมากวา่ ควรจะปฏิบติั

ตามคาํพิพากษาฉบบัใด เพื่อให้การดาํเนินการทางวินยัซ่ึงเป็นการพิจารณาทางปกครองและการมี

คาํสั่งลงโทษทางวินยั ซ่ึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 เจา้หน้าท่ีท่ีดาํเนินการทางวินัย จึงตอ้งมีความเป็นกลาง ดงันั้น จึงสมควร

ทาํการศึกษาถึงหลกัความเป็นกลาง ทั้งในกฎหมายไทยและต่างประเทศ รวมทั้งแนวทางท่ีศาลปกครอง

ของไทย นาํหลกัความเป็นกลางมาบงัคบัวิเคราะห์ในเร่ืองเป็นกลางของการแต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนทางวินัยของเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 92 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนสามญั 

พ.ศ.2551 วา่เป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละเจตนารมณ์ของกฎหมายหรือไม่ 

 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

2.1 เพื่อศึกษาความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎี เกี่ยวกบัหลกักฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง

ในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินยั และหลกัความเป็นกลางในการพิจารณาแต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวน 

2.2 เพื่อศึกษาแนวคิด และทฤษฎี เก่ียวกบัการดาํเนินการทางวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง 

2.3 เพื่อศึกษาถึงแนวทางท่ีองคก์รวินิจฉยัปัญหาทางปกครอง นาํหลกัความเป็นกลาง

มาบงัคบัใช ้

2.4 เพื่อเสนอแนะแนวทางแก้ปัญหา ความเป็นผูมี้ส่วนได้เสียของคณะกรรมการ

สอบสวนวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง ตามมาตรา 92 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

 

3. ขอบเขตการศึกษา 

  

 ศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาการดําเนินการทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ตามมาตรา 92 

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  
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4. วธีิดําเนินการ 

 

 เป็นการศึกษาวิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาวิทยานิพนธ์ หนังสือ 

วารสาร บทความ และบทกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งของไทยและต่างประเทศ รวมทั้งศึกษาจากคาํวินิจฉัย 

ช้ีขาดขององค์กรวินิจฉัยช้ีขาด เช่น ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง เป็นตน้ โดยมุ่งวิเคราะห์ถึงปัญหา

การเป็นผูมี้ส่วนได้เสีย ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 พระราชบญัญติั

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 และ กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการสอบสวน พ.ศ.2556 

 

5. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

  

5.1 ทาํให้ทราบความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎี เก่ียวกบัหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย 

หลักกฎหมายเกี่ยวกับการแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวนและหลักการเป็นผูม้ีส่วนได้เสีย

ของเจา้หนา้ท่ีในการพิจารณาทางปกครอง 

 5.2 ทาํให้ทราบแนวคิด ทฤษฎี เก่ียวกบัการดาํเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง 

 5.3 ทาํให้ทราบปัญหาการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของคณะกรรมการสอบสวนวินยัอย่าง

ไม่ร้ายแรง ตามมาตรา 92 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

 5.4 ทาํให้ไดข้อ้เสนอและแนวทางการแกปั้ญหา การเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียของคณะกรรมการ

สอบสวนวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรงของขา้ราชการพลเรือนสามญั 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 



บทที ่2 

แนวคดิ และทฤษฎทีี่เกีย่วข้อง 

 

 

1. แนวคดิของหลกัความเป็นกลาง 

 

 1.1 ความหมายและความสําคัญของความเป็นกลาง 

   ความเป็นกลาง (impartiality) หมายความว่า 3การปราศจากความลําเอียง (Unbiased) 

และความไม่มีส่วนไดเ้สีย (Disinterested) ซ่ึงความลาํเอียงนั้น มีอยู ่4 ลกัษณะ คือ  

                       1.1.1 ฉันทคติ ลาํเอียงเพราะรัก คือ จิตมีความรักใคร่พอใจ ผูท่ี้ปราศจากอคติขอ้น้ี

ยอ่มไม่โลภ ไม่เห็นแก่สินจา้งสินบนแมญ้าติพี่นอ้งพวกพอ้ง ไม่เอนเอียงเขา้ขา้งฝ่ายใด 

  1.1.2 โทสาคติ ลาํเอียงเพราะโกรธ คือ จิตมีความโกรธ พยาบาท จองเวร ผูมี้อาํนาจ

พิจารณาตอ้งปราศจากอคติขอ้น้ี ทาํใจให้เป็นกลาง แมแ้ต่คู่ความฝ่ายใดจะเป็นผูผ้ิดใจกนัอยู่ก่อน

ก็ไม่แกลง้กดใหเ้ป็นฝ่ายแพเ้พราะความโกรธ พึงพิจารณาอยา่งกลางโดยยติุธรรม 

  1.1.3 โมหาคติ ลาํเอียงเพราะเขลา คือ จิตหลงใหลมืดมวัไม่รู้ไม่เขา้ใจปราศจาก

อคติขอ้น้ี ย่อมพิจารณา พิพากษาคดีดว้ยสติปัญญาปรีชาฉลาด อนับริสุทธ์ิพึงเพ่งเล็งเห็นวา่ฝ่ายใด

ควรแพ ้ฝ่ายใดควรชนะ ถา้เหลือสติปัญญาของตนก็ปรึกษาหารือบณัฑิต ผูรู้้แลว้ใคร่ควรปฏิบติัไป

โดยรอบคอบถ่ีถว้นกระบวนความ 

  1.1.4 ภยาคติ ลาํเอียงเพราะกลัว คือ จิตหวัน่ไหวหวาดกลัว ผูพ้ิจารณาท่ีปราศจาก

อคติขอ้น้ี ย่อมพิจารณาไปดว้ยจิตอนัมัน่คง ไม่หว ัน่ไหว ไม่กลวัภยัจากฝ่ายใด เช่นว่า เขาเป็นใหญ่เป็น

สําคญั ถา้ตดัสินให้แพจ้ะเดือดร้อน แต่ตอ้งยึดสุจริตธรรมเป็นท่ีตั้ง แล้วพิจารณาพิพากษาไปตามบท

กฎหมาย4 

     อย่างไรก็ตาม ในพจนานุกรมแปล ไทย - ไทย อ. เปล้ือง ณ นคร ให้ความหมายของ

ความเป็นกลางวา่ หมายถึง การไม่เขา้ขา้งใคร5 

3 ทศัวดี แซ่จ้ิว, ศึกษาในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบความเป็นกลางและความอิสระของอนุญาโตตุลาการ 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2552, หนา้ 9 
4 กฤติ  พฤกษอ์คัรกูล , หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ี: ศึกษากรณีการออกคาํส่ังทางปกครอง 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 8 
5 คน้คืน 14 กรกฎาคม 2561, www. https://dictionary.sanook.com/search/dict-th-th-pleang/เป็นกลาง 
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สาํหรับคาํวา่ “ส่วนไดเ้สีย” (Interested)6 นั้น หมายถึง ผลประโยชน์หรือผลตอบแทน  

ความเป็นกลาง มีความสาํคญั เพราะความเป็นกลางถือเป็นขอ้เรียกร้องพื้นฐาน

ตามธรรมชาติท่ีพลเมืองในรัฐท่ีตอ้งการจะไดรั้บการปกป้องจากรัฐอยา่งเท่าเทียมเสมอภาคกนั ในรัฐ

ท่ีมีการปกครองตามหลกันิติรัฐ จะมีกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีกาํหนดความสัมพนัธ์ในเร่ืองสิทธิ

หน้าท่ีระหว่างรัฐกบัพลเมืองไวอ้ย่างชดัเจน พลเมืองภายใตห้ลกันิติรัฐ จะมีสถานภาพเป็นบุคคล

และได้รับการรับรองให้เป็นผูใ้ช้สิทธิตามกฎหมาย (subject of law) มิใช่มีฐานะเป็นผูถู้กกระทาํ 

และหน้าท่ีสําคญัอย่างหน่ึงของนิติรัฐ ก็คือ การขจดัการใช้อาํนาจตามอาํเภอใจและการใช้อาํนาจ

บิดเบือนของเจา้หน้าท่ีรัฐ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ขั้นสุดทา้ยอยู่ท่ีการประกนัสิทธิเสรีภาพของ

ราษฎร จากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจขององคก์รรัฐ ดว้ยเหตุผลดงักล่าว จึงก่อให้เกิดหลกักฎหมาย

มหาชน 3 หลกัการ คือ  

1) หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ตามหลกัน้ี การกระทาํ

ทั้งหลายขององคก์รฝ่ายบริหาร จะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั 

2) หลกัความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย ตามหลกัน้ี หมายความว่า กฎหมาย

ทั้งหลายท่ีองคก์รฝ่ายนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน จะตอ้งชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ 

3) หลกัการควบคุมตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ ตามหลกัน้ี หมายความวา่ การควบคุม

ไม่ให้การกระทาํขององคก์รฝ่ายบริหารขดัต่อกฎหมายก็ดี การควบคุมไม่ให้กฎหมายขดัต่อรัฐธรรมนูญ

ก็ดี จะตอ้งเป็นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รตุลาการ ซ่ึงมีความเป็นอิสระจากองค์กร ฝ่ายบริหารและองคก์ร

ฝ่ายนิติบญัญติั กล่าวคือ ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของตนนั้น องคก์รตุลาการไม่จาํตอ้งฟังคาํสั่งคาํบญัชา

จากองค์กรฝ่ายบริหารและองค์กรฝ่ายนิติบญัญติั และมีกระบวนการพิจารณาท่ีเปิดเผยเป็นธรรม 

รับฟังคู่ความ และใชเ้หตุผลในคาํวนิิจฉยัช้ีขาด 

   หลกันิติรัฐนั้น ประกอบด้วย หลกัความไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีพิจารณาหรือ

หลกัความเป็นกลาง และหลกัการรับฟังผูมี้ส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีพิจารณา 

                   เดิมนั้น หลกัความเป็นกลางไดรั้บการยอมรับและนาํมาใชใ้นทางตุลาการ ในเร่ือง

การคดัคา้นผูพ้ิพากษา และต่อมาไดรั้บการนาํมาบงัคบัใช้ในวิธีพิจารณาชั้นเจา้หน้าท่ีดว้ย โดยเฉพาะ

ในประเทศไทยท่ียอมรับนาํมาบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

มาตรา 13, 16 และมีขอ้ยกเวน้ไวใ้นมาตรา 18 ทั้งน้ี หลกัความเป็นกลางจะเขา้ไปเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณา

ของเจา้หน้าที่ตั้งแต่เร่ิมตน้การพิจารณา เพื่อป้องกนัไม่ให้เจา้หน้าที่นาํเร่ืองผลประโยชน์ส่วนตวั

6 ทศัวดี แซ่จ้ิว, ศึกษาในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบความเป็นกลางและความอิสระของอนุญาโตตุลาการ 

วทิยานิพนธ์ปริญญา นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยั ธรรมศาสตร์, 2552, หนา้ 10 
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เขา้ไปปะปนกบัการปฏิบติัหน้าที่ ให้การกระทาํของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองเป็นไปโดยถูกตอ้ง

ตามขอ้เทจ็จริง ปราศจากการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจและลาํเอียง 

                        ฝ่ายปกครองภายใตห้ลกันิติรัฐท่ีเป็นประชาธิปไตย จะตอ้งมีวิธีพิจารณาท่ีเหมาะสม 

เพื่อเป็นหลักประกันว่า เจตจาํนงของสังคมในรูปของตวับทกฎหมายท่ีผ่านสภานิติบัญญัตินั้ น       

จะไดรั้บการปฏิบติัต่อประชาชนผูไ้ดรั้บการกระทบสิทธิอยา่งถูกตอ้งเป็นธรรม และรัฐประชาธิปไตย

มีหน้าท่ีทาํเจตจาํนงของสังคมในรูปตัวบทกฎหมายให้เป็นรูปธรรม และมีหน้าท่ีป้องกันมิให้

เจตจาํนงดงักล่าว ถูกใชไ้ปในทางท่ีผดิหรือบิดเบือนโดยฝ่ายปกครอง 

1.2  หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาต ิ(Natural justice) 

 ประชาชนในรัฐสมัยใหม่ เรียกร้องให้รัฐปฏิบัติต่อตนอย่างเสมอภาค รวมทั้ ง

ยอมรับสิทธิในการแสดงออกและการกระทาํของตน หากรัฐกระทาํการใดอนัจะกระทบต่อสิทธิ

ของประชาชน รัฐหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งอา้งหรือแสดงไดว้า่รัฐไดก้ระทาํการอนักระทบต่อสิทธิ

ของประชาชน โดยอาศยักฎหมายใด ซ่ึงให้อาํนาจไว ้ทั้งน้ีรัฐหรือฝ่ายปกครองจะกระทาํการได้ 

ก็แต่โดยกฎหมายให้อาํนาจไวเ้ท่านั้น จะกระทาํโดยปราศจากกฎหมายไม่ได ้ซ่ึงแนวคิดน้ีเรียกใน

อีกอยา่งหน่ึงวา่ รัฐนั้นจะตอ้งเป็นนิติรัฐ คือ รัฐท่ียอมตนอยูภ่ายใตก้ฎหมาย นั้นเอง   

 หลักนิติรัฐ ได้เรียกร้องให้การดําเนินการทางปกครองของฝ่ายปกครองท่ีมี

ผลกระทบต่อสิทธิของประชาชนตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมาย หรือการท่ีฝ่ายปกครองจะดาํเนินการใดได ้

การนั้นตอ้งเป็นการท่ีกฎหมายใหอ้าํนาจไว ้และตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย อีกทั้งหลกันิติรัฐยงัเรียกร้อง

ใหมี้การจาํกดัอาํนาจของฝ่ายปกครองมากข้ึนอีก เพราะหากเจา้หนา้ท่ีใชดุ้ลพินิจโดยไร้ขอบเขตแลว้    

อาจเกิดการใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจได ้ดว้ยเหตุน้ี จึงเกิดหลกักฎหมายท่ีเขา้มาควบคุมไม่ใหเ้จา้หนา้ท่ี

ใชอ้าํนาจตามอาํเภอใจ และหลกักฎหมายเหล่าน้ี ไดแ้ก่ หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural 

justice) หลกัความชอบดว้ยวตัถุประสงคข์องกฎหมาย หลกัความมีเหตุผล (reasonableness) และ

หลกัความเสมอภาค (equality) นอกจากนั้น หลกันิติรัฐยงัได้เรียกร้องให้องค์กรตุลาการท่ีเป็นอิสระ

จากฝ่ายบริหาร มีอาํนาจตรวจสอบข้อพิพาทเก่ียวกบัความชอบด้วยกฎหมายของคาํวินิจฉัยหรือ

คาํสั่งของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอีกดว้ย 

  หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ ปรากฏเป็นหลกัฐานข้ึน ในปี 1215 ในกฎบตัร 

Megna Carta มาตรา 39 ท่ีเหล่าพระและเจา้ของท่ีดิน บงัคบัใหพ้ระเจา้จอห์นยอมรับและปฏิบติัตาม

เพื่อท่ีพระเจา้แผ่นดินจะไม่อาจใช้อาํนาจท่ีกระทบต่อสิทธิของพระและเจา้ของแผ่นดินตามอาํเภอใจ7 

ซ่ึงกฎบตัรดงักล่าว มีใจความวา่   

7 ประสิทธ์ิ  อจัฉริยสกุลชยั, การประกันสิทธิตามข้อเรียกร้องของหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ 

ในกฎหมายปกครองไทย,  วทิยานิพนธ์ปริญญา นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2531, หนา้ 13 
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“ No Free man shall be taken, imprisioned, disseised, outlawed, banished or in anyway 

destroyed, nor will We proceed against or prosecute him, exept by the lawful judgement of his peers and 

by the law of the land”   

  กษตัริยอ์งค์ต่อๆ มา ก็ให้การยอมรับและสั่งให้ขา้ราชบริพารในพระองค์ปฏิบติั

และยึดถือ โดยถือวา่คาํสั่งหรือกฎหมายใดท่ีขดักบัความในขอ้น้ี ถือเป็นโมฆะ ในสมยัพระเจา้เอด็เวอร์ด

ท่ี 3 ไดมี้การไขขอ้ความ เป็นใชค้าํวา่  

  “None shall be condemned without trial, Also, that no Man, of whatever Eastate or 

Condition that he be, shall be put out of Land or Tenement, nor taken, nor imprisioned, nor 

disinherited, norput to death, without being brought to Answer by due Process of Law” 

  ซ่ึงแปลวา่ 

  “จะไม่มีบุคคลใดถูกตดัสินโดยปราศจากการพิจารณาของศาล, และเช่นกนั, บุคคล

ไม่ว่าจะอยู่ในฐานนัดรใดๆ จะถูกขบัไล่ออกจากท่ีดินหรือท่ีเช่า, ถูกควบคุม, ถูกจาํคุก, ถูกตดัสิทธิ

ออกจากกองมรดก, ถูกประหารชีวติ โดยปราศจากการนาํคดีเขา้สู่การพิจารณาโดยกระบวนการทาง

กฎหมายไม่ได”้ 

  ในประเทศองักฤษ ศาลองักฤษมกัจะอา้งว่าหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ

เป็น “หลกักฎหมายทัว่ไป” และนาํมาใชใ้นวธีิพิจารณาชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย ในกรณีท่ีหลกั

กฎหมายดงักล่าวไม่ไดถู้กกาํหนดไวใ้นกฎหมาย และในกรณีท่ีมีช่องวา่งในกฎหมาย ศาลจะอาศยั 

“หลกัความเป็นธรรม (fairness) ประกอบกบัขอ้อา้ง “หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ”(natural 

justice)ในการอุดช่องวา่งกฎหมาย 

                      ในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของคาํพิพากษาศาลชั้ นต้น ศาลสูง

องักฤษ ได้สร้างหลักกฎหมายวิธีพิจารณาท่ีถูกตอ้งและยุติธรรมจากแนวคิดกฎหมายธรรมชาติ 

ข้ึนมา 2  ประการ คือ 

  1.2.1  หลักไม่มีบุคคลใดสามารถทีจ่ะเป็นผู้วินิจฉัยในข้อพพิาทของตนเองได้  

                       หลักน้ี รากฐานมาจากความต้องการที่จะทาํให้เจ ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง 

มีความเป็นกลาง (Impartiality) เพื่อท่ีจะพิจารณาและวินิจฉยัไดอ้ยา่งไม่ลาํเอียง และมีความตอ้งการ

ให้สาธารณชนมีความเช่ือมัน่ในความเป็นกลางของกระบวนพิจารณาและวินิจฉยัของฝ่ายปกครอง 

ในคอมมอนลอว ์ไดแ้บ่งอคติท่ีทาํให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองขาดคุณสมบติัท่ีจะเป็นผูพ้ิจารณาวนิิจฉยั

ออกเป็น 2 ประเภท คือ 
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   1)  การมีส่วนไดเ้สียทางการเงินนั้น จะตอ้งเป็นส่วนไดเ้สียทางการเงินโดยตรง 

สําหรับองค์กรพิจารณาท่ีเป็นองค์กรกลุ่มนั้น การมีส่วนไดเ้สียทางการเงินของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

เพียงคนเดียว ก็ทาํให้คาํวินิจฉัยขององค์กรกลุ่มนั้นขดัต่อหลกัความไม่มีอคติ ถึงแมว้า่ความมีอคตินั้น 

ไม่น่าจะกระทบกระเทือนต่อเสียงส่วนมากขององคก์รก็ตาม เพราะสาธารณชนไม่สามารถรู้ไดว้่า 

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีส่วนไดเ้สียทางการเงินนั้น จะมีอิทธิพลต่อเจา้หนา้ท่ีอ่ืนๆ เพียงใด 

   2)  สถานการณ์ท่ีทาํให้เห็นวา่อาจเกิดอคติ สถานการณ์เช่นวา่น้ีมีหลายกรณี 

ดงัเช่น ความสัมพนัธ์ทางส่วนตวัระหวา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบับุคคลท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้งในการวนิิจฉยั 

ไดแ้ก่ ความเป็นญาติพี่นอ้ง ความเป็นเพื่อนหรือศตัรูกนั การเป็นหุ้นส่วนในการประกอบธุรกิจและ

การมีความสัมพนัธ์เป็นนายจา้งแลลูกจา้งกนั เป็นตน้   

                     ความสัมพนัธ์ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกบัประเด็นท่ีจะวินิจฉัยท่ีอาจจะ

ก่อให้เกิดอคติ ไดแ้ก่ การท่ีเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองไดเ้คยวินิจฉัยประเด็นท่ีจะวินิจฉัยมาแลว้หรือ

เป็นผูก้ล่าวหาหรือผูร้้องเรียนในประเด็นท่ีวินิจฉัย เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงมีหน้าท่ี ท่ีขดัแยง้กนั

และไม่สามารถท่ีจะวนิิจฉยัไดอ้ยา่งเป็นกลาง ศาลองักฤษเคยวนิิจฉยัวา่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็น

สมาชิกขององค์กรท่ีมีหน้าท่ีกล่าวหาหรือร้องเรียน ไม่อาจเป็นผูว้ินิจฉัยในประเด็นท่ีกล่าวหาได ้ 

แมเ้จา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น จะไม่ได้เขา้ร่วมการพิจารณาเพื่อทาํขอ้กล่าวหาก็ตาม เพราะเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองท่ีเป็นสมาชิกขององคก์รท่ีทาํหน้าท่ีกล่าวหา มีแนวโนม้ท่ีจะสนบัสนุนคาํวินิจฉัยของ

องคก์รนั้น แต่ต่อมาศาลองักฤษไดล้ดความเคร่งครัดลง มาพิจารณาถึงความสําคญัหรือบทบาทของ

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น ในการทาํขอ้กล่าวหา  

      สถานการณ์ท่ีอาจทาํให้เจา้หน้าท่ีไม่เป็นกลางอีกประการหน่ึง คือ การท่ี

เจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูน้ั้น แสดงความเห็นล่วงหน้าต่อประเด็นที่วินิจฉัยว่าจะวินิจฉัยอย่างไร 

โดยปกตินั้น  การแสดงความเห็นล่วงหน้านั้น  จะไม่ทาํให้ขาดคุณสมบตัิที่จะเป็นผูว้ ินิจฉัย 

เพราะการมีความเห็นล่วงหน้า ไม่ได้หมายความว่าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะไม่รับฟังขอ้เท็จจริง

และพยานหลกัฐานอย่างเป็นกลาง แต่การแสดงความเห็นล่วงหน้าต่อประเด็นท่ีจะวินิจฉัยอยา่งชดัแจง้

ต่อสาธารณชนว่าจะวินิจฉัยอย่างไร หรือจะรับฟังขอ้เท็จจริงอย่างไร จะทาํให้วินิจฉัยขอ้เท็จจริง

อยา่งไม่เป็นกลางได ้

3)  ขอ้ยกเวน้หลกัความไม่มีอคติ 

(1) กรณีความจาํเป็น ถา้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจมีอคติเป็นเจา้หนา้ท่ี

เพียงคนเดียวท่ีมีอาํนาจในการวนิิจฉยั ทาํใหต้อ้งยอมให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นเป็นผูว้ินิจฉยั เพราะการบงัคบัใช ้

หลกัความไม่มีอคติในกรณีน้ีจะเป็นอุปสรรคต่อการบริหาร 
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(2)  กรณีกฎหมายบัญญติัให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองที่อาจจะมีอคติ

มีอาํนาจวนิิจฉยัได ้หรือบญัญติัใหค้าํวนิิจฉยัของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจจะมีอคติเป็นคาํวนิิจฉยั

ท่ีชอบด้วยกฎหมาย เช่น กฎหมายบญัญติัห้ามเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีมีส่วนได้เสียทางการเงิน 

มีอาํนาจวินิจฉัย แต่กฎหมายฉบบันั้น ก็ไดบ้ญัญติัว่า คาํวินิจฉัยของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จะไม่เป็น

คาํวนิิจฉยัท่ีไม่ชอบ เพราะเหตุท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีส่วนไดเ้สียทางการเงินในผลของคาํวนิิจฉยั 

(3)  กรณีท่ีบุคคลท่ีจะถูกกระทบสิทธิสละสิทธิในการคดัคา้นเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองท่ีอาจมีอคติ ซ่ึงการคดัคา้นน้ี จะตอ้งคดัคา้นทนัทีท่ีสามารถทาํได ้เม่ือไดรู้้ถึงขอ้เท็จจริง

ท่ีทาํให้มีสิทธิคดัคา้น หากปล่อยให้การพิจารณาดาํเนินต่อไปจะถือวา่บุคคลนั้นสละสิทธิคดัคา้น 

และยงัไม่อาจนาํไปฟ้องศาลได้ว่าคาํวินิจฉัยของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย

เพราะเหตุท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นมีอคติไดอี้กดว้ย 

1.2.2  หลักการรับฟังข้อเทจ็จริงจากคู่ความสองฝ่าย  

                                หลกัน้ีมีรากฐานมาจาก ความตอ้งการให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองรู้ขอ้เท็จจริง

ในเร่ืองท่ีตนจะวนิิจฉยันั้นอยา่งสมบูรณ์ครบถว้น หากไดรู้้ขอ้เท็จจริงเพียงพอแลว้ อาจจะวนิิจฉยัไป

ในทางตรงขา้มกบัท่ีคิดไวแ้ต่แรกก็ได ้และหลกัน้ี เช่ือวา่บุคคลที่จะรู้ขอ้เท็จจริงดีท่ีสุด ก็คือ บุคคล

ท่ีจะถูกกระทบสิทธิจากคาํวนิิจฉยันั้นเอง ส่วนรากฐานของหลกัการน้ีอีกประการหน่ึง ก็คือแนวความคิด

ในเร่ืองการเคารพในศกัด์ิศรีและสิทธิของบุคคลแต่ละคน โดยมีแนวคิดวา่บุคคลมีเหตุผลของแต่ละคน 

เขาคนนั้น จึงควรไดมี้โอกาสในการแสดงความคิดเห็น หลกัน้ี มีขอ้เรียกร้อง 2 ประการ คือ 

   1)  การแจ้งคาํบอกกล่าว ซ่ึงคาํบอกกล่าวน้ี จะทาํใหเ้ตรียมตวัหาขอ้เท็จจริง 

หรือพยานหลกัฐาน ซ่ึงใชใ้นการช้ีแจงขอ้เท็จจริงแก่เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง คาํบอกกล่าวจึงตอ้งเพียงพอ

ให้ทราบถึงขอ้เท็จจริงท่ีอาจกระทบสิทธิต่อการพิสูจน์ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นผลร้าย รวมทั้งตอ้งให้เวลา

ในการท่ีจะจดัเตรียมเอกสารอีกดว้ย 

   2)  การรับฟังข้อเท็จจริง สําหรับการรับฟังข้อเท็จจริงในทางปกครองน้ี 

ไม่เคร่งครัดในพิธีการถึงขนาดใช้หลกัการรับฟังพยานหลกัฐานของศาล อีกทั้ง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง 

ยงัสามารถหาพยานหลกัฐานไดเ้อง และบุคคลท่ีถูกกระทบสิทธิยงัสามารถให้ผูแ้ทนหรือทนายความ

เพื่อดาํเนินการพิจารณาแทนไดบ้างกรณีอีกดว้ย 

   อย่างไรก็ตาม หลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงจากบุคคลท่ีอาจถูกกระทบสิทธิน้ี 

มีขอ้ยกเวน้ในกรณีมีกฎหมายบญัญติัยกเวน้ไวโ้ดยเฉพาะวา่ไม่ตอ้งรับฟัง กรณีตอ้งวินิจฉัยโดยเร่งด่วน

เพื่อความปลอดภยัและความสงบสุขของสาธารณชน และในกรณีการรับฟังเพื่อวินิจฉยัในขั้นตระเตรียมการ

ท่ียงัไม่กระทบต่อสิทธิ ทั้งน้ี แมค้าํวนิิจฉยันั้นจะก่อใหเ้กิดผลร้ายก็ตาม 
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2. ความเป็นกลางของเจ้าหน้าทีใ่นการจดัทาํคาํส่ังทางปกครอง 

 

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 บญัญติัความหมาย 

ของ “คาํสั่งทางปกครอง” ไว ้ 2 ประเภท คือ ประเภทท่ีหน่ึง คาํสั่งทางปกครองท่ีเป็นการใช้อาํนาจ

ตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล ในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง 

โอน สงวน ระงบั หรือผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือมีหนา้ท่ีบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือ

ชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรองและการรับจดทะเบียน 

แต่ไม่หมายความถึงการออก กฎ และประเภทท่ีสองของคาํสั่งทางปกครอง คือ คาํสั่งซ่ึงกาํหนดไว้

ในกฎกระทรวง ปัจจุบนันายกรัฐมนตรี ไดอ้อกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 12 (พ.ศ.2543) อีกทั้งคาํสั่งใด

จะชอบดว้ยกฎหมายนั้น จะตอ้งกระทาํโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจในเร่ืองนั้น และเจา้หน้าท่ีดงักล่าว

จะตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคาํสั่งทางปกครองนั้นดว้ย 

เน่ืองจากคาํสั่งทางปกครอง เป็นการกระทาํทางปกครองประเภทหน่ึง ดงันั้น จึงยอ่ม

ตกอยูใ่นบงัคบัของ “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง” เช่นเดียวกบัการกระทาํ

ทางปกครองประเภทอ่ืนๆ หลกักฎหมายดงักล่าว มีความหมายวา่ ฝ่ายปกครองตอ้งกระทาํการต่างๆ

โดยไม่ขดัหรือแยง้ต่อกฎหมาย และการกระทาํใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพ 

หรือประโยชน์อนัชอบธรรมของบุคคลได้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและภายในขอบเขตท่ีกฎหมาย

กาํหนด และฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพ และยึดถือปฏิบติั ในเวลาท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง สภาวะเช่นน้ี 

เรียกวา่ “เง่ือนไขความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครอง” 

เง่ือนไขแห่งความชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งทางปกครองนั้น จาํแนกออกไดเ้ป็น

สองอยา่ง คือ เง่ือนไขเก่ียวกบักระบวนการออกคาํสั่งทางปกครองและเง่ือนไขเก่ียวกบัขอบอาํนาจ

ในการออกคาํสั่งทางปกครอง  

เง่ือนไขเก่ียวกบักระบวนการออกคาํสั่งทางปกครอง ประกอบด้วย เง่ือนไขย่อยอีก 

3 เง่ือนไข คือ เง่ือนไขเก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง เง่ือนไขเก่ียวกบัขั้นตอนของ

การออกคาํสั่งทางปกครอง และเง่ือนไขเก่ียวกบัรูปแบบของคาํสั่งทางปกครอง เง่ือนไขเก่ียวกบั

กระบวนการออกคาํสั่งทางปกครอง ทั้งสามขอ้น้ี นอกจากจะมีบญัญติัไวใ้นกฎหมายฉบบัท่ีเป็น

แหล่งท่ีมาของอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครองแลว้ ยงัมีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 บางหมวดอีกดว้ย โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในหมวด 2 คาํสั่งทางปกครอง ส่วนท่ี 1 

เจา้หน้าท่ี ส่วนท่ี 2 คู่กรณี ส่วนท่ี 3 การพิจารณา ส่วนท่ี 4 รูปแบบและผลของคาํสั่งทางปกครอง 

และในหมวดท่ี 5 คณะกรรมการท่ีมีอาํนาจดาํเนินการพิจารณาทางปกครอง  
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สาํหรับ เง่ือนไขเก่ียวกบัองคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีผูอ้อกคาํสั่งนั้น นอกจากเจา้หนา้ท่ีจะตอ้ง

มีอาํนาจในเร่ืองนั้น และตอ้งมีความดาํรงอยู่ในทางกฎหมายในเวลาท่ีออกคาํสั่งทางปกครองแลว้

เง่ือนไขอนัจาํเป็นอีกขอ้หน่ึงท่ีสําคญั คือ เจา้หน้าท่ีผูน้ั้น จะตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองนั้น กาํลงัจะทาํการวินิจฉยั อนัมาจากแนวคิดพื้นฐานท่ีวา่ “บุคคลท่ีมีอาํนาจสั่งการในเร่ือง

ท่ีตนมีส่วนไดเ้สียอยู ่บุคคลนั้น จะสูญเสียความเป็นกลางและไม่อาจจะวินิจฉัยโดยปราศจากอคติ

ในเร่ืองๆ นั้นได”้ 

ในการศึกษาน้ี ผูศ้ึกษาจะทาํการศึกษาในส่วนของหลกัความไม่มีส่วนได้เสียหรือ 

หลกัความเป็นกลาง ดงัต่อไปน้ี 

 2.1 หลกัความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าทีใ่นต่างประเทศ 

  เน่ืองจากกฎหมายปกครองของไทยเร่ิมมีวิวฒันาการอยา่งจริงจงั ในปี 2539 ในช่วง

ท่ีประเทศไทยบญัญติัพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กล่าวคือ เพียงเม่ือ 20 ปี 

ท่ีผ่านมาเท่านั้น ดงันั้น เพื่อให้ทาํความเขา้ใจกฎหมายปกครองโดยเฉพาะในหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย

ของเจา้หน้าท่ีในการพิจารณาทางปกครองให้ดียิ่งข้ึน จึงสมควรศึกษาการมีส่วนไดเ้สียในกฎหมาย

ต่างประเทศด้วย ในท่ีน้ี ผูศึ้กษาจะศึกษาหลกัความไม่มีส่วนได้เสียของประเทศฝร่ังเศส ซ่ึงเป็น

ประเทศท่ีมีวิวฒันาการในกฎหมายปกครองมายาวนาน ประเทศองักฤษซ่ึงเป็นตน้แบบกฎหมาย

ในระบบ Common law ประเทศซ่ึงหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย ปรากฏอยูใ่นหลกักฎหมายธรรมชาติ 

และประเทศเยอรมนั ซ่ึงเป็นประเทศท่ีประเทศไทยใช้กฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณาชั้นเจา้หน้าท่ี 

มาเป็นตน้แบบในการร่างพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 นั้นเอง 

2.1.1  ประเทศฝร่ังเศส 

    ประเทศฝร่ังเศส เป็นประเทศท่ีใช้ระบบประมวลกฎหมายท่ีเรียกว่า Civil Law 

ท่ีถือวา่คาํพิพากษาของศาลเป็นเพียงการใช้กฎหมายท่ีมีอยูม่าปรับกบัขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเฉพาะคดี           

คาํพิพากษา จึงไม่ใช่บ่อเกิดของกฎหมาย ในการพิจารณาวินิจฉัยจึงพิจารณาหลกัเกณฑ์ทัว่ไปมาสู่

หลกัเกณฑเ์ฉพาะเร่ือง 

   ประเทศฝรั่งเศส  มีวิวฒันาการในเร่ืองหลกัความไม่มีส่วนได้เสียหรือ

หลกัความเป็นกลางมายาวนาน โดยได้รับการยอมรับว่าหลกัความไม่มีส่วนได้เสียน้ี เป็นหลัก

กฎหมายทัว่ไปประการหน่ึง ท่ีวิวฒันาการมาจากคาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงถือเป็น

ศาลปกครองสูงสุดของประเทศฝร่ังเศส ต่อมาไดม้ีการบญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษรใน ค.ศ.1302 

ในรัฐกาํหนด Philippele bel วา่ดว้ยราชอาณาจกัร ซ่ึงกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งเคารพ

ต่อหลกัความเป็นกลาง   
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   แนวความคิดของหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย ประกอบดว้ย หลกัความไม่มี

ส่วนได้ เสียในเชิงบวก กล่าวคือ เป็นหลกัที่ใช้กาํหนดองค์ประกอบต่าง ๆ ในการใช้ดุลพินิจ

ในการพิจารณาเพื่อให้มีความเป็นกลางมากท่ีสุด อาทิเช่น การกาํหนดองค์ประกอบต่าง ๆ ท่ีมีลกัษณะ

เป็นรูปธรรม (องคป์ระกอบขององคค์ณะคุณสมบติัของสมาชิกในองคค์ณะ เป็นตน้ และหลกัความไม่มี

ส่วนไดเ้สียในเชิงลบ ซ่ึงเป็นหลกัท่ีกาํหนดให้ผูท่ี้ใชอ้าํนาจจะตอ้งมีความเป็นกลางและไม่มีอคติ

ต่อฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง 

   ในประเด็นท่ีเจา้หน้าท่ีเขา้ไปมีส่วนร่วมในการพิจารณาเร่ืองเดียวหลายคร้ังน้ี

ศาลฝร่ังเศสเคยวินิจฉัยปัญหาทาํนองว่า ลาํพงัการท่ีเจา้หน้าที่ซ่ึงเป็นกรรมการสอบสวนทางวินยั

เคยทาํหน้าท่ีสืบสวนขอ้เท็จจริง และจดัทาํรายงานเสนอความเห็นให้มีการสอบสวนทางวินยัมา

ก่อนนั้น ไม่เป็นเหตุท่ีทาํให้ผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัเป็นอนัตอ้งเสียไป 

หากไม่ปรากฏพยานหลกัฐานในสํานวนคดีว่า เจา้หน้าท่ีมีพฤติกรรมท่ีแสดงถึงความไม่เป็นกลาง

หรือแสดงความเป็นปรปักษก์บัผูถู้กลงโทษทางวนิยั8 

2.1.2  ประเทศอังกฤษ 

   ในประเทศองักฤษถือว่าหลักความไม่มีส่วนได้เสียถือกาํเนิดมาจากหลัก

ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) ซ่ึงมีตน้กาํเนิดมาจาก มาตรา 39 ของ Magna Carta อนัเป็น

บทเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน อนัสรุปไดว้า่ หากกษตัริยแ์ละขา้ราชบริพารตอ้งใชอ้าํนาจ 

การใชอ้าํนาจนั้นจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายของแผน่ดิน ทั้งน้ี บทมาตราน้ีมีขอ้ความวา่ 

   “ No freeman shall be taken and imprisoned or desezied or in anyway 

destroyed, nor will we go upon him nor send upon him, except by the lawful judgement of 

hispeers and by the law of the land” 

   ซ่ึงหลกัความยุติธรรมธรรมชาติ ประกอบดว้ย หลกัการ 2 ประการ คือ 

หลกัไม่มีบุคคลใดสามารถเป็นผูว้ินิจฉัยขอ้พิพาทของตนเองได ้(Nemo judge in resua) หรือหลกั

ความไม่มีส่วนไดเ้สีย และหลกัการรับฟ้องขอ้เท็จจริงจากคู่ความทั้งสองฝ่าย(Audi alterem partem) 

สําหรับหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียเรียกอีกอย่างหน่ึงวา่ “หลกัความไม่มีฝักฝ่าย (impartiality) หรือ

เรียกอีกอยา่งหน่ึงว่า หลกัวินิจฉัยช้ีขาด จะตอ้งไม่มีอคติต่อคู่กรณีฝายใดฝ่ายหน่ีง และจะตอ้งไม่มี

ผลประโยชน์เก่ียวขอ้งกบักรณีนั้นดว้ย (Freedom from interest of bias) ซ่ึงมาจากหลกัใหญ่ท่ีว่า 

No one should be a judge in his own case แต่เพียงการคาดคะเนที่ผูถู้กกระทบสิทธ์ิกงัวลไปเอง 

ไม่เป็นการเพียงพอท่ีจะนาํมาเป็นสาเหตุของการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีได ้แต่อยา่งใด  

8 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ,์ ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลาย

ขั้นตอน, จาก http://web.krisdika.go.th/data/outsitedata/outsite16/file/15Feb17-3.pdf , คน้คืน 22 กรกฎาคม 2561 
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   หลักความไม่มีส่วนได้เสียในการควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครอง 

มีรากฐานมาจากความตอ้งการท่ีจะทาํให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีความเป็นกลาง เพื่อให้วินิจฉยัคดีได้

อยา่งเป็นธรรม ไม่มีความโน้มเอียง อนัจะกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน คดีแรกท่ียอมรับ

หลกัการดงักล่าว คือ คดีของ Dr.Bonham ค.ศ.16109 ท่ีคณะกรรมการแพทยส์ภาพิจารณาปรับแพทย์

รายหน่ึง เพราะเหตุแพทยผ์ูน้ี้ ไม่ร้องขอใบอนุญาตประกอบโรคศิลปะจากแพทยส์ภา ซ่ึงต่อมา

ศาลวินิจฉัยว่าคณะกรรมการไม่มีอาํนาจท่ีจะพิจารณาสั่งปรับ  เพราะเหตุว่าคณะกรรมการแพทยส์ภา

เป็นผูพ้ิจารณาในคดีท่ีตนมีส่วนไดเ้สีย นอกจากน้ี ยงัมีคดีอ่ืนๆ เช่น  

   ค ดี  Dimes V.Grand Junction Canal Proprietors ค .ศ .1 8 5 2 10 ศ าล สู ง ไ ด้

พิพากษาวา่ คาํพิพากษาท่ีประธานศาลฎีกามีส่วนร่วมพิจารณาอยูด่ว้ย เป็นการไม่ชอบเพราะประธานศาล

ฎีกา เป็นผูถื้อหุน้เป็นคู่ความในคดี 

   คดี R. V. Hendon R.D.C., ex parte Chorley [1933] 2 Kb 69611 ซ่ึงในคณะกรรมการ 

พิจารณาก่อสร้างอาคาร มีกรรมการผงัเมืองรายหน่ึง เป็นตวัแทนของผูย้ื่นคาํขออนุญาตก่อสร้าง

อาคาร แมไ้ม่ปรากฏว่ากรรมการผูน้ั้นเขา้ร่วมอภิปรายด้วยหรือไม่ก็ตาม แต่องค์ประกอบแห่ง

ความลาํเอียงได้ปรากฏโดยชดัแจง้ จึงไม่อาจทาํให้พน้ขอ้สงสัยว่าจะไม่มีความลาํเอียงไปได้ 

ศาลองักฤษ จึงเพกิถอนคาํสั่งอนุญาตนั้น 

         คดี R. V.Altrincham Justices, ex parte pennington 1975 ไดมี้การฟ้องผูข้าย

ส่งผกัให้โรงเรียนตามกฎหมาย Weight and Measure Act 1963 โดยคาํฟ้องอา้งวา่ผูข้ายโกงนํ้ าหนกั              

ผูพ้ิพากษาคนหน่ึงซ่ึงนัง่พิจารณาคดีน้ี เป็นผูอ้าํนวยการโรงเรียนแห่งหน่ึง ที่จาํเลยไดส่้งผกัให้ 

แต่ไม่ใช่โรงเรียนท่ีผูข้ายไดก้ระทาํความผิด ศาลวินิจฉยัวา่มีการละเมิดหลกัความ ยุติธรรมตามธรรมชาติ

เพราะผูพ้ิพากษาคนนั้น ไดร่้วมพิพากษาคดีดว้ย จึงเพิกถอนคาํพิพากษาท่ีลงโทษผูข้ายนั้น 

                       ในกรณีการมีอคติท่ีเกิดจากความสัมพนัธ์ทางการเมืองนั้น ศาลองักฤษได้

บงัคบัใชอ้ยา่งยดืหยุน่โดยไดย้อมรับการท่ีอาจจะมีอคติของรัฐมนตรีท่ีจะวนิิจฉยัให้เป็นไปตามนโยบาย

ของกระทรวง ศาลองักฤษไดใ้หเ้หตุผลวา่เน่ืองจากรัฐมนตรี จะตอ้งรับผดิชอบในการบริหารงานให้

เป็นไปตามนโยบายของกระทรวงต่อรัฐสภา เม่ือรัฐสภาไดม้อบอาํนาจวินิจฉัยทางปกครองให้แก่

รัฐมนตรีทั้ง ๆ ท่ีรู้ว่ารัฐมนตรี มีแนวโน้มท่ีจะวินิจฉยัให้เป็นไปตามนโยบายของกระทรวงก็เท่ากบัว่า

9 กฤติ  พฤกษอ์คัรกูล,  หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ี: ศึกษากรณีการออกคาํส่ังทางปกครอง  

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 60 
10 “อา้งแลว้, หนา้ 61 
11 “อา้งแลว้”, หนา้ 61 
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รัฐสภาไดย้ินยอมให้รัฐมนตรีท่ีอาจจะมีอคติในการวินิจฉยัเร่ืองทางการปกครองให้เป็นไปตามนโยบาย

ของกระทรวง12 

2.1.3  ประเทศเยอรมัน 

  หลักความไม่มีส่วนได้เสียในประเทศเยอรมนั เป็นหลักกฎหมายท่ีมีมา

ตั้งแต่สมยัโบราณท่ีนาํมาใชใ้นฝ่ายตุลาการ โดยถือวา่ ผูพ้ิพากษาเป็นผูรั้บใชค้วามยุติธรรม ผูพ้ิพากษา

จึงตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียในคดีท่ีตนรับผดิชอบ คือ พิพากษาคดีโดยไม่เห็นแก่บุคคลใดและปราศจาก

การชกัจูงใจท่ีไม่ชอบธรรม  

ประเทศเยอรมนั ช่วงก่อนกลางศตวรรษท่ี 19 ยงัไม่มีการศึกษาทางวิชาการ

ในเร่ืองกระบวนการพิจารณาทางปกครอง (วิธีพิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง) ดงันั้น

การควบคุมการใชอ้าํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ยงัคงเป็นการควบคุมใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์

แห่งกฎหมายเท่านั้น แต่ในปลายศตวรรษท่ี 19 เร่ิมมีการศึกษาถึงกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 

โดยมีการกล่าวถึงหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural justice) ของประเทศองักฤษไวใ้นตาํรา

กฎหมายเร่ือง นิติรัฐและศาลปกครองเยอรมนั (Der Rechstaat und die Verwaltungsgerichte in Deutschland 

1879) ต่อมาสาระสําคญัของกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดร้ับการพฒันามากข้ึน โดยมี

ความหมายถึง หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการใชอ้าํนาจในการพิจารณาเร่ืองของฝ่ายปกครองและหลกัเกณฑ์

การอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง แต่ไม่ปรากฏวา่มีการศึกษาถึงกระบวนการพิจารณาทางปกครอง  

  ในปี ค.ศ.1925 ประเทศออสเตรียไดบ้ญัญติักฎหมายท่ีใชค้วบคุมการกระทาํ

ของฝ่ายปกครองก่อนออกคาํสั่งทางปกครองข้ึนไว ้เป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรเป็นคร้ังแรก 

ซ่ึงรวมถึงการนําหลักความไม่มีส่วนได้เสีย มาบญัญติัรวมไวใ้นกฎหมายน้ีด้วย ทั้งน้ี กฎหมาย

เยอรมนัในยุคนั้น ยงัไม่มีแนวคิดในการจดัทาํกฎหมายว่าดว้ยกระบวนการพิจารณาทางปกครอง

หรือกระบวนการก่อนออกคาํสั่งทางปกครอง จึงทาํให้นกัวชิาการของประเทศเยอรมนัเร่ิมพิจารณา

ถึงการควบคุมการกระทาํต่าง ๆ ของฝ่ายปกครอง ก่อนออกคาํสั่งทางปกครองในลักษณะของ

กระบวนวิธีพิจารณาของศาลยุติธรรม กระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือวิธีพิจารณาในชั้น

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จึงมีโครงสร้างทาํนองวิธีพิจารณาความแพ่งของศาล หลกักฎหมายสาํคญั

ในการควบคุมการกระทาํต่างๆ ก่อนออกนิติกรรมทางปกครองตามที่ไดม้ีการบญัญติัรับรองไว้

ในกฎหมายของประเทศออสเตรีย อนัไดแ้ก่ หลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย หลกัการรับฟังคู่กรณีสองฝ่าย 

และหลกัการให้เหตุผลในการวินิจฉัยสั่งการนั้น มีความสัมพนัธ์กบัขั้นตอนต่างๆ ในกระบวนการ

พิจารณาทางปกครองก่อนออกคาํสั่งทางปกครอง ซ่ึงหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียถือเป็นหลกักฎหมาย

สําคญัในขั้นตอนแร"กของกระบวนการพิจารณาทางปกครอง โดยสามารถอธิบายความสัมพนัธ์

12 “อา้งแลว้”,  หนา้ 87 

                                                           



16 

 

ดงักล่าวไดว้า่ ถา้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีตนพิจารณาหรือเป็นเจา้ของเร่ืองแลว้ 

ความไม่เป็นกลางจะเขา้ไปมีบทบาทในทุกขั้นตอนของการพิจารณา ซ่ึงจะส่งผลให้เป็นนิติกรรม

ทางปกครองอนัไม่ชอบธรรม จึงจะตอ้งเร่ิมพิจารณาถึงหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียน้ี ตั้งแต่เร่ิมแรก

ของการพิจารณา ในทางตรงกนัขา้มกบัหลกัการตอ้งให้เหตุผลจะตอ้งพิจารณาในช่วงเวลาสุดทา้ย

ของการพิจารณาเม่ือจะตอ้งวินิจฉัยสั่งการ แต่ในการให้เหตุผลประกอบการวินิจฉัยสั่งการ จะตอ้ง

พิจารณายอ้นหลงัไปในขั้นตอนอ่ืนๆ ของวธีิพิจารณาท่ีผา่นพนัมาแลว้ ซ่ึงมกัจะพิจารณาสัมพนัธ์กนั

ไปมา ระหว่างการให้เหตุผลและขั้นตอนอ่ืนๆ ของวิธีพิจารณาในทาํนองเดียวกบัหลกัความไม่มี

ส่วนได้เสีย หลกัการตอ้งให้เหตุผลยอ้นกลบัไปมีบทบาทหรือคน้หาเหตุผลในขั้นตอนอ่ืนๆ เช่น 

ขั้นตอนของการคน้หาความจริง การปรับบท และการใหดุ้ลพินิจ เพราะวา่ในขั้นตอนสุดทา้ยของวิธี

พิจารณา เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งอยูใ่นฐานะท่ีจะใหเ้หตุผลประกอบการวนิิจฉยัสั่งการของตน

ไดว้่า เหตุใดตนจึงวินิจฉัยเช่นนั้น หลกัการรับฟังผูซ่ึ้งเจา้หนา้ท่ีฝ่าย ปกครองจะออกนิติกรรมทาง

ปกครองกระทบต่อเขานั้น จะอยูใ่นขั้นตอนระหวา่งหลกักฎหมายทั้งสองท่ี กล่าวมาแลว้ หลกัการ

รับฟังน้ี ถือเป็นเสาหลกัหรือแกนสาํคญัของวธีิพิจารณา สถานะความเป็นคู่ความของผูมี้ส่วนไดเ้สีย

ในการพิจารณาถือเป็นสิทธิตามกฎหมายอย่างหน่ึงที่จะมีส่วนร่วมในวิธีพิจารณาอนัชอบด้วย

หลกันิติรัฐ 

 หลงัจากท่ีประเทศเยอรมนัไดรั้บอิทธิพลจากหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ

และการจดัทาํกฎหมายดงักล่าวของประเทศออสเตรียแลว้ ประเทศเยอรมนัจึงไดบ้ญัญติัรับรอง

การนาํหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียมาใชก้บัการออกคาํสั่งทางปกครองไวใ้นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร

ในปี ค.ศ. 1976 กล่าวคือ หลังจากท่ีประเทศเยอรมันได้รับอิทธิพลดังกล่าวแล้ว ศาลปกครอง

ประเทศเยอรมนัได้พยายามคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจากการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมายของเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครอง โดยอาศยัหลกักฎมายทัว่ไปในส่วนของหลกัสาระบญัญติั

มาบงัคบัใช ้แต่การบงัคบัใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปดงักล่าวมีขอ้จาํกดัอยูม่าก จึงไดบ้ญัญติักฎหมายวิธี

พิจารณาเร่ืองในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 หรือประมวลกฎหมายปกครองของเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976 ซ่ึงไดบ้ญัญติัรับรองหลกัความไม่มีส่วนได้เสียไวใ้นมาตรา 20 และมาตรา 21 

โดยมาตรา 20 บญัญติัตดับุคคลท่ีมีส่วนได้เสียในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง มิให้เขา้มา

ดาํเนินกระบวนพิจารณา ส่วนมาตรา 21 เป็นการบญัญติัห้ามมิให้บุคคลท่ีมีส่วนก่อให้เกิดความกงัวล

ในความไม่เป็นกลาง (besorgnis der befangenheit) ดาํเนินกระบวนพิจารณาทางปกครอง 
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   การดาํเนินกระบวนพิจารณาของหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 20 และ

มาตรา 21 คือ การดาํเนินกระบวนพิจารณาเพื่อนาํไปสู่การตดัสินใจทางปกครอง ดว้ยเหตุน้ี การหา้ม

มิให้บุคคลท่ีมีส่วนได้เสียหรือมีเหตุก่อให้เกิดความกังวลในความไม่เป็นกลาง เข้ามาดําเนิน

กระบวนการพิจารณาทางปกครอง จึงมิไดห้มายถึงการห้ามเฉพาะในชั้นตดัสินใจสั่งการ อย่างไรก็ตาม

บุคคลที่ดาํเนินการในขั้นตอนที่ไม่มีผลกระทบต่อการตดัสินใจ เช่น พนักงานขบัรถ พนักงาน

ส่งเอกสาร หรือเจา้หนา้ท่ีท่ีช่วยเหลืองานทางเทคนิค ไม่ถูกหา้มตามมาตรา 20 และมาตรา 2113 

บุคคลท่ีถือวา่เป็นเจา้หนา้ท่ีท่ีตกอยูใ่นบงัคบัมาตรา 20 และมาตรา 21 ไม่ได้

หมายเฉพาะ เจา้หน้าที่ดาํรงตาํแหน่งในหน่วยงานทางปกครองเท่านั้น แต่หมายถึงบุคคลใด ๆ 

ก็ตามท่ีการกระทาํของตนอาจส่งผลกระทบต่อการตดัสินใจชั้นสุดทา้ย หรือกระทบต่อการดาํเนิน

กระบวนพิจารณา เช่น ผูจ้ดบนัทึกรายงานการประชุม ล่าม เป็นตน้ 

   บุคคลหรือเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองของเยอรมันท่ีต้องห้ามมิให้ดําเนิน

กระบวนพิจารณา เร่ืองทางปกครอง ได้รับบญัญติัไวใ้นตามมาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคท่ี 1แห่งรัฐ

บญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมนั โดยบทบญัญติัดงักล่าวกาํหนดห้ามมิให้เจา้หนา้ท่ี 

ดงัต่อไปน้ี ทาํการพิจารณาทางปกครอง คือ 

1) ผูท่ี้เป็นคู่กรณีเอง 

2) ผูท่ี้มีความเก่ียวพัน หรือเป็นญาติของคู่กรณี (AngehÖrige) ซ่ึงได้แก่

คู่หมั้นของคู่กรณี คู่สมรสของคู่กรณีผูท่ี้สืบสายโลหิตโดยตรงข้ึนไป หรือลงมาของคู่กรณี หรือผูท่ี้

สืบสายโลหิตโดยตรงข้ึนไป หรือลงมาของคู่สมรสของคู่กรณี พี่นอ้งของคู่กรณี บุตรของพี่นอ้งของ

คู่กรณีคู่ สมรสของพี่น้องของคู่กรณี หรือพี่น้องของคู่สมรสของคู่กรณี พี่น้องของบิดามารดา

ของคู่กรณี และบุคคลท่ีมีความสัมพนัธ์ยาวนานกบัคู่กรณีเสมือนเป็นบิดามารดาหรือบุตรของคู่กรณี 

อน่ึง แมค้วามสัมพนัธ์ในทางสมรสระหวา่งเจา้หนา้ท่ีกบัคู่กรณีจะส้ินสุดลงแลว้ ก็ยงัถือวา่เจา้หนา้ท่ี

มีความเก่ียวกบัคู่กรณีหรือญาติทางการสมรสทั้งหมดท่ีกล่าวมาขา้งตน้อยูต่่อไป 

3) ผูท่ี้กระทาํการแทนคู่กรณี เช่น เป็นผูอ้นุบาลหรือผูป้กครองคู่กรณี 

4) ผูท่ี้มีความเก่ียวพนัหรือเป็นญาติของผูแ้ทนคู่กรณี มีความหมายถึงผูท่ี้มี

ความเก่ียวพนั หรือเป็นญาติ (Angehorige) เป็นอยา่งเดียวกบัมาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคท่ี 1 ขอ้ 2 

แห่งรัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมนั 

5) ผูท่ี้เป็นลูกจา้งหรือผูท่ี้ทาํงานให้แก่คู่กรณี โดยได้รับค่าตอบแทนหรือ

เป็นกรรมการ ในคณะกรรมการบริหารหรือตาํแหน่งอ่ืนใดท่ีคลา้ยคลึงกนัของคู่กรณี 
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6) ผูท่ี้เคยให้ความเห็นหรือกระทาํการอยา่งอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองพิจารณา

ซ่ึงไม่ใช่การ กระทาํตามตาํแหน่งหนา้ท่ี เช่น ผูช่้วยเหลือเพื่อนบา้นในการเขียนคาํร้องขอใบอนุญาต

ตามกฎหมายควบคุมอาคาร 

   หากเจา้หน้าที่ฝ่ายปกครองไดอ้อกคาํสั่งโดยฝ่าฝืนรัฐบญัญตัิวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครอง ในมาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคหน่ึงแล้วคาํสั่งทางปกครองทาํให้เจา้หน้าท่ี

ได้ประโยชน์ รวมทั้งประโยชน์ในทางเศรษฐกิจอนัไม่คาํนวณเป็นมูลค่าได ้เช่น คาํสั่งทางปกครอง

ท่ีเปล่ียนแปลง เส้นทางจราจรผา่นจากถนนใหญ่เปล่ียนเป็นเส้นทางตนั ทาํใหเ้จา้หนา้ท่ีทางปกครอง

ท่ีออกคาํสั่งดงักล่าว ท่ีตั้งบา้นเรือนอยูบ่ริเวณดงักล่าวนั้นไดป้ระโยชน์ เจา้หนา้ท่ีนั้น จะตอ้งห้ามมิให้

มีคาํสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืนกฎหมายดงักล่าว 

อน่ึง บทบญัญติัมาตรา 20 วรรคหน่ึงท่ีกล่าวมาทั้งหมดขา้งตน้น้ี ไม่ใช่กบั

การเลือกตั้งบุคคลเขา้ทาํหน้าท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีสมทบหรือเจา้หน้าท่ีกิตติมศกัด์ิ ตลอดจนการปลดบุคคล

ดงักล่าวออกจากตาํแหน่งแต่อยา่งใด (มาตรา 20 วรรคสอง) 

   กรณีฉุกเนินเร่งด่วน เจา้หน้าที่จะสั่งการตามที่จาํเป็นให้มีผลใช้บงัคบั

ไปก่อนได ้ถึงแมว้า่ตนจะเป็นเจา้หนา้ท่ีท่ีตอ้งห้ามตามมาตรา 20 วรรคหน่ึง เพราะเหตุท่ีมีความเก่ียวพนั

กบัคู่กรณีหรือมีส่วนไดเ้สียก็ตาม (มาตรา 20 วรรคสาม) 

   กรณีเจา้หน้าท่ีท่ีมีคาํสั่งทางปกครองทราบว่าตนเป็นบุคคลตอ้งห้าม ไม่ให้

ดาํเนินเร่ืองทางปกครอง (มาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคท่ี 1) ตอ้งแจง้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตน เพื่อจะได้

มีเจ้าหน้าท่ีทางปกครองคนอ่ืนดําเนินการแทน หากไม่มีเจ้าหน้าท่ีแทนก็ให้เจ้าหน้าท่ีคนเดิม

ดาํเนินการตามท่ีจาํเป็นไปชัว่คราวได้14 

   เหตุตอ้งห้ามมิให้ดาํเนินกระบวนพิจารณา เพราะเหตุความกงัวลในความ

เป็นกลาง หรือเหตุที่เกิดจากความไม่ไวเ้น้ือเช่ือใจ ตามมาตรา 21 แห่งรัฐบญัญตัิวิธีพิจารณา

เร่ืองทางปกครองของเยอรมนั หมายถึง ความเป็นปรปกษต่์อกนั ความเป็นมิตรต่อกนัของคู่กรณีกบั

เจา้หน้าที่ ความมีผลประโยชน์ในทางธุรกิจร่วมกนั รวมทั้งกรณีเคยแสดงความคิดเห็นต่อตา้น

เป็นอคติต่อกนั ความเป็นคู่แข่งในทางการคา้หรือธุรกิจ หากปรากฏเหตุ ความกงัวลหรือความไม่ไวเ้น้ือ

เช่ือใจดงักล่าว เจา้หน้าที่ผูม้ีคาํสั่งทางปกครอง ย่อมตอ้งห้ามมิให้ทาํการพิจารณาทางปกครอง

หรือมีคาํสั่งทางปกครอง อยา่งไรก็ตาม หากการกล่าวอา้งดงักล่าว เป็นเพียงแต่การคาดหมายหรือเดาเอง

ก็ยงัไม่ถือวา่เป็นเหตุกงัวลในความเป็นกลาง แต่แมก้ระนั้นในอีกดา้นหน่ึง ก็ไม่จาํเป็นตอ้งพิสูจน์

ยนืยนัวา่เจา้หนา้ท่ีมีความไม่เป็นกลางจริง ๆ เพียงแต่มีเหตุดงักล่าว ปรากฏอยูก่็เพียงพอแลว้ 
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ผลของคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยหลกัความเป็นกลางของประเทศ

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนันั้น มีอยู ่2 กรณี คือ คาํสั่งทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ กรณีหน่ึง อีกกรณีหน่ึง

คือ เป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบน้ีอาจถูกเพิกถอนได ้ 

2.2  หลกัความเป็นกลางตามพระราชบัญญตัิวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

       พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้กาํหนดเหตุหรือ 

พฤติการณ์ท่ีถือวา่เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการ ผูมี้อาํนาจในการพิจารณาทางปกครอง

มีส่วนไดเ้สียไวใ้น 2 กรณี กรณีแรก คือ เหตุตามมาตรา 13 หรือความไม่เป็นกลางในทางภาวะวสิัย 

หมายถึง ความเป็นกลางท่ีเกิดจากสภาพภายนอกความคิดจิตใจของเจา้หนา้ท่ีเกิดจากความสัมพนัธ์

ส่วนตวักับคู่กรณี และเป็นความสัมพนัธ์ท่ีแสดงออกให้เห็นได้อย่างชัดเจนอนัจะทาํให้บุคคล 

ภายนอกเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดอ้ย่างชดัเจนที่สุด และส่วนไดเ้สียประเภทที่สอง คือ 

ความไม่เป็นกลางในทางอตัตะวิสัย คือ ความไม่เป็นกลางท่ีมีสาเหตุมาจากสภาพภายในความคิด จิตใจ

ของเจา้หน้าท่ี ซ่ึงบญัญติัไว ้ในมาตรา 16 ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ใช้คาํว่า “เหตุอ่ืนใด นอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการ

ในคณะกรรมการที่มีอาํนาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณา

ทางปกครองไม่เป็นกลาง” ในการน้ีผูศึ้กษา จะไดศึ้กษาโดยละเอียด ดงัน้ี 

2.2.1  มาตรา 13 พระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

   เหตุตอ้งห้ามการเป็นผูพ้ิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าที่ในมาตราน้ี 

เป็นเพราะเหตุมีส่วนไดเ้สียจากเหตุภายนอกท่ีบุคคลทัว่ไปเห็นได ้ประกอบดว้ยเหตุดงัต่อไปน้ี 

(1) เป็นคู่กรณีเอง 

         การมีส่วนไดเ้สียในกรณีน้ีถือวา่มีความรุนแรงท่ีสุด ถึงขนาดท่ีอาจจะมีผล

ให้คาํสั่งทางปกครองนั้น เป็นโมฆะได ้ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ไดใ้หนิ้ยามของคาํวา่ “คู่กรณี” และ “เจา้หนา้ท่ี” ไว ้ดงัน้ี 

         “เจา้หน้าท่ี” หมายความว่า “บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้

อาํนาจทางปกครองของรัฐ ดาํเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดตามกฎหมาย ไม่ว่าจะเป็นการจดัตั้งข้ึน

ในระบบราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม” 

        “คู่กรณี” หมายความว่า “ผูย้ื่นคาํขอหรือผูค้ดัคา้นคาํขอ ผูอ้ยู่ในบงัคบั

ของคาํสั่งทางปกครอง หรือผูซ่ึ้งเขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง เน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้น

จะถูกกระทบกระเทือนจากผลของคาํสั่งทางปกครอง ดงันั้น เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูใ้ดท่ีเป็นผูย้ื่นคาํขอ

หรือผูค้ดัคา้นคาํขออยู่ในบงัคบั หรือจะอยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครอง และเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง

ซ่ึงไดเ้ขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองท่ีตนเอง มีอาํนาจหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองนั้นอยูด่ว้ย
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เหตุสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนจากผลของคาํสั่งทางปกครอง เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ผูน้ั้น

จะพิจารณาเร่ืองทางปกครองเร่ืองนั้นไม่ได ้แมจ้ะไดแ้ต่งตั้งทนายความหรือท่ีปรึกษากฎหมายหรือ

ผูก้ระทาํการแทนเขา้ดาํเนินกระบวนพิจารณาแทนก็ตาม ดงันั้น เจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณาทาง

ปกครองผูใ้ด ที่เป็นผูย้ื ่นคาํขอ ผูค้ดัคา้น ผูอ้ยู่ในบงัคบัตามนิยามของคาํว่าคู่กรณีในกฎหมายน้ี 

ย่อมถือว่าเป็นผูต้อ้งห้ามมิให้ทาํการพิจารณาทางปกครองทั้งส้ิน จากการศึกษาผูศึ้กษาพบตวัอยา่ง 

แนวคาํวนิิจฉยั ดงัน้ี 

                   คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.267-269/2553 การท่ีนายแพทย ์ช. 

เป็นคณะอนุกรรมการจริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรม ท่ีพิจารณาขอ้ร้องเรียนชองมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค 

และเขา้ร่วมในการประชุมของคณะกรรมการแพทยสภา เพื่อพิจารณาลงโทษผูฟ้้องคดีตามความเห็น

ของคณะอนุกรรมการฯ ดงักล่าว แต่ในขณะเดียวกนั ก็ไดด้าํรงตาํแหน่งเป็นกรรมการของมูลนิธิ

เพื่อผูบ้ริโภค กรณีจึงถือไดว้่าเป็นคู่กรณีโดยตรง ตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และแม้การเป็นกรรมการของมูลนิธิฯ จะมิได้มีอาํนาจใน

การตดัสินใจเด็ดขาด แต่เม่ือเป็นถึงกรรมการมูลนิธิ ก็ย่อมก่อให้เกิดความเกรงใจหรืออาจชักจูง

ความเห็นของคณะกรรมการที่พิจารณาลงโทษผูฟ้้องคดีได้ อีกทั้ง ก่อนที่จะทาํการพิจารณา

ทางปกครอง นายแพทย ์ซ. ไดเ้คยแสดงความเห็นต่อสาธารณชนในลกัษณะพาดพิงและเป็นปรปักษ์

ต่อผูฟ้้องคดี ดงันั้น การดาํเนินการพิจารณาทางปกครองที่มีนายแพทย ์ซ. เขา้ร่วมในการพิจารณา 

จึงถือไดว้า่มีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรง อนัอาจทาํใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 

                    คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.344/2553 การท่ีประธานกรรมการ 

บริหารองค์การบริหารส่วนตาํบลบา้นหมอ้ ซ่ึงเป็นหัวหน้าหน่วยงานอยู่ในขณะท่ีเกิดการกระทาํ

ละเมิดข้ึนแก่ องค์การบริหารส่วนตาํบลบ้านหม้อ มีคาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง

ความรับผดิทางละเมิด เพื่อตรวจสอบและรายงานผลใหก้ระทรวงการคลงัทราบ ตามระเบียบสํานกั

นายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติัเก่ียวลบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 

และขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ประธานกรรมการบริหารองค์การบริหารส่วนตาํบลบา้นหมอ้ ตอ้งร่วมรับผิด

ในการกระทาํละเมิด การดาํเนินการดงักล่าว จึงถือเป็นการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองท่ีตนมีส่วนไดเ้สีย 

โดยเป็นคู่กรณี ซ่ึงมีส่วนร่วมในการกระทาํผิด อนัจะอยูใ่นบงัคบัของคาํสั่งทางปกครองท่ีจะเรียกให ้

ชาํระเงินอยูด่ว้ย กรณีจึงตอ้งห้ามตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั ราชการทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 

                        คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐฝรั่งเศส ลงวนัที่ 19 กรกฎาคม ค.ศ. 2010, 

คดี M. Thiebaut et M. Gehin สภาแห่งรัฐยกฟ้อง โดยพิเคราะห์วา่ในจาํนวนกรรมการทั้งหมดรวม 

39 คน มีกรรมการ 8 คน ซ่ึงเป็นผูบ้ริหารสํานักงานกิจการเยาวชนและการกีฬามีส่วนเก่ียวพนักบั
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ผูส้มคัรสอบคดัเลือกบางราย โดยเคยไดท้าํการรับรองเอกสารของผูส้มคัรสอบคดัเลือก รวมทั้งเป็นผูล้ง

ลายมือช่ือในหนงัสือ (อนุญาต) ให้โอนยา้ยผูส้มคัรสอบคดัเลือกดว้ย กรณีเช่นน้ี ไม่ถือเป็นการละเมิด

ต่อหลกัความเป็นกลาง (principe d’impartialite) ซ่ึงเป็นหลกัในการบริหารจดัการ การจดัสอบคดัเลือก 

และท่ีสําคญัปรากฏวา่ เม่ือพิจารณาจากเน้ือหาในขอ้ 4 แห่ง ประกาศ ลงวนัท่ี 1 กรกฎาคม ค.ศ. 2008 

ซ่ึงกาํหนดเง่ือนไขการตรวจสอบเอกสารโดยลบัไวส้องประการ คือ ประการแรก เอกสารท่ีแสดงถึง

ความรู้ความสามารถและประสบการณ์เป็นวิชาชีพของผูส้มคัรสอบแต่ละราย จะมีการตรวจสอบ

โดยกรรมการ 2 คน  และประการต่อมา คือ การแบ่งส่วนการตรวจสอบเอกสารระหวา่ง กรรมการ

ทั้งสองคนนั้น มีขอ้กาํหนดวา่ห้ามมิให้ส่งเอกสารของผูส้มคัรสอบคดัเลือก แก่กรรมการคนหน่ึงคนใด 

ท่ีมีความเก่ียวพนัเป็นพิเศษกบัผูส้มคัรสอบคดัเลือกรายนั้น เป็นผูต้รวจสอบเอกสารหลกัฐาน ดงันั้น 

กรณีการตรวจสอบเอกสารหลกัฐานของผูส้มคัรสอบ คดัเลือกหญิงรายหน่ึงท่ีเป็นคู่รักของกรรมการ

คนหน่ึงในคณะกรรมการสอบคดัเลือก จึงไม่ไดมี้การส่งเอกสารของผูส้มคัรหญิงรายน้ีให้แก่กรรมการ

คนดงักล่าว หมายความวา่ หากปรากฏวา่ผูส้มคัรสอบคดัเลือกรายใด มีความเก่ียวพนักบักรรมการคนใด 

กรรมการคนนั้น ย่อมไม่มีสิทธิตรวจสอบเอกสารหลกัฐานของผูส้มคัรสอบคดัเลือกรายนั้นๆ 

ขอ้อา้งท่ีว่า การลงมติของคณะกรรมการเป็นการละเมิดต่อหลกัการตรวจสอบเอกสารหลกัฐานโดยลบั 

และหลกัของความเป็นกลาง จึงฟังไม่ข้ึน (คาํพิพากษาสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส ลงวนัที่ 19 กรกฎาคม 

ค.ศ. 2010, คดี M. Thiebaut et M. Gehin) 

(2)  กรณีเป็นคู่หมัน้หรือคู่สมรส 

     ขอ้ห้ามตามขอ้น้ีอยูใ่นมาตรา 13 (2) พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัทางปกครอง 

พ.ศ. 2539 ซ่ึงหลกัการในการเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย เพราะเหตุเป็นคู่หมั้นคู่สมรสน้ี ในกฎหมายวิธีพิจารณา

ความในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของเยอรมนั กาํหนดให้ครอบคลุมถึงกรณีท่ีการสมรสส้ินสุดลงแลว้ 

และครอบคลุมถึงคู่สมรสของพี่ชาย นอ้งชาย นอ้งสาว ดว้ย แต่ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของไทย ไม่ไดก้าํหนดใหค้รอบคลุมแต่อยา่งใด 

                        คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.71/2550 กรณีเจา้หน้าท่ีผูเ้สนอ

ความเห็นขั้นตน้ เพื่อการวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นคู่สมรสของผูอ้อกคาํสั่งทางปกครอง มิไช่เป็นกรณี

ตามมาตรา 13 (2) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือมิสภาพร้ายแรง 

อนัอาจทาํใหก้ารพิจารณาทางปกครองในขั้นพิจารณาอุทธรณ์ไม่เป็นกลาง 

(3)  กรณีเป็นเครือญาติ 

                         ความสัมพนัธ์ทางเครือญาติ มีความสําคัญเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะ

ประเทศในแถบทวีปเอเชีย ท่ีมีสถาบนัครอบครัวเป็นแบบครอบครัวใหญ่ ความสัมพนัธ์ทางเครือญาติ

มีความแนบแน่น หากกาํหนดขอบเขตความสัมพนัธ์ทางเครือญาติให้ขยายกวา้งเกินไป แมจ้ะเป็น
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หลกัประกนัสิทธิให้แก่ราษฎรผูถู้กกระทบสิทธิ แต่อาจส่งผลกระทบต่อระบบริหารราชการแผ่นดินได ้

โดยเฉพาะชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่กลชิ้ดกบัชุมชน 

ตามมาตรา 13 (3) พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 นั้น สามารถแยกความ

เป็นเครือญาติได ้ดงัน้ี 

     ก.  เป็นบุพการี 

      คาํว่าบุพการี หมายถึง บิดา มารดา ปู่  ย่า ตา ยาย ทวด ของคู่กรณี

โดยน่าจะเป็นบุพการีตามความเป็นจริงเท่านั้น ไม่รวมถึงการเป็นผูรั้บบุตรบุญธรรมของคู่กรณีดว้ย

แต่อยา่งใด และบิดานั้นไม่ตอ้งเป็นบิดาโดยชอบดว้ยกฎหมาย เพราะถือเอาบิดาตามสายโลหิตหรือ

บิดาตามความเป็นจริง 

            คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ.129/2547 การท่ี นาย ส. บุตร

ของนาย ป. ผูใ้หเ้ช่าท่ีดินท่ีพิพาทไดเ้ขา้ร่วมประชุม ใชสิ้ทธิในการพจิารณาและลงมติในกรณีพิพาท

ระหว่าง นาย ป. กบัผูฟ้้องคดี ร่วมกบัคณะกรรมการการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมประจาํจงัหวดั

ฉะเชิงเทรา ในฐานะกรรมการผูแ้ทนผูเ้ช่า อาจทาํให้กรรมการคนอ่ืนเกิดความเกรงใจ ไม่กลา้แสดง

ความคิดเห็นในเร่ืองดงักล่าว และอาจทาํให้กระบวนการพิจารณาบิดเบือนไป ในทางอ่ืนได ้ดงันั้น 

มติของคณะกรรมการการเช่าท่ีดินฯ จึงเป็นมติท่ีดาํเนินการพิจารณาไปโดยบุคคลท่ีมีส่วนได้เสีย

หรือไม่มีความเป็นกลางร่วมดว้ย การพิจารณาจึงเป็นไปโดยบุคคลท่ีไม่มีความเป็นกลาง ยอ่มทาํให้

กระบวนการพิจารณาด่างพร้อยไปตามความไม่เป็นกลางนั้น อนัขดัต่อหลกัความมีส่วนไดเ้สียและ

ถือเป็นเร่ืองความบกพร่องในความสามารถอย่างหน่ึง และย่อมส่งผลให้มติด้งกล่าวไม่ชอบด้วย

กฎหมาย 

     ข. ผู้สืบสันดาน  

      การเป็นญาติประเภทผูสื้บสันดานน้ี เรียกอีกนยัหน่ึงญาติสืบสายโลหิต

ลงมา เช่น ลูก หลาน เหลน ลือ ฯลฯ และน่าจะหมายถึงผูสื้บสันดานตามความเป็นจริงเท่านั้น 

ไม่หมายรวมถึงการเป็นบุตรบุญธรรมดว้ย ทั้งน้ี มีนกัวิชาการสนบัสนุนความเห็นน้ี โดยอา้งถึง

คาํพิพากษาศาลฎีกา ท่ี 956/2509 ซ่ึงศาลฎีกาวินิจฉัย คาํว่า “ผูสื้บสันดาน” หมายความถึง ผูสื้บสันดาน

โดยตรงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บุตรบุญธรรมย่อมมีความหมายแตกต่างกับ

ผู ้สืบสันดาน และผู ้รับบุญธรรมก็มีฐานะต่างจากบุพการี กรณีของบุตรบุญธรรมจึงไม่ใช่

ผูสื้บสันดาน กระทาํต่อบุพการีตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 71 ถึงแมใ้นประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์จะบญัญติัใหถื้อวา่บุตรบุญธรรมเป็นผูสื้บสันดานเหมือนกบับุตรท่ีชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม 
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อน่ึง ผูท้าํการศึกษาไม่เห็นด้วยกบัความเห็นน้ี เพราะโดยสภาพ 

หากคู่กรณีรับผูใ้ดมาเป็นบุตรบุญธรรม ตามปกติยอ่มมีความรักผกูพนั ซ่ึงเห็นไดช้ดัจากสภาพภายนอก 

และย่อมจะทาํให้สาธารณะชนท่ีพบเห็นเคลือบแคลงสงสัยในความเป็นกลางได้ และความเห็น

ของผูศึ้กษาน้ี สอดคลอ้งกบักฎหมายวธีิพิจารณาในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของเยอรมนัท่ีบญัญติั

ห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นบุตรบุญธรรมกบัคู่กรณี พิจารณาเร่ืองทางปกครองท่ีตน

มีความเก่ียวขอ้งอยู ่นอกจากน้ี แมว้่าคู่กรณีจะมิใช่บุคคลท่ีเป็นผูสื้บสันดานหรือบุตรบุญธรรมดงักล่าว

มาเบ้ืองตน้ แต่ถา้เป็นบุคคลท่ีมีความสัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกบัเจา้หนา้ท่ียาวนาน ความสัมพนัธ์ระหวา่ง

เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองกบัคู่กรณีเช่นน้ี เป็นความสัมพนัธ์แบบอุปการะและผูไ้ด้รับความอุปการะ

ผูกพนักนั ซ่ึงจะมีผลทาํให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น พิจารณาเร่ืองทางปกครองเร่ืองนั้นไม่ได ้

อยา่งไรก็ดี ความสัมพนัธ์เช่นน้ี แมจ้ะยุติลงแลว้ แต่ยงัคงมีความผกูพนัในฐานะนั้นอยูก่็ถือเสมือนวา่

มีความสัมพนัธ์ทางเครือญาติกนั 

        ค.  เป็นพ่ีน้อง ตามมาตรา 13 (3) หมายถึง การเป็นพี่น้องร่วมบิดา มารดา

เดียวกนั หรือแต่เฉพาะบิดา มารดา คนใดคนหน่ึงก็ได ้

        ง.  การเป็นลูกพ่ีลูกน้อง ความเป็นลูกพี่ลูกน้อง ในกรณีน้ีแตกต่างจาก

ความเป็นพี่นอ้ง ตามขอ้ (3) เพราะมิไดถื้อกาํเนิดโดยร่วมบิดา มารดา เดียวกนั หรือร่วมแต่บิดาหรือ

มารดาเดียวกนัเลย แต่ถือกาํเนิดจากบิดาและมารดาต่างคนกนัทั้งส้ิน แต่เน่ืองจากบิดาหรือมารดา

ของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบับิดา หรือมารดาของคู่กรณีมีความสัมพนัธ์กนัอยา่งใกลชิ้ด เช่น เป็นพี่นอ้ง

ร่วมบิดามารดากนั หรือเป็นพี่นอ้งร่วมแต่บิดาหรือมารดาเดียวกนั จึงทาํให้มีความสัมพนัธ์เป็นลูกพี ่

ลูกนอ้งกนั ลูกของลุง หรือป้า เรียกลูกพี่ ส่วนลูกของนา้ อา จะเรียกวา่ “ลูกนอ้ง” 

        จ.  ญาติเก่ียวพันทางแต่งงาน นบัไดส้องชั้นของคู่กรณี เช่น พ่อตา แม่ยาย 

หรือพอ่ผวัของคู่กรณี หรือเป็นพี่เขย นอ้งเขย 

          (4)  กรณีเป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรมหรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือ

ตัวแทนของคู่กรณี 

     “ผูแ้ทนโดยชอบธรรม” หมายถึง ผูป้กครองผูเ้ยาวห์รือในระหวา่งท่ีเป็น

ผูเ้ยาว ์หรือผูอ้นุบาลของคู่กรณีท่ีเป็นคนไร้ความสามารถ หรือในระหวา่งไร้ความสามารถ 

     “ผูพ้ิทกัษ”์ หมายถึง ผูท่ี้ดูแลคนเสมือนไร้ความสามารถในการทาํนิติกรรม 

     “ผูแ้ทน” หมายถึง ผูซ่ึ้งมีสิทธิตามกฎหมายท่ีจะกระทาํการแทนบุคคลอ่ืน 

เช่น เป็นผูแ้ทนของนิติบุคคลในการแสดงความประสงค์ของนิติบุคคลนั้น ตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์เช่น กรรมการบริษทัจาํกดั ผูจ้ดัการบริษทัจาํกดัหรือผูแ้ทนคู่ความ (ผูรั้บมอบอาํนาจ) 

ในการดาํเนินกระบวนพิจารณาในศาล 
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     “ตัวแทน” หมายถึง ผูท่ี้ เข้ากระทาํการแทนบุคคลอ่ืน โดยสิทธิและ

หนา้ท่ีเกิดข้ึนโดยความสมัพนัธ์ตามสัญญาตวัแทน 

        ส่วนไดเ้สียประเภทน้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง

เคยวินิจฉยัไวใ้นเร่ืองเสร็จท่ี 335/2556 วา่การท่ีผูมี้อาํนาจในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจท่ีมีหุ้นอยู่

ในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทัท่ีเป็นคู่สัญญากบัหน่วยราชการ ต่อมามีการออกคาํสั่งใดๆ อนัมีส่วนทาํให้

หา้งหุน้ส่วนหรือบริษทันั้นไดป้ระโยชน์นั้น ไม่อาจทาํคาํสั่งทางปกครองหรือมีมติเก่ียวกบัห้างหุ้นส่วน

หรือบริษทันั้นได ้เน่ืองจากตอ้งห้าม ตามมาตรา 13 (4) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ. 253915 

                           (5)  เป็นเจ้าหนีห้รือลูกหนี ้หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี 

        ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 (5) 

การเป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณีท่ีจะพิจารณาวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง

ไม่ไดน้ี้ คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเคยมีความเห็นวา่ไม่ใชบ้งัคบัแก่เจา้หน้ี ลูกหน้ี 

หรือนายจา้งท่ีเป็นนิติบุคคลแต่อยา่งใด16 

        (6)  กรณีอ่ืนตามท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

        ปัจจุบนันายกรัฐมนตรี โดยคาํเสนอแนะของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการ

ทางปกครองยงัไม่ไดม้รกฎกระทรวงฉบบัใดกาํหนดไวเ้พิ่มเติม 

2.2.2 มาตรา 16 พระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

        เหตุแห่งความไม่เป็นกลางตามมาตราน้ี คือ เหตุที่อยู่ภายในจิตใจหรือ

เป็นเร่ืองการมีอคติภายในจิตใจของเจา้หน้าท่ีที่ร้ายแรงจนทาํให้วิญ�ูชนเคลือบแคลงสงสัยใน

ความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ีนั้นได ้ซ่ึงสภาพร้ายแรงดงักล่าว หมายถึง พฤติกรรมท่ีส่ือให้รู้ถึงโอกาส

ในการกระทาํท่ีไม่ถูกตอ้งชอบธรรมของเจา้หน้าท่ี กรณีใด จะถือว่าไม่เป็นกลางตามมาตราน้ีนั้น

ตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริงรายกรณีไป17 เช่น การเป็นปฏิปักษ์ต่อกนัมาก่อน การเคยมีเร่ืองร้องเรียน

หรือฟ้องร้องเป็นคดีกนัในศาลหรือการมีพฤติกรรมโน้มน้าวให้ผูร่้วมพิจารณาคนอ่ืน เห็นคลอ้ย

15 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง   เร่ือง  การดาํเนินการของผูมี้อาํนาจในส่วนราชการ

หรือรัฐวสิาหกิจท่ีมีหุน้อยูใ่นหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทัท่ีเป็นคู่สญัญากบัหน่วยงานของตน (เร่ืองเสร็จท่ี 335/2546) 
16 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  เร่ือง กรณีธนาคารอาคารสงเคราะห์ตอ้งปฏิบติั

ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ.2539 (เร่ืองเสร็จท่ี 295 /2545) 
17 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ขอหารือเหตุ ซ่ึงมีสภาพ

ร้ายแรงอนัอาจทาํใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง (เร่ืองเสร็จท่ี 167/2547) 
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ตามตน เป็นตน้ ผูศึ้กษาไดร้วบรวมเหตุอนัมีสภาพร้ายแรงท่ีทาํให้เจา้หนา้ท่ีไม่มีอาํนาจพิจารณาทาง

ปกครองแลว้ สรุปไดด้งัน้ี  

    1)  กรณีมีผลประโยชน์ทางการเงิน  

     การมีส่วนไดเ้สียในกรณีน้ี นอกจากเจา้หนา้ท่ีดงักล่าว จะไม่อาจพิจารณา

ทางปกครองไดแ้ลว้ ยงัมีแนวโนม้ท่ีจะก่อให้เกิดการทุจริตโดยการแสวงหาประโยชน์จากคาํวนิิจฉยั

สั่งการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นได้ด้วย ถึงแมใ้นบางคร้ังเจา้หน้าท่ีนั้น จะได้ทาํการวินิจฉัย

อย่างเป็นกลางก็ตาม แต่ก็อาจทาํให้ประชาชนเกิดความเคลือบแคลงสงสัยในความเป็นกลางได ้

ส่วนไดเ้สียทางการเงินน้ี จะตอ้งเป็นส่วนไดเ้สียโดยตรง ถึงแมจ้ะเป็นเงินจาํนวนน้อยก็ไม่มีผล

ต่อคาํวินิจฉัย จากการศึกษา ผูศึ้กษาพบตวัอย่างท่ีองค์กรวินิจฉัยเพิกถอนคาํสั่งของฝ่ายปกครอง

เพราะเหตุท่ีเห็นว่าเจา้หน้าท่ีมีผลประโยชน์ทางการเงิน ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีนั้น มีหุ้นอยูก่บับริษทั

คู่กรณี เช่น ในคาํวินิจฉัยคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ืองเสร็จที่ 335/2546 18 

ซ่ึงคณะกรรมการมีความเห็นว่า การท่ีเจา้หน้าท่ีซ่ึงได้รับมอบหุ้นจากบริษทั แล้วมีเหตุจูงใจให้

เจา้หน้าที่นั้นสั่งการเอ้ือประโยชน์ต่อบริษทัที่ตนไดหุ้้นมา ย่อมถือว่าเป็นเหตุอนัมีสภาพร้ายแรง

อนัอาจทาํใหก้ารพิจารณาไม่เป็นกลาง 

       2)  กรณีเป็นผู้กล่าวหาและผู้วินิจฉัย19 

        กรณีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง เป็นทั้งผูก้ล่าวหาและผูว้ินิจฉัยในเร่ืองทาง

ปกครองเร่ืองเดียวกนั ย่อมทาํให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น เกิดอคติในการพิจารณาและวินิจฉัย 

เน่ืองจากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีขดัแยง้กนั และไม่สามารถท่ีจะวินิจฉัยไดอ้ย่างเป็นกลาง 

ในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เป็นทั้งผูก้ล่าวหาและผูว้ินิจฉยัในขณะเดียวกนันั้น เม่ือองคก์รท่ีทาํหนา้ท่ี

วนิิจฉยัเพื่อลงโทษทางวนิยัมีหลายองคก์ร และเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองบางคนเป็นสมาชิกขององคก์ร

ท่ีทาํหน้าท่ีกล่าวหาและวินิจฉยั ทาํให้เกิดความยุง่ยากในการพิจารณาวา่อคติอาจจะเกิดข้ึนหรือไม่ 

ศาลองักฤษได้วินิจฉัยว่า เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นสมาชิกขององค์กรท่ีมีหน้าท่ีกล่าวหาหรือ

ร้องเรียน ไม่อาจเป็นผูว้ินิจฉัยในประเด็นที่กล่าวหาได ้แมเ้จา้หน้าที่ฝ่ายปกครองผูน้ั้น จะไม่ได้

เขา้ร่วมการพิจารณาเพื่อทาํขอ้กล่าวหาก็ตาม เพราะเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีเป็นสมาชิกขององคก์ร

ท่ีทาํหนา้ท่ีกล่าวหา มีแนวโนม้ท่ีจะสนบัสนุนคาํวนิิจฉยัขององคก์รนั้น 

 

18 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  เร่ือง การดาํเนินการของผูมี้อาํนาจในส่วนราชการ

หรือรัฐวสิาหกิจท่ีมีหุน้อยูใ่นหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทัท่ีเป็นคู่สญัญากบัหน่วยงานตน (เร่ืองเสร็จท่ี  335/2546) 
19 อรรถวฒิุ  สุวรรณมงคล, หลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ีในกระบวนการออกคาํส่ังทางปกครอง, 

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2540, หนา้ 84 
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           3)  กรณีมีความสัมพันธ์ทางการเมือง20 

        ความมีส่วนไดเ้สียของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง เพราะมีความสัมพนัธ์ทาง

การเมือง (Political background) น้ี มกัเกิดข้ึนจากการท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไดรั้บการแต่งตั้ง

จากฝ่ายบริหาร โดยผูมี้อาํนาจแต่งตั้งเป็นขา้ราชการการเมือง ตามหลกัเกณฑ์น้ี เช่ือวา่การท่ีเจา้หนา้ท่ี

ฝ่ายปกครองมีความสัมพนัธ์กบัขา้ราชการการเมือง ผูมี้อาํนาจแต่งตั้ง โยกยา้ย อาจทาํให้เจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองเกิดอคติในการพิจารณาและวินิจฉัย ดว้ยเหตุท่ีเกรงว่าตนจะไดรั้บผลร้าย ถา้ตนออกคาํสั่ง

ทางปกครองท่ีขดักบัผลประโยชน์ของขา้ราชการการเมือง นโยบายของกระทรวงหรือทบวง ดงันั้น 

รัฐมนตรีจึงตอ้งวินิจฉัยให้เป็นไปตามนโยบายของกระทรวง (departmental bias) อย่างหลีกเล่ียงไม่ได ้

ความโนม้เอียงเช่นน้ี ทาํใหรั้ฐมนตรีมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองทางปกครองท่ีพิจารณาได ้ 

            4)  กรณีได้แสดงความคิดเห็นล่วงหน้าอย่างชัดแจ้งต่อสาธารณชนว่าจะวินิจฉัย

อย่างไร21 

        โดยปกติแลว้ การแสดงความเห็นล่วงหน้าในประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉัยนั้น 

จะไม่ทาํให้ขาดคุณสมบติั เพราะการแสดงความเห็นล่วงหน้าไม่ได้หมายความว่า เจ้าหน้าท่ี

ฝ่ายปกครอง จะไม่รับฟังขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานต่าง ๆ อย่างเป็นกลาง แต่การแสดงความเห็น

ล่วงหนา้ต่อประเด็นท่ีจะวินิจฉยัอยา่งชดัเจนต่อสาธารณชนวา่จะวินิจฉยัอยา่งไร หรือจะรับฟังขอ้เท็จจริง

อยา่งใด จะทาํให้ไม่อาจวินิจฉยัเร่ืองทางปกครองไดอ้ยา่งเป็นกลาง เพราะจะเป็นการปิดกั้นการท่ีจะใช้

เหตุผล หาขอ้สรุป และไม่สามารถท่ีจะพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงท่ีมีนํ้าหนกัในแนวทางท่ีบริสุทธ์ิยติุธรรม  

         ผูศ้ึกษา  มีความเห็นว่าการแสดงความเห็นล่วงหน้านั้น  อาจไม่ใช่

การแสดงความเห็นต่อสาธารณชนเท่านั้น แต่หากไดเ้คยมีความเห็นในเร่ืองใดมาก่อนแลว้ ต่อมา

ไดรั้บการแต่งตั้งใหต้อ้งทาํหนา้ท่ีวนิิจฉยัเร่ืองนั้นอีก ก็มีผลทาํใหก้ารพิจารณานั้นไม่เป็นกลางเช่นกนั 

            ศาลปกครองสูงสุด ในคดีหมายเลขแดงท่ี 121/2554 มีคาํวินิจฉยัในกรณี

หน่วยงานแต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ในกรณีผูรั้บจา้งทาํถนน

ไม่ตรงตามแบบและขอ้กาํหนดในสัญญา แต่เน่ืองจากผูท่ี้ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการ

สอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิดนั้น เป็นผูท่ี้เคยให้ความเห็นมาก่อนว่า การก่อสร้างน้ีไม่เป็นไป

ตามแบบและขอ้สัญญา กรณีเช่นน้ี จึงถือว่าเป็นเหตุที่มีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณา

ทางปกครองไม่เป็นกลาง ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได ้

5) กรณีเป็นพยานผู้ รู้เห็นเหตุการณ์หรือเป็นผู้มีความรู้เช่ียวชาญพิเศษเก่ียวข้อง

กับเร่ืองท่ีวินิจฉัย22 

20 “อา้งแลว้”,  หนา้ 87 
21 “อา้งแลว้”, หนา้ 93 

                                                           



27 

 

        กฎหมายวิธีพิจาณาความของศาล ได้บญัญติัให้สิทธิคู่ความคดัค้าน

ผูพ้ิพากษาท่ีไดเ้ป็นพยานรู้เห็นเหตุการณ์หรือเป็นผูเ้ช่ียวชาญ มีความรู้เป็นพิเศษเก่ียวขอ้งกบัคดีนั้น 

ผูพ้ิพากษาท่ีไดรู้้เห็นเหตุการณ์หรือเป็นผูมี้ความรู้เช่ียวชาญเป็นพิเศษเก่ียวกบัคดีท่ีพิจารณา อาจเกิด

ความจูงใจอนัเน่ืองจากความรู้เห็นของตน ทาํให้มีอคติไม่รับฟังขอ้โตแ้ยง้หรือการแสดงหลกัฐาน

ของคู่ความอยา่งเป็นกลาง โดยเช่ือมัน่ในความรู้ท่ีตนไดรั้บมา 

        ในกฎหมายปกครองไทยหลายฉบบัดว้ยกนั ไดบ้ญัญติัถึงกรณีเจา้หน้าท่ี

ฝ่ายปกครองท่ีเป็นผูไ้ดรู้้เห็นเหตุการณ์ในเร่ืองทางปกครองท่ีพิจารณาอยู ่เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น

อาจจะถูกคดัคา้นจากคู่กรณีได ้เวน้แต่ถา้เห็นวา่การให้เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงไดรู้้เห็นเหตุการณ์

ในขณะกระทาํผิดร่วมทาํการพิจารณา จะเป็นประโยชน์ยิ่งกวา่ ก็ให้สิทธิเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้น

ทาํการพิจารณาเร่ืองทางปกครองนั้นต่อไปได ้

          6)  กรณีได้เคยพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองเดียวกันน้ันมาแล้ว23 

        การท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไดเ้คยพิจารณาและวินิจฉยัเร่ืองทางปกครอง

เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงมาแล้ว ในภายหลงัเร่ืองทางปกครองเร่ืองนั้นได้กลบัเขา้มาสู่การพิจารณาของ

เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองผูน้ั้นอีก โดยตอ้งพิจารณาและวินิจฉยัในประเด็นเดียวกนักบัท่ีไดเ้คยวินิจฉัย

มาแลว้ สภาพการณ์เช่นน้ี อาจทาํใหเ้จา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเกิดอคติในการวนิิจฉยั เพราะการท่ีบุคคล

คนเดียวกนัไดเ้คยพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงมาแลว้ และต่อมาตอ้งทาํการพิจารณา

และวินิจฉยัเร่ืองเดียวกนันั้นอีก ยอ่มมีแนวโนม้ท่ีจะปกป้องความเห็นเดิมของตน เพราะหากในเร่ืองนั้น

ตนเคยมีความเห็นวา่คู่กรณีมีความผิดมาก่อน แต่ในการพิจารณาคร้ังท่ีสองกลบัเห็นวา่ไม่มีความผิด 

เจา้หนา้ท่ีนั้น ยอ่มกงัวลว่าจะมีผูส้งสัยว่าผลการพิจารณาในคร้ังแรกนั้น ถูกตอ้งครบถว้นแลว้หรือไม่ 

ในกฎหมายวิธีพิจารณาความของศาล จึงได้ให้สิทธิคู่ความในการคดัคา้น ผูพ้ิพากษาที่ได้เป็น

ผูพ้ิพากษาคดีเดียวกนันั้นในศาลอ่ืนมาแลว้ หรือไดเ้ป็นอนุญาโตตุลาการพิจารณาคดีเดียวกนันั้นมาแลว้ 

        ในเร่ืองน้ี นายศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ ์ผูอ้าํนวยการฝ่ายพฒันาหลกักฎหมาย

ปกครอง สํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา24ไดส้รุปเป็นแนวปฏิบติัวา่หากเร่ืองนั้น มีกฎหมายห้ามไว้

การท่ีเจา้หนา้ท่ีคนเดียวกนัพิจารณาเร่ืองซํ้ า ยอ่มเป็นการฝ่าฝืนกฎเกณฑท์างกฎหมายและเป็นเหตุให้

การพิจารณาไม่ชอบดว้ยกฎหมายได้ แต่ถา้ไม่มีบทบญัญติัใดกาํหนดห้ามไว ้การท่ีเจา้หน้าท่ีพิจารณา

22“อา้งแลว้, หนา้ 98 
23 “อา้งแลว้”, หนา้ 99 
24 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ,์  ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอน, 

จาก http://web.krisdika.go.th/data/outsitedata/outsite16/file/15Feb17-3.pdf, คน้คืน 22 กรกฎาคม 2561 
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ทางปกครองซํ้ าในหลายขั้นตอน อาจเป็นเหตุให้ขาดความเป็นกลางหรือไม่ก็ได้ โดยอาจแยก

พิจารณาได ้ดงัน้ี 

      (1)  เจา้หน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาทั้งในขั้นตอนการออกคาํสั่งทางปกครอง

และในขั้นตอนการทบทวนคาํสั่งทางปกครอง การพิจารณาของเจ้าหน้าที่อาจโน้มเอียงไป

ตามความเห็นเดิมท่ีตนได้เคยวินิจฉัยไปแลว้ หากปรากฏว่าเจา้หนา้ท่ีมีบทบาทสําคญัในการพิจารณา

เร่ืองและมีพฤติกรรมปกป้องความเห็นเดิมของตน ยอ่มถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้

การพิจารณาทางปกครองขาดความเป็นกลางได ้ 

(2) เจา้หน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอน  ก่อนออกคาํสั ่ง

ทางปกครอง เช่น เจา้หน้าท่ีเป็นกรรมการในคณะกรรมการหลายชุดท่ีพิจารณาเร่ืองเดียวกนั หากเป็น

กรณีขององคก์รเดียวกนัท่ีแบ่งหน้าท่ีกนัทาํงาน ภายใตก้ระบวนการพิจารณาทางปกครองเดียวกนั 

โดยคณะกรรมการชุดเล็กพิจารณาเร่ืองในชั้นตน้ ก่อนเสนอคณะกรรมการชุดใหญ่ ก็อาจถือวา่ไม่ใช่เหตุ

ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 

7) เจ้าหน้าท่ีผู้ทาํการพิจารณาทางปกครองมีเร่ืองขัดแย้งกับคู่กรณี 

        คาํวา่ “การพิจารณา” ในขอ้น้ี ผูศึ้กษาหมายรวมถึงทั้งในขั้นตอนการพิจารณา

ทางปกครอง และการจดัทาํคาํสั่งตามผลของการพิจารณานั้นดว้ย 

        การพิจารณาวา่ หากเจา้หนา้ท่ีผูท้าํการพิจารณาทางปกครองท่ีมีความขดัแยง้

กบัคู่กรณีแลว้ จะถือว่าการพิจารณานั้นขดัต่อหลกัความเป็นกลางหรือไม่ตอ้งพิจารณาขอ้เท็จจริง

รายกรณีไป  

        คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 146/2554 เม่ือผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 แต่งตั้ง

คณะกรรมการสอบสวนและมีคาํสั่งลงโทษผูฟ้้องคดี เพราะผูฟ้้องคดีและผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีปัญหา

ความขดัแยง้กนัอยา่งรุนแรงในเร่ืองส่วนตวัและหน้าท่ีราชการกนั จนถึงขั้นกล่าวโทษต่อพนกังาน

สอบสวน ทั้งจากการสอบสวนของหน่วยงานบงัคบับญัชาของผูถู้กฟ้องคดีแลว้ พบวา่ การท่ีผูถู้กฟ้องคดี

แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนผูฟ้้องคดีนั้น เป็นการใชอ้าํนาจโดยทุจริตกลัน่แกลง้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

โดยขาดคุณธรรมและความเมตตาธรรม ดงัน้ี จึงถือวา่พฤติกรรมของผูถู้กฟ้องคดีมีเหตุอนัมีสภาพ

ร้ายแรงท่ีทาํใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 

           คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 241/2555 ผูถู้กฟ้องคดีแต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนผูถู้กฟ้องคดี เพราะผูฟ้้องคดีไดร้้องเรียนผูถู้กฟ้องคดีวา่พิจารณาเลือนขั้นเงินเดือนให้ผูฟ้้องคดี

โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เม่ือในการดาํเนินการทางวินัยนั้น ผูถู้กฟ้องคดีเป็นผูใ้ช้อาํนาจพิจารณา

และมีคาํสั่งลงโทษผูฟ้้องคดีว่ามีความผิด ฐานไม่ตั้งใจปฏิบติัหน้าท่ีราชการ และฐานไม่รักษาช่ือเสียง
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ของตนไม่ให้เส่ือมเสีย จึงเป็นเหตุท่ีมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณาโทษไม่เป็นกลางและ

มีพฤติการณ์ท่ีมีเหตุเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดว้า่เจา้หนา้ท่ีท่ีพจิารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง  

           คาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 30/2550 การที่ผูฟ้้องคดีเคยร้องเรียน

ผูถู้กฟ้องคดีมาก่อน แมจ้ะไดท้าํการไกล่เกล่ียกนัจนยติุแลว้ แต่ผูถู้กฟ้องคดียงัคงมีการแสดงกริยาดูหม่ิน

ผูฟ้้องคดีเร่ือยมา เม่ือผูถู้กฟ้องคดีประเมินผลงานของผูฟ้้องคดีตํ่ากวา่เกณฑม์าตรฐาน และใหค้วามเห็นวา่

ไม่ควรเล่ือนขั้นเงินเดือนให้ผูฟ้้องคดี จึงมีเหตุอนัควรเช่ือไดว้า่เป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้

การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 

 

3. ผู้มอีาํนาจวนิิจฉัยทางปกครอง 

  

 เม่ือฝ่ายปกครองไดก่้อตั้งบริการสาธารณะข้ึนมาแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งดาํเนินการจดัทาํ

และกาํกบัดูแลบริการสาธารณะให้ได้ผลดีตามความมุ่งหมายของการก่อตั้งบริการสาธารณะนั้น

ข้ึนมา ในการจดัทาํหรือกาํกบัดูแลบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองมีเคร่ืองมือท่ีใช้ในการจดัทาํ

บริการสาธารณะท่ีสาํคญัอยู ่4 ประการดว้ยกนั คือ  

 1) มาตรการทางกฎหมาย มาตรการทางกฎหมายท่ีฝ่ายปกครองใชใ้นการจดัทาํบริการ

สาธารณะมี 3 ประเภท คือ นิติกรรมการปกครองท่ีมีผลทัว่ไป เช่น การวางกฎเกณฑ์ฝ่ายเดียวของ

ฝ่ายปกครองท่ีมีผลต่อบุคคลทัว่ไป นิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะบุคคล เช่น คาํสั่งห้าม คาํสั่ง

ให้ทาํ การอนุมติั การอนุญาต หรือการเพิกถอนใบอนุญาต ซ่ึงนิติกรรมประเภทน้ี ผูอ้อกจะตอ้งมีอาํนาจ

ตามท่ีกฎหมายกาํหนด และมาตรการทางกฎหมายประเภทท่ีสาม คือ สัญญาทางปกครอง (Contrat 

administratif) ซ่ึงสัญญาทางปกครองน้ี เป็นเคร่ืองมือสาํคญัของฝ่ายปกครองในการท่ีจะมอบบริการ

สาธารณะอนัอยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีใหแ้ก่เอกชน 

 2) บุคลากรของรัฐ (function publique) ได้แก่ บุคลากรทุกประเภทท่ีทาํงานให้แก่

ฝ่ายปกครอง และมีหนา้ท่ีในการจดัทาํบริการสาธารณะดว้ย 

 3) ทรัพยสิ์น ในการดาํเนินการจดัทาํบริการสาธารณะฝ่ายปกครองบ่อยคร้ังท่ีฝ่ายปกครอง

จาํเป็นตอ้งไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์น ทั้งทรัพยสิ์นประเภทสังหาริมทรัพย ์(meubles) และประเภทอสังหาริมทรัพย ์

(immeubles) 

 4) อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครอง เป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายมหาชนท่ีกาํหนดให้นิติบุคคล

ท่ีจดัทาํหรือกาํกบัดูแลการจดัทาํบริการสาธารณะ มีอาํนาจพิเศษประการหน่ึงท่ีแตกต่างไปจาก

วิธีการทางกฎหมายเอกชน ซ่ึงเรียกกนัว่า อาํนาจพิเศษของฝ่ายปกครองหรือเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง
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หรืออํานาจมหาชน อํานาจพิ เศษน้ี  เป็นอํานาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองท่ีมีเหนือเอกชนเพื่อใช้

ประโยชน์ในการจดัทาํบริการสาธารณะ25 

 3.1  ผู้มีอาํนาจวนิิจฉัย 

  แมฝ่้ายปกครองจะมีอาํนาจในการจดัทาํบริการสาธารณะ ดงัท่ีกล่าวมาน้ีอยู่เป็น

จาํนวนมากก็ตาม แต่ฝ่ายปกครองก็เป็นเพียงบุคคลในรูปแบบนามธรรมเท่านั้น ไม่สามารถ

เขา้ดาํเนินกิจการหรือวินิจฉัยสั่งการโดยตวัเองได ้จึงตอ้งมอบหมายให้บุคคลธรรมดา คนใดคนหน่ึง 

หรือกลุ่มบุคคลคณะใดคณะหน่ึง เป็นผูด้าํเนินการแทนตามกฎหมาย และผูที้่ไดร้ับมอบอาํนาจ

ในการดาํเนินการน้ี คือ บุคคลท่ีเป็น “เจา้หนา้ท่ี” ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 มาตรา 5  

  ดงันั้น การท่ีจะทาํการศึกษาถึงผูท่ี้มีอาํนาจวินิจฉัย จึงตอ้งศึกษาถึงลกัษณะและ

คุณลกัษณะของเจา้หน้าท่ี ตามท่ีกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 ดงัต่อไปน้ี  

                   ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางการปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 12 กล่าววา่ 

“คาํสั่งทางปกครองจะตอ้งกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ี ซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ีในเร่ืองนั้น และมาตรา 5 ใหนิ้ยาม

ของเจา้หน้าท่ีไวว้่า “เจา้หน้าท่ี’, หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้อาํนาจหรือ

ไดรั้บมอบใหใ้ชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐ ในการดาํเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็น

การจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐก็ตาม 

  เม่ือพิจารณาจากการนิยามความหมายของ “เจา้หน้าท่ี” แล้ว จะเห็นว่าในระบบ

กฎหมายไทยไดก้าํหนดเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไว ้3 จาํพวก คือ 

1) บุคคลธรรมดา เช่น ขา้ราชการ หรือผูด้าํรงตาํแหน่งต่างๆ 

2) คณะบุคคล เช่น คณะกรรมการต่างๆ ซ่ึงบางกรณีก็เรียกว่า “สภา...” เช่น 

สภามหาวทิยาลยั หรือสภาวชิาชีพ เป็นดน้ 

3) นิติบุคคล เช่น กระทรวง ทบวง กรม หน่วยงานราชการ หรือรัฐวสิาหกิจ26  

   เน่ืองจากนิติบุคคลน้ี เป็นส่ิงท่ีไม่มีตวัตนและชีวิตจิตใจเหมือนบุคคลธรรมดา 

แมจ้ะไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้าํนาจปกครองก็ไม่สามารถใช้อาํนาจดงักล่าวไดโ้ดยตนเอง ตอ้งให้บุคคล

หรือคณะบุคคลดาํเนินการแทน ในความเป็นจริงนั้น คงเหลือเจา้หนา้ท่ีเพียง 2 จาํพวกเท่านั้น ในการน้ี

ผูศึ้กษาไดศึ้กษาถึงหลกัเกณฑใ์นการดาํรงอยูใ่นทางกฎหมายและการดาํเนินงานของเจา้หนา้ท่ี ดงัน้ี 

25 นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ สัญญาทางปกครอง, กรุงเทพฯ: วญิ�ูชน, หนา้ 36 
26 ปัญญา  จัน่สกุล,  ผลของคาํส่ังทางปกครองท่ีออกโดยเจ้าหน้าท่ีท่ีมีเหตุบกพร่องในอาํนาจ: ศึกษาแปรียบเทียบ

กฎหมายเยอรมนั ฝร่ังเศส และ ไทย,  วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิต, 2550, หนา้ 31 
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3.1.1 ผู้มีอํานาจวินิจฉัยในลักษณะทีเ่ป็นบุคคลธรรมดา 

   เจา้หนา้ท่ีประเภทน้ี อาจแบ่งไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ เจา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจนั้นเอง 

และเจา้หน้าท่ีผูท่ี้ไดรั้บการมอบอาํนาจจากเจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจ เจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจออกคาํสั่ง

ทางปกครอง คือ บุคคลท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นตวัแทนของรัฐในการใชอ้าํนาจทางปกครองในเร่ืองหน่ึง

เร่ืองใด ซ่ึงกฎหมายอาจกาํหนดโดยตรงไวใ้นบทบญัญติัใหผู้ด้าํรงตาํแหน่งใด หรือคณะกรรมการคณะใด

เป็นเจา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจหรือกาํหนดให้รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายนั้น แต่งตั้งบุคคลท่ีเหมาะสม

ใหเ้ป็นเจา้หนา้ท่ีผูท้รงอาํนาจก็ได ้

          เม่ือบุคคลใด ได้รับแต่งตั้งตามกฎหมายให้เป็นเจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจแล้ว 

บุคคลนั้น ก็จะมีฐานะเป็นตวัแทนของรัฐในการใชอ้าํนาจมหาชน เพื่อแสดงเจตนาหรือกระทาํการต่างๆ

ภายในขอบเขตของกฎหมาย โดยทัว่ไปหากกฎหมายกาํหนดให้บุคคลใด เป็นเจา้หน้าท่ีผูมี้อาํนาจ

ออกคาํสั่งทางปกครองแล้ว ก็ย่อมแสดงให้เห็นโดยปริยายว่า ผูบ้ญัญติักฎหมายหรือรัฐมนตรี

ผูร้ักษาการตามกฎหมายมีความไวว้างใจวา่ เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น เป็นผูท่ี้อยู่ในฐานะท่ีจะใช้

สติปัญญา ความสามารถ และประสบการณ์ ในการกระทาํการปกครองไดอ้ยา่งถูกตอ้งตามกฎหมาย

และมีความเหมาะสมตามสมควรแก่กรณี ดว้ยเหตุน้ี จึงเกิดหลกักฎหมายปกครองว่า เจา้หน้าท่ี

ที่กฎหมายกาํหนดให้เป็นผูท้รงอาํนาจ ออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองใด จะตอ้งใชอ้าํนาจนั้นดว้ย

ตนเอง ตนเองและจะมอบหมายให้เจา้หนา้ท่ีอ่ืนกระทาํการดงักล่าวแทนมิไดท้ั้งน้ีเพื่อให้อาํนาจทาง

ปกครองตกอยูแ่ก่ผูท่ี้สมควรวางใจไดต้ามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ 

   แต่ดว้ยขอ้จาํกดัหลายประการในทางความเป็นจริง องค์กรฝ่ายปกครองผูมี้

อาํนาจยอ่มไม่อาจใช้อาํนาจท่ีมีอยูต่ามกฎหมายดว้ยตนเองไดใ้นทุกกรณี ไม่วา่จะเป็นกรณีท่ีองคก์รนั้น 

มีเหตุขดัขอ้งบางประการ ทาํให้ไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีราชการได ้หรือผูด้าํรงตาํแหน่งขององคก์รนั้น

ตอ้งพน้จากตาํแหน่งดว้ยเหตุต่างๆ เช่น เพราะ ตาย ลาออก หรือหมดวาระ ฯลฯ และในระหวา่งนั้น

ยงัไม่มีการแต่งตั้งผูด้าํรงตาํแหน่งคนใหม่เขา้ปฏิบติัหน้าท่ีแทน ตลอดจนดว้ยเหตุของจาํนวนและ

ความซับชอ้นของภารกิจของฝ่ายปกครองท่ีมีมากยิ่งข้ึน การท่ีจะให้องคก์รผูมี้อาํนาจตามกฎหมาย

ใช้อาํนาจนั้นๆ โดยตนเองในทุกเร่ือง ย่อมนาํมาซ่ึงขอ้ขดัขอ้งต่อการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง

อย่างแน่นอน ดว้ยเหตุผลเหล่าน้ี ความคิดเก่ียวกบัการกระทาํการแทนในทางปกครอง จึงถูกพฒันาข้ึน

เพื่อรองรับกบัความจาํเป็นในกรณีต่างๆ ดงัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อส่งเสริม 

ความต่อเน่ือง และความมีประสิทธิภาพในการจดัทาํบริการสาธารณะของฝ่ายปกครอง24

27  

27 กริช ภูญียามา, การมอบอาํนาจทางปกครองในระบบราชการ, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 6 
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   อย่างไรก็ตาม การท่ีเจ้าหน้าท่ีจะกระทาํการทางปกครองใด ให้ชอบด้วย

กฎหมายนั้น จะตอ้งประกอบดว้ยเง่ือนไข ดงัต่อไปน้ี 

                        1)  เจ้าหน้าท่ีผู้ออกคาํส่ังทางปกครอง ตอ้งเป็นเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอาํนาจหน้าท่ี

ออกคาํสั่งปกครองในเร่ืองนั้น28 และเจา้หนา้ท่ีท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง อาจเป็นเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจ

นั้นเอง หรือเจา้หน้าท่ีท่ีได้รับมอบอาํนาจมาโดยชอบก็ได้ ซ่ึงการท่ีผูมี้อาํนาจจะมอบอาํนาจให้

เจา้หนา้ท่ีอ่ืนดาํเนินการแทนได ้จะตอ้งประกอบดว้ยหลกัเกณฑ์ ดงัน้ี คือ เม่ือมีกฎหมายอนุญาตให้

เจา้หน้าท่ีผูท้รงอาํนาจออกคาํสั่งมอบอาํนาจให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนได้ ผูท้รงอาํนาจจะต้องมอบอาํนาจ

ให้แก่ เจา้หน้าท่ีท่ีกฎหมายกาํหนดไวเ้ท่านั้น และประการสุดทา้ย การมอบอาํนาจตอ้งกระทาํการ

ตามแบบท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้โดยกฎหมายกาํหนดแบบของการมอบอาํนาจไวแ้ตกต่างกนัออกไป 

เช่น ใหท้าํเป็นหนงัสือหรือใหท้าํเป็นคาํสั่ง และประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้  

    2)  เจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีอาํนาจออกคาํส่ังทางปกครอง ตอ้งมีความดาํรงอยู่ในทาง

กฎหมาย (Legal Existence) ในเวลาท่ีออกคาํสั่งทางปกครอง และทาํการออกคาํสั่งโดยปฏิบติั

ตามหลกัการดาํเนินงานท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัความดาํรงอยู่ในทางกฎหมาย

และการดาํเนินงานของผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจออกคาํสั่งทางปกครอง มีสามประการ ดงัต่อไปน้ี 

(1) บุคคลท่ีทาํการออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองใด ตอ้งไดรั้บแต่งตั้ง

ให้ดาํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจหนา้ท่ีออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้น หาไม่แลว้คาํสั่งยอ่มเป็นโมฆะ 

อยา่งไรก็ตาม เน่ืองจากการแต่งตั้งให้บุคคลดาํรงตาํแหน่งที่มีอาํนาจหนา้ที่ออกคาํสั่งทางปกครอง 

ก็เป็นคาํสั่งทางปกครองอยา่งเช่นกนั และอาจเป็นคาํสั่งท่ีชอบหรือเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ก็ได้ ทั้งน้ี อาจจะเน่ืองมาจากเหตุท่ีผูท้าํการแต่งตั้งมิใช่เจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจแต่งตั้งบุคคลท่ีได้รับ

การแต่งตั้งไม่มีคุณสมบติั เป็นตน้ แต่การแต่งตั้งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว หาเป็นผลให้การท่ี

ผูไ้ดรั้บแต่งตั้งไดด้าํเนินการไปแลว้ไม่ ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

มาตรา 19  

(2) บุคคลท่ีได้รับแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีออกคาํสั่ง

ทางปกครองในเร่ืองใด ตอ้งทาํการออกคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้นในระหวา่งท่ีตนดาํรงตาํแหน่ง

ดงักล่าว คาํสั่งท่ีบุคคลท่ีไดรั้บแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งดงักล่าวไดอ้อกใช้บงัคบัก่อนเวลาท่ีตนพน้

จากตาํแหน่งดงักล่าวไปแลว้ ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่มีผลบงัคบัไดโ้ดยสมบูรณ์ 

 

 

 

28 มาตรา 12 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

                                                           



33 

 

(3) บุคคลท่ีได้รับแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีออกคาํสั่ง

ทางปกครอง ตอ้งมีความเป็นกลางหรือปราศจากอคติลาํเอียง29 

3.1.2 ผู้มีอํานาจวินิจฉัยในลักษณะทีเ่ป็นคณะกรรมการ 

     อย่างไรก็ตาม องค์กรที่ออกคาํสั่งนั้น นอกจากจะเป็นองค์กรเดี่ยว คือ 

เป็นเจา้หนา้ท่ีคนใดคนหน่ึงแลว้ ยงัมีองคก์รอีกประเภทหน่ึงคือองคก์รกลุ่มหรือท่ีเรียกวา่คณะกรรมการนั้น 

ก็จะตอ้งดาํรงอยูใ่นทางกฎหมายและการดาํเนินงานของคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีออกคาํสั่ง

ทางปกครองมี 5 ประการ ดงัต่อไปน้ี  

1) คณะกรรมการ ตอ้งมีองคป์ระกอบครบจาํนวนท่ีกฎหมายกาํหนด 

2) การใช้อาํนาจออกคาํส่ังทางปกครองของคณะกรรมการ ตอ้งกระทาํ

โดยท่ีประชุม และการประชุมตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย กล่าวคือ คณะกรรมการไดร่้วมกนั

แสดงความคิดเห็นทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย และได้ร่วมกนัตดัสินใจ ดงันั้น คาํสั่งทาง

ปกครองท่ีประธานกรรมการเพียงคนเดียวที่ไดต้ดัสินใจ ภายหลงัจากท่ีไดป้รึกษากรรมการอ่ืนๆ

ดว้ยวาจาหรือเป็นหนงัสือแลว้ ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แมว้า่ประธานกรรมการจะไดต้ดัสินใจทาํลงไป

โดยคลอ้ยตามความเห็นของกรรมการส่วนใหญ่ก็ตาม 

3) การประชุมของคณะกรรมการ ตอ้งมีกรรมการมาประชุมครบองคป์ระชุม 

ในกรณีกฎหมายจดัตั้งคณะกรรมการไม่ได้บญัญติัไวว้่าการประชุมของคณะกรรมการคณะนั้น 

ตอ้งมีกรรมการมาประชุมจาํนวนเท่าใดจึงจะเป็นองคป์ระชุม ตอ้งนาํมาตรา 79 วรรคหน่ึง แห่งพระราช 

บญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีวา่ “...การประชุมของคณะกรรมการ ตอ้งมีกรรมการ

มาประชุมอย่างน้อยก่ึงหน่ึง จึงจะเป็นองค์ประชุม...” มาใช้บงัคบั แต่อย่างไรก็ตาม องค์ประชุมน้ี

จะตอ้งมีอยูต่ลอดเวลาท่ีมีการประชุมของคณะกรรมการ หากท่ีมีการประชุม ถา้ในระหวา่งการประชุม

มีกรรมการอยู่ในที่ประชุม ไม่ครบองค์ประชุม ประธานในที่ประชุมตอ้งสั่งพกัการประชุมหรือ

เลิกประชุม แลว้แต่กรณี 

4) การลงมติวินิจฉัยข้อปรึกษาของท่ีประชุมของคณะกรรมการ ตอ้งมีคะแนนเสียง

ครบจาํนวนท่ีกฎหมาย ซ่ึงจดัตั้งคณะกรรมการกาํหนดไว ้แต่หากกฎหมายท่ีจดัตั้งคณะกรรมการ

มิไดก้าํหนดไว ้ก็ตอ้งนาํมาตรา 82 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

พ.ศ.2539 ท่ีบญัญติัวา่ “การลงมติของท่ีประชุมให้ถือเสียงขา้งมาก” มาใช้บงัคบั กรรมการคนหน่ึง 

ย่อมมีหน่ึงเสียงในการลงคะแนน ถ้าคะแนนเสียงเท่ากัน ให้ผูเ้ป็นประธานในท่ีประชุมมีสิทธ์ิออก

29 วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์  การเพิกถอนคาํส่ังทางปกครอง โดยเจ้าหน้าท่ีหรือผู้ บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ี 

ผู้ออกคาํส่ังทางปกครอง,  กรุงเทพ ฯ:  โครงการตาํราและเอกสารการสอน คณะนิติศาสตร์, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 

2559, หนา้ 33 
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คะแนนเสียง เพิ่มอีกหน่ึงเสียงเป็นเสียงช้ีขาด ทั้งน้ี ตามมาตรา 82 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีวา่ “ถา้คะแนนเสียงเท่ากนัให้ประธานในท่ีประชุมออกเสียง

เพิ่มอีกเสียงหน่ึง เป็นเสียงช้ีขาด” 

5) กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีหน้าท่ีออกคาํส่ังทางปกครอง ตอ้งมี

ความเป็นกลางหรือปราศจากอคติลาํเอียง กล่าวคือ ตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีจะออกคาํสั่งทาง

ปกครอง หากมีเหตุใดๆ เก่ียวกบักรรมการ ซ่ึงจะทาํการพิจารณาเร่ืองเพื่อออกคาํสั่งทางปกครอง

มีความไม่เป็นกลาง กรรมการผูน้ั้น ตอ้งห้ามมิให้เขา้ร่วมประชุมเพื่อพิจารณาและออกคาํสั่งทาง

ปกครองในเร่ืองนั้น ทั้งน้ี จะเห็นไดจ้ากความในมาตรา 15 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีบญัญติัว่า “เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นว่ากรรมการ

ในคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณาทางปกครองคณะใด มีลกัษณะดงักล่าว ให้ประธานกรรมการ

เรียกประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น ในการประชุมดงักล่าว  กรรมการผูถู้กคดัคา้น 

เม่ือไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและตอบขอ้ซกัถามแลว้ตอ้งออกจากท่ีประชุม” ทั้งน้ี เพราะมีความมุ่งหวงัท่ีจะให้

หลกัประกนัในเบ้ืองตน้แก่ ประชาชนว่า เร่ืองของตนจะไดรั้บการพิจารณาวินิจฉยัโดยคณะบุคคลท่ีมี

ความเป็นกลาง ปราศจากอคติ 

3.2 ลกัษณะองค์กรของผู้มีอาํนาจวนิิจฉัย30 

       การแบ่งองคก์รตามลกัษณะนั้น สามารถจาํแนกได ้3 รูปแบบ ไดแ้ก่ 

3.2.1  องค์กรเดี่ยว 

            องค์กรท่ีปฏิบติัภารกิจแบบดั้งเดิมของรัฐโดยส่วนใหญ่มกัมีการจดัองค์กร

ในลกัษณะขององค์กรเด่ียว ซ่ึงเป็นรูปแบบที่เหมาะกบังานที่ตอ้งมีการปฏิบติัโดยตรง ตอ้งการ

ความรวดเร็วในการตดัสินใจ และงานท่ีตอ้งการผูรั้บผดิชอบท่ีชดัเจน ผูรั้บผิดชอบคนเดียวดงักล่าว

จึงมีอาํนาจในการตดัสินใจและรับผิดชอบผลของการตดัสินใจนั้น ทาํให้เกิดความสะดวกในการเร่งรัด 

ติดตาม ตลอดจนประเมินผลสัมฤทธ์ิของงาน และช่วยให้การทาํงานเป็นไปอยา่งรวดเร็ว ทั้งยงัเป็น

การประหยดัค่าใช้จ่ายในการบริหารงานดว้ย แต่การจดัองคก์รในรูปแบบน้ี ก็มีขอ้จาํกดัหรอขอ้บกพร่อง

บางประการ เช่น การขาดความรอบคอบ และไม่มีการรวบรวมประสบการณ์ท่ีหลากหลาย เพื่อการตดัสินใจ 

           การท่ีจะพิจารณาวา่อยา่งไร จึงเรียกวา่เป็นองคก์รเด่ียวนั้น ตอ้งอาศยัหลกัเกณฑ ์

ในเร่ืองจาํนวนสมาชิกท่ีประกอบข้ึนเป็นองคก์รนั้น คือ ถา้องคก์รนั้นประกอบดว้ยสมาชิกเพียง คน

เดียวก็จะเป็น “องค์กรเด่ียว” การแสดงเจตนาขององค์กรเด่ียวนั้ นไม่ซับซ้อนเพราะสามารถ 

30 อริสา  วงศน์าค, คาํส่ังทางปกครองท่ีมีองค์กรเข้าร่วมพิจารณาทางปกครองมากกว่าหน่ึงองค์กร: ศึกษา

กรณีระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยหลกัเกณฑ์การปฏิบัติเก่ียวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ.2559,  

วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2550, หนา้ 10 
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ตดัสินใจและแสดงเจตนาโดยบุคคลเพียงคนเดียวไม่ตอ้งร่วมตดัสินใจกบัองค์กรอ่ืน เพียงแต่ พิจารณา

เฉพาะขอบเขตอาํนาจหน้าท่ีขององคก์รนั้นก็เพียงพอ เช่น ประมุขแห่งรัฐ นายกรัฐมนตรี ปลดักระทรวง 

ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นตน้ 

            เม่ือไดพ้ิจารณาหลกัเกณฑด์งักล่าวขา้งตน้แลว้ จึงอาจกล่าวไดว้า่ หลกัเกณฑ์

ในการพิจารณาวา่องคก์รฝ่ายปกครองใด มีลกัษณะเป็นองคก์รเด่ียวนั้น ก็คือ องคก์รฝ่ายปกครองใด ๆ 

ซ่ึงสามารถตดัสินใจและแสดงเจตนาโดยบุคคลคนเดียวไม่ตอ้งร่วมตดัสินใจกบัองคก์รอ่ืน โดยท่ีบุคคล

คนเดียวนั้น จะตอ้งเป็นเจา้หน้าท่ีท่ีดาํรงตาํแหน่งสูงสุดแห่งหน่วยงานเพียงคนเดียว แต่การ ตดัสินใจ

ของเจา้หน้าท่ีท่ีดาํรงตาํแหน่งสูงสุดนั้น เป็นการตดัสินใจท่ีมีผลออกไปภายนอกหน่วยงานในนามของ

หน่วยงานนั้น มิใช่เป็นการตดัสินใจในนามของเจา้หนา้ท่ีผูด้าํรงตาํแหน่งสูงสุดของ หน่วยงานแต่อยา่งใด 

3.2.2  องค์กรกลุ่ม 

                       แต่เดิมนั้น รัฐมีภารกิจท่ีค่อนขา้งจาํกดั อนัเป็นเหตุมาจากสภาพของสังคม 

เศรษฐกิจ การเมือง การปกครอง และปัจจยัด้านอ่ืน ๆ รวมทั้งการพฒันาด้านองค์ความรู้ต่าง ๆ 

การจดัองค์กรของรัฐ จึงเป็นแบบองค์กรเด่ียวโดยส่วนใหญ่ ต่อมาเม่ือสภาพสังคมมีการเปล่ียนแปลง

เป็นอย่างมาก และเกิดแนวความคิดว่าการมอบอาํนาจให้บุคคลคนเดียวเป็นผูรั้บผิดชอบงานนั้น

เป็นการเส่ียงต่อการใช้ดุลพินิจ โดยไม่รอบคอบและเส่ียงต่อการใชอ้าํนาจหน้าท่ีเพื่อประโยชน์ส่วนตน 

เน่ืองจากไม่มีการคานอาํนาจในการใชดุ้ลพินิจ รัฐจึงตอ้งปรับเปล่ียนบทบาทภาระหนา้ท่ีของตนเอง 

ให้ทนัต่อการเปล่ียนแปลงนั้น ๆ ประกอบกบังานบางอยา่ง เป็นกิจการขนาดใหญ่และมีความเส่ียง

ค่อนขา้ง มากจาํเป็นตอ้งได้รับข้อมูลหรอความรู้หลายด้านหรือตอ้งการให้เกิดการประสานงาน 

หรือความเป็นเอกภาพของหน่วยงานหลายหน่วยงาน จึงจาํเป็นตอ้งมีการปรับเปล่ียนการจดัรูปแบบ 

องค์กรของรัฐ มาเป็นรูปแบบที่จะตอ้งมีการตดัสินใจร่วมกนั เพื่อระดมความคิดและความรู้ 

ความเช่ียวชาญเฉพาะ 

ดงันั้น จึงเกิดรูปแบบการจดัองค์กรในลกัษณะองคก์รกลุ่มข้ึนมา และลดระดบั 

ความรับผิดชอบของบุคคลผูท่ี้ไดรั้บมอบหมาย ให้เหลือเพียงการดาํเนินการตามมติของคณะกรรมการ 

หรือสภาเท่านั้น แต่อย่างไรก็ตาม การจดัองคก์รในรูปแบบน้ี ก็มีขอ้จาํกดัหรือขอ้บกพร่องบางประการ

เช่นกนั ไดแ้ก่ การขาดระบบความรับผิดชอบท่ีชดัเจน เพราะการดาํเนินการใด ๆ นั้น จะตอ้งอาศยั

มติขององคก์รกลุ่มเท่านั้น ซ่ึงอาจเกิดความล่าขา้ในกระบวนการตดัสินใจได ้

ส่วนหลกัเกณฑ์การพิจารณาเร่ืององคก์รกลุ่ม ก็พิจารณาจากจาํนวนสมาชิก

ท่ีประกอบ ข้ึนเป็นองคก์รนั้นเช่นกนั กล่าวคือ ถา้ประกอบดว้ยสมาชิกหลายคน ก็จดัเป็น “องคก์รกลุ่ม” 

(Collective Organ) การตดัสินใจและการแสดงเจตนามีความซับซ้อนกวา่องคก์รเด่ียว เพราะองคก์ร กลุ่ม
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ประกอบดว้ยสมาชิกหลายคน ตวัอย่างเช่น รัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือองค์กรลาํดบัรองลงมา ท่ีอยู่ใน

รูปคณะกรรมการต่าง ๆ เป็นตน้  

3.2.3  องค์กรร่วม 

                       การพิจารณาเก่ียวกบัการจดัองค์กรของรัฐประเภทองค์กรร่วมน้ี อาจแตกต่าง

ไปจากองค์กรของรัฐ ประเภทองค์กรเด่ียวและองค์กรของรัฐประเภทองค์กรกลุ่ม ที่มุ่งพิจารณา

ในแง่ของจาํนวนสมาชิกท่ีประกอบข้ึนเป็นองค์กรนั้น ๆ แต่หากเป็นการพิจารณาในแง่เก่ียวกบั

การตดัสินใจ และการแสดงเจตนาขององค์กรนั้นแลว้ ก็สามารถแบ่งรูปแบบการจดัองค์กรไดอี้ก

ประเภทหน่ึง คือ “องคก์รร่วม” นัน่เอง โดยการทาํความเขา้ใจเก่ียวกบัองคก์รร่วมวา่หมายถึงองคก์ร

ประเภทใดนั้น จาํเป็นท่ีจะตอ้งเปรียบเทียบกบัองค์กรท่ีมีลกัษณะในทางตรงกนัขา้มกบัองคก์รร่วม 

ในท่ีน้ี ก็คือ “องค์กรเอกเทศ” มั่นเอง ซ่ึงองค์กรประเภทน้ี สามารถตัดสินใจและแสดงเจตนา

ตดัสินใจไดด้ว้ยตนเอง ก็ทาํให้การแสดงเจตนานั้น มีผลสมบูรณ์ไดโ้ดยไม่จาํเป็นตอ้งร่วมตดัสินใจ

กบัองคก์รอ่ืน แต่อยา่งใด 

ดงันั้น องค์กรร่วม จึงเป็นการจดัรูปแบบขององค์กรโดยพิจารณาจากจาํนวน

องคก์รท่ีเขา้ร่วมในการแสดงเจตนา คือ ถา้เร่ืองใดกฎหมายกาํหนดใหก้ารแสดงเจตนามีผลสมบูรณ์

ต่อเม่ือมีองค์กรตั้งแต่สององค์กรข้ึนไปเขา้ร่วมแสดงเจตนา หรือการแสดงเจตนาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 

ตอ้งประกอบดว้ยการแสดงเจตนาของสององคก์รข้ึนไป องคก์รท่ีเขา้ร่วมตดัสินใจหรือร่วมแสดงเจตนา

ทั้งหมด จึงเรียกวา่เป็น “องค์กรร่วม” เพราะเป็นองค์กรท่ีไม่มีอาํนาจตดัสินใจเด็ดขาดหรือแสดงเจตนา

สมบูรณ์ในตวัเอง องค์กรร่วมเกิดข้ึน เน่ืองจากความประสงค์ท่ีจะให้มีการควบคุมซ่ึงกนัและกนั

ระหวา่งองคก์รของรัฐดว้ยกนัเอง และเพื่อให้มีการประสานงานหรือร่วมมือระหวา่งองคก์รของรัฐ

ซ่ึงทาํหน้าท่ีเก่ียวข้องสัมพนัธ์กัน เพื่อรวมประสบการณ์ความรู้ความสามารถต่าง ๆ เพื่อรักษา

ประโยชน์ส่วนรวมให้สมบูรณ์มากข้ึน ตวัอย่างเช่น ในระบบสองสภาท่ีการตรากฎหมาย จะตอ้ง

ผา่นความเห็นชอบของทั้งสองสภา 

การตดัสินใจและการแสดงเจตนาขององคก์รร่วมน้ี จึงแตกต่างจากองค์กรกลุ่ม

ตรงที่หากเป็นองค์กรกลุ่ม การจะตดัสินใจประการใดนั้น ตอ้งผ่านการประชุมหรือปรึกษาหารือ 

ซ่ึงกนัและกนั ระหว่างบรรดาสมาชิกทั้งหลายภายในองค์กรกลุ่มของตนเพียงองค์กรเดียว ในรูป

คณะกรรมการต่าง ๆ แล้ว จึงนําเอามติท่ีได้ผ่านการปรึกษาหารือในท่ีประชุมนั้ นแสดงเจตนา

ออกไปยงัภายนอกองค์กรกลุ่มของตน แต่หากเป็นกรณีขององค์กรร่วม จะตอ้งเป็นการตดัสินใจ

โดยองค์กรมากกว่าสององค์กรข้ึนไป คือ อาจเป็นการตดัสินใจระหว่างองค์กรเด่ียวสององค์กร

หรือองค์กรกลุ่มสององค์กร หรือองค์กรเด่ียวกบัองค์กรกลุ่มก็ได้ และวิธีในการแสดงเจตนาของ

องค์กรร่วมนั้น ก็อาจทาํไดส้องวิธี วิธีการแรก คือ การแสดงเจตนาในเร่ืองใด ๆ นั้น องค์กรตั้งแต่
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สององค์กรข้ึนไป จะตอ้งไปเขา้ร่วมในคราวเดียวกนั เพื่อที่จะแสดงเจตนาร่วมกนั เช่น จะตอ้ง

เขา้ประชุมเพื่อพิจารณาเร่ืองต่าง ๆ ร่วมกนั หากขาดองค์กรใดไปแมเ้พียงองค์กรเดียว ก็ไม่อาจ 

จะพิจารณาเร่ืองดงักล่าวต่อไปได ้อีกวิธีการหน่ึง คือ องค์กรตั้งแต่สององค์กรข้ึนไปนั้น อาจมี

การแสดงเจตนาคนละคราวกนัก็ได้ หรืออาจกล่าวได้ว่า การแสดงเจตนาของแต่ละองค์กรเป็น

เอกเทศไม่จาํเป็นตอ้งมาเขา้ร่วมเพื่อให้ไดซ่ึ้งผลของการแสดงเจตนาร่วมกนั แต่ประเด็นท่ีสาํคญั คือ 

การแสดงเจตนานั้น ๆ ตอ้งมีการแสดงเจตนาของทั้งสององคก์รหรือมากกวา่นั้นข้ึนไปมาประกอบกนั 

จึงจะมีการตดัสินใจหรือแสดงเจตนาให้มีผลออกไปภายนอกได ้ดงันั้น หากมีการตดัสินใจออกไป

โดยไม่มีการแสดงเจตนาท่ีเป็นไปตามวธีิการทั้งสองท่ีกล่าวมา การแสดงเจตนานั้นๆ ก็ยอ่มไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย 

 

4. มาตรการในการคุ้มครองความเป็นกลาง 

 

4.1  มาตรการทีก่ระทาํโดยคู่กรณโีต้แย้ง 

 ในกระบวนพิจารณาของฝ่ายปกครองนั้น นอกจากจะไดก้าํหนดเหตุแห่งการพิจารณา

ทางปกครอง  ขั้นตอนในการพิจารณาอาํนาจและหน้าที่ของเจา้หน้าที่ในการพิจารณา เพื่อให้

การพิจารณานั้นบรรลุตามวตัถุประสงค์แล้ว ยงักาํหนดสิทธิและหน้าท่ีให้แก่คู่กรณีเพื่อประกัน

ความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณีดว้ย สิทธิอย่างหน่ึงท่ีกาํหนดไวใ้นกฎหรือกฎหมายเก่ียวกบัการพิจารณา

ในฝายปกครอง คือ การให้สิทธิแก่คู่กรณีในการคดัค้านผูพ้ิจารณา ในกรณีที่เห็นหรือเช่ือว่า

ตนจะไม่ไดรั้บความเป็นธรรมจากเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณา 

ในการศึกษาน้ี ผูศึ้กษาจะไดศึ้กษาการกีดกนัหรือการคดัคา้นกรรมการ โดยศึกษา

ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 เป็นหลกั เพราะถือเป็นกฎหมายท่ีมี

มาตรฐานความเป็นธรรม ท่ีกฎหมายปกครองอ่ืนตอ้งให้การรับรองวา่ตอ้งมีความเป็นธรรมไม่ตํ่ากว่า

กฎหมายน้ี  

จากการพิจารณาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ผูศึ้กษา

พบวา่พระราชบญัญติัดงักล่าว ไดแ้บ่งเร่ืองการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีออกเป็น 2 ประเภท คือ การคดัคา้น

เจา้หนา้ท่ีในกรณีเป็นการพิจารณาโดยบุคคลนั้นคนเดียว หรือท่ีเรียกในทางวชิาการวา่ กรณีพิจารณา

โดยองคก์รเด่ียว ทั้งน้ี ตามมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

และการคดัคา้นเจา้หน้าท่ีในคณะกรรมการ หรือท่ีเรียกในทางวิชาการว่า การพิจารณาโดยองค์กรกลุ่ม 

ทั้งน้ี ตามมาตรา 15 แห่ง พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
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  และพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดแ้บ่งการคดัคา้น

เจ้าหน้าท่ีตามลักษณะแห่งเหตุคัดค้านออกเป็น 2 กรณี คือ เหตุคัดค้านจากสภาพภายนอก           

ตามมาตรา 13 คดัคา้นตามมาตรา 14, 15 และเหตุคดัคา้นท่ีเป็นเหตุอ่ืน นอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 

ซ่ึงตอ้งคดัคา้นตามวิธีการในมาตรา 16 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

ตามลาํดบั 

  อย่างไรก็ตาม ในการคดัคา้นเจา้หน้าที่ให้ออกจากทางปกครองยงัเกิดข้ึนได้

ในกรณีเจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นเอง เห็นวา่ตนนั้น เป็นผูมี้เหตุให้ถูกคดัคา้นดว้ย ซ่ึงผูศึ้กษาจะไดท้าํการศึกษา

และแสดงใหป้รากฏไวต่้อไป 

  4.1.1   การคัดค้านเจ้าหน้าทีท่ีท่าํการพจิารณาทางปกครองในภาพขององค์กรเดี่ยว 

   พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 14 กาํหนดวา่ 

เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่เจา้หนา้ท่ีผูใ้ด เป็นบุคคลตามมาตรา 13 ให้เจา้หนา้ท่ี

ผูน้ั้น หยุดการพิจารณาไวก่้อน แลว้แจง้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ ทั้งน้ี ในเร่ืองวิธีการ

ยื่นคาํคดัคา้น การพิจารณาคาํคดัคา้น และการสั่งให้ผูอื้่นเขา้ปฏิบตัิหน้าที่แทนผูที้่ถูกคดัคา้น

ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง ในปัจจุบนั มีกฎกระทรวงฉบบัท่ี 6 

(พ.ศ.2552) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กาํหนดแนวทางไว้

ซ่ึงสรุปเป็นแนวทางได ้ดงัน้ี 

   การคดัค้าน ต้องทาํก่อนได้รับคาํสั่งทางปกครองในเร่ืองนั้ น โดยทาํเป็น

หนงัสือระบุถึงขอ้คดัคา้น พร้อมดว้ยขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย แจง้โดยทางไปรษณียต์อบรับ 

หรือยื่นด้วยตนเองไปยงัเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ น หรือแจง้ยงัหน่วยงานสารบรรณก็ได้ ซ่ึงเม่ือเจ้าหน้าท่ี

ดงักล่าวไดรั้บหนงัสือแลว้ตอ้งแจง้ต่อผูบ้งัคบับญัชาเหนือข้ึนไปของตน พร้อมคาํช้ีแจงดว้ย ภายใน 

5 วนัทาํการ และผูบ้งัคบับญัชาตอ้งพิจารณาคาํคดัคา้นให้เสร็จโดยเร็ว อยา่งชา้ไม่เกิน 5 วนัทาํการ 

หากเห็นวา่คาํคดัคา้นมีเหตุผลเพียงพอ ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งสั่งให้เจา้หนา้ท่ีนั้นพน้จากหนา้ท่ี หากเห็นวา่

ไม่มีเหตุผลเพียงพอ ใหส้ั่งยกคาํคดัคา้นและแจง้เหตุผลใหผู้ค้ดัคา้นทราบ โดยไม่ชกัชา้ 

   แต่หากเป็นการคดัคา้น เพราะเห็นว่าเจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณามีส่วนได้เสียอ่ืน

นอกจากมาตรา 13 ก็ให้ยื่นต่อเจา้หน้าที่ผูน้ั้นเช่นเดียวกนั แต่ในการดาํเนินการของเจา้หน้าท่ี

อาจไม่ตอ้งหยุดการพิจารณา เม่ือไดรั้บคาํคดัคา้นเช่นเดียวกบัการคดัคา้นตามมาตรา 13 ก็ได ้กล่าวคือ

เม่ือไดรั้บคาํคดัคา้นแลว้ หากเจา้หนา้ท่ีนั้น เห็นวา่ตนไม่มีเหตุดงักล่าว จะทาํการพิจารณาต่อไปก็ได้

แต่ต้องแจ้งให้ผู ้บังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปหน่ึงชั้ นทราบ เพื่อผู ้บังคับบัญชาจะได้พิจารณา

ดาํเนินการต่อไป 
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   อน่ึง ผูศ้ึกษามีขอ้สังเกตว่าแนวทางปฏิบตัิตามกฎกระทรวง ฉบบัที่ 6 

(พ.ศ.2542) น้ี ไม่ไดเ้ขียนเป็นขอ้กาํหนดไวว้า่หากผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปหน่ึงชั้น ไม่สามารถ

พิจารณาใหเ้สร็จได ้ภายใน 5 วนั จะมีผลเป็นอยา่งไร และในกรณีการคดัคา้นตามมาตรา 16 คือ ดว้ยเหตุอ่ืน 

นอกจากมาตรา 13 ซ่ึงพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง กาํหนดวา่หากเจา้หนา้ท่ีผูถู้กคดัคา้น

เห็นวา่ตนไม่มีเหตุ ตามขอ้ 16 แลว้ จะทาํการพิจารณาต่อไปก็ไดน้ั้น กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 6 (พ.ศ.2542) 

ไม่ไดก้าํหนดว่าผูถู้กคดัค้าน จะตอ้งแจง้ผูบ้งัคบับญัชาภายในกาํหนดกี่วนั อีกทั้งไม่ไดก้าํหนด

บทลงโทษ กรณีเจา้หน้าที่ไม่ดาํเนินการแจง้ผูบ้งัคบับญัชาและหากผูบ้งัคบับญัชาพิจารณาล่าชา้ไว ้

ทาํให้ไม่มีหลกัประกนัต่อผูค้ดัคา้นว่าเร่ืองของตนจะไดพ้ิจารณาให้แลว้เสร็จเม่ือใด ดงันั้น หากกฎหมาย

ไดก้าํหนดให้เจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณามีความเป็นกลางแต่ตน้ เพื่อเป็นหลกัประกนัแก่คู่กรณีแลว้ ยอ่มจะ

ไม่เป็นการสร้างภาระใหแ้ก่คู่กรณี ท่ีตอ้งมาดาํเนินการคดัคา้นในภายหลงัได ้

4.1.2 การคัดค้านเจ้าหน้าทีท่ีพ่จิารณาในรูปองค์กรกลุ่ม  

   หากเป็นกรณีคดัคา้น เพราะมีเหตุตามมาตรา 13 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 15 กาํหนดให้เรียกประชุมเพื่อพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น 

โดยใหผู้ถู้กคดัคา้นช้ีแจงขอ้เทจ็จริงต่อคณะกรรมการ แลว้ออกจากการประชุม ส่วนแนวทางในการ

คดัค้านนั้ น ได้กาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบับท่ี 7 (พ.ศ.2542) ว่าให้จดัทาํเป็นหนังสือ ยื่นต่อ

ประธานกรรมการ โดยจะยืน่ดว้ยตนเองหรือโดยทางไปรษณียต์อบรับก็ได ้

   ตามมาตรา 15 วรรคสาม กาํหนดว่าถา้ท่ีประชุมมีมติให้กรรมการผูถู้กคดัคา้น

ปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปดว้ยคะแนนไม่นอ้ยกวา่สองในสามของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ใหค้ณะกรรมการ

ผูน้ั้น ปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไป และมติดงักล่าวน้ี ตอ้งกระทาํดว้ยวธีิลงคะแนนลบั และใหเ้ป็นท่ีสุด 

   ส่วนการคดัคา้น เพราะเหตุตามมาตรา 16 ตามกฎกระทรวงฉบบัท่ี 7 (พ.ศ.2542) 

กาํหนดใหผู้ค้ดัคา้นจดัทาํคาํคดัคา้น ระบุขอ้คดัคา้นถึงผูค้ดัคา้นนั้น หากผูค้ดัคา้นเห็นวา่ตนไม่มีเหตุ

ดงักล่าว จะทาํการพิจารณาต่อไปก็ได ้แต่ตอ้งแจง้ประธานคณะกรรมการทราบ เพื่อเรียกประชุม

คณะกรรมการต่อไป ผูศึ้กษามีขอ้สังเกตวา่ ขอ้ปฏิบติั ในกรณีกรรมการในคณะกรรมการถูกคดัคา้นน้ี 

มีขอ้ไม่สมบูรณ์เหมือนกรณีเจา้หนา้ท่ีโดยส่วนตวัถูกคดัคา้น คือ ไม่ไดร้ะบุไวว้า่ ประธานกรรมการ

จะตอ้งพิจารณาขอ้คดัคา้นภายในระยะเวลาเท่าใด ไม่ไดร้ะบุระยะเวลาท่ีผูถู้กคดัคา้นตอ้งแจง้การถูก

คดัคา้นใหป้ระธานกรรมการทราบ ไม่มีผล หากประธานกรรมการพิจารณาขอ้คดัคา้นไม่แลว้เสร็จ 

   อยา่งไรก็ตาม ผูศึ้กษามีความเห็นว่า ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 นั้น ไม่ได้บญัญติัในกรณีเจา้หน้าท่ีผูพ้ิจารณา หรือผูเ้ป็นกรรมการนั้นเอง

เห็นวา่ตนเป็นผูมี้เหตุ ตามมาตรา 13                                               
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4.2 มาตรการทีก่ระทาํโดยเจ้าหน้าทีพ่บเหตุเอง 

                       สําหรับการคดัคา้นตนเองโดยเจา้หน้าท่ีนั้น ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง พ.ศ.2539 บญัญตัิไวแ้ต่เฉพาะเจา้หน้าที่ที่เห็นว่าตนเองอาจเป็นผูม้ีส่วนไดเ้สีย

เพราะเหตุอ่ืน นอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 โดยกาํหนดให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น หยดุการพิจารณาไวก่้อน 

แลว้แจง้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปหน่ึงชั้น หรือแจง้ประธานกรรมการทราบ ส่วนในกฎ ก.พ.ค.

วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ.2551 ก็ไดก้าํหนดวิธีดาํเนินการแบบน้ี

เช่นกนั โดยในขอ้ 60 ไดก้าํหนดวา่ กรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขผ์ูใ้ด เห็นวา่ตนมีกรณีอนัจะถูกคดัคา้น

ให้แจง้ต่อ ประธาน ก.พ.ค และถอนตวัออกจากการพิจารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ และให้ให้นาํความ

ในขอ้ 58 และ ขอ้ 59 มาใช้บงัคบั คือ ให้งดการปฏิบติัหน้าท่ีจนกว่า ประธาน ก.พ.ค.จะช้ีขาด

ในเร่ืองการคดัคา้นนั้น อย่างไรก็ตาม ในกรณีเจา้หน้าที่คดัคา้นตนเองน้ี ใน กฎ ก.พ.ค.ว่าดว้ย

การอุทธรณ์และการวนิิจฉยัอุทธรณ์ พ.ศ 2551 นั้น กาํหนดผลท่ีเกิดข้ึน หากคณะกรรมการวินิจฉัย

อุทธรณ์ เห็นวา่ตนมีเหตุท่ีอาจจะถูกคดัคา้นไวแ้ตกต่างกนั โดยกาํหนดวา่เม่ือกรรมการวินิจฉยัร้องทุกข์

ซ่ึงเห็นว่าตนมีเหตุอนัอาจถูกคดัคา้นและไดแ้จง้ต่อ ประธาน ก.พ.ค นั้น หยุดพิจารณาโดยทนัที 

ไม่ตอ้งรอคาํวนิิจฉยั ของ ประธาน ก.พ.ค.ก่อนแต่อยา่งใด 

  จากที่ไดศ้ึกษามาขา้งตน้ จึงสรุปไดว้่า ความเป็นกลางนั้น คือ การปราศจาก

ความลาํเอียงและการไม่มีส่วนไดเ้สีย ความเป็นกลาง มีความสําคญัเพราะเป็นขอ้เรียกร้องพื้นฐาน

ตามธรรมชาติท่ีพลเมืองในรัฐ ตอ้งการจะไดรั้บการปกป้องจากรัฐ และในต่างประเทศนั้น ต่างนาํ

หลกัความเป็นกลางมาใช้และพฒันาจนเป็นลายลกัษณ์อกัษร ในประเทศไทยนาํมาบญัญติัไว้

ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 13 และ มาตรา 16  

  และในการพิจารณาถึงความสมบูรณ์ของคาํสั่งทางปกครองนั้น นอกจากจะตอ้ง

พิจารณาวา่ เจา้หน้าท่ีผูจ้ดัทาํ ตอ้งมีอาํนาจในการจดัทาํและตอ้งดาํรงอยูใ่นทางกฎหมายขณะจดัทาํ

คาํสั่งทางปกครองแลว้ จะตอ้งพิจารณาถึงความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ีนั้นดว้ย โดยนาํมาตรา 13 

และมาตรา 16 น้ี มาเป็นหลกัในการพิจารณา 
 



บทที ่3 

ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ในการดาํเนินการทางวินัย 

ตามมาตรา 92 พระราชบัญญัตริะเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

     

 

 ในการศึกษาในคร้ังน้ี ผูศึ้กษาขอแบ่งกระบวนการดาํเนินการทางวินัยต่อขา้ราชการ

ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ประกอบกบั กฎ ก.พ.ว่าด้วยการดาํเนินการ

ทางวินัย พ.ศ.2556 ตามการดาํเนินการท่ีมีผลกระทบต่อข้าราชการออกเป็น 2 กระบวนการ คือ 

กระบวนการดาํเนินการฝ่ายเดียวของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงก็คือ การสืบหาขอ้เท็จจริงและกระบวนการ

ที่ผูบ้งัคบับญัชาไม่ไดด้าํเนินการฝ่ายเดียว ซ่ึงก็คือ ขั้นตอนการสอบสวนและทาํคาํสั่ง โดยรายละเอียด

การดาํเนินการและความสาํคญัของแต่ละขั้นตอนนั้น ผูศึ้กษาจะไดท้าํการอธิบาย ดงัต่อไปน้ี  

 

1. กระบวนการสืบหาข้อเทจ็จริง 

 

1.1  ความสําคัญของการสืบหาข้อเทจ็จริง 

  การสืบหาขอ้เท็จจริง มีความสาํคญัต่อระบบการดาํเนินการทางวนิยั เพราะการสืบหา

ข้อเท็จจริง ถือเป็นส่วนหน่ึงของระบบการเสริมสร้างและพฒันาให้ผูอ้ยู่ใต้บังคับบัญชามีวินัย 

รวมทั้งเป็นการป้องกนัไม่ให้ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชากระทาํผิด และการเสริมสร้างวินยัน้ี เป็นภารกิจสําคญั

อนัหน่ึงของผูบ้งัคบับญัชาท่ีจะตอ้งดาํเนินการ ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

มาตรา 87 ซ่ึงบญัญติัว่า “ให้ผูบ้งัคบับญัชามีหน้าท่ีเสริมสร้างและพฒันาให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา

มีวินยั และป้องกนัมิให้ผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชากระทาํผิดวินยั ทั้งน้ี ตามหลกัและเกณฑ์วิธีการท่ี ก.พ. 

กาํหนด”  

                  การสืบหาขอ้เท็จจริง จะทาํใหผู้บ้งัคบับญัชาไดข้อ้มูลในชั้นตน้วา่ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ของตนนั้น เร่ิมท่ีจะเกิดความเส่ียงในการกระทาํผิดทางวินัยหรือไม่ หากพฤติการณ์นั้นยงัไม่ถึง

ขนาดเพียงพอที่จะกล่าวหาเพื่อดาํเนินการทางวินัย ผูบ้งัคบับญัชาก็อาจจะดาํเนินการตกัเตือน

ไวก่้อนได ้แต่หากพฤติการณ์นั้น มีมูลเพียงพอ27 ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งดาํเนินการทางวินยัตามวิธีการ 

27 ตาม พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 91 ใชค้าํวา่  “มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่” 
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ท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ประกอบกบั กฎ ก.พ.วา่ดว้ย

การดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 ต่อไป  

 การสืบหาขอ้เท็จจริงตามความหมายที่ผูศ้ึกษาดาํเนินการศึกษาน้ี หมายถึง ขั้นตอน

การดาํเนินการสืบสวนตามมาตรา 91 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

ซ่ึงอยู่ในอาํนาจของผูซ่ึ้งอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 และหมายถึง กระบวนการก่อนการดาํเนินการ

ทางวินัยของผูบ้งัคบับญัชา ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2535 มาตรา 99 

วรรคส่ีและวรรคห้าด้วย เพราะตามพระราชบญัญตัิระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 

ให้ผูบ้งัคบับญัชา มีอาํนาจ ดาํเนินการสืบสวนหาขอ้เทจ็จริงและดาํเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรงได ้

ต่างจากในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ที่ให้อาํนาจเฉพาะผูบ้งัคบับญัชา

ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ ตามมาตรา 57 เท่านั้น เป็นผูด้าํเนินการ และไดบ้ญัญติัให้การสืบสวนขอ้เท็จจริงตา

มาตรา 91 อยูใ่นหมวดท่ี 7 การดาํเนินการทางวินัย จึงถือไดว้่าการดาํเนินการสืบสวนเป็นกระบวนการ

ดาํเนินการทางวนิยัดว้ย มิใหก้ระบวนการก่อนการดาํเนินการทางวนิยัอีกต่อไป 

 อย่างไรก็ตาม คณะรัฐมนตรีเคยมีมติเก่ียวกบัการดาํเนินการน้ี ว่าให้ดาํเนินการเป็น

การสืบสวน28 ไม่ให้ขา้ราชการซ่ึงถูกกล่าวหาทราบ ผูศึ้กษามีความเห็นวา่เหตุท่ีตอ้งดาํเนินการเป็นการลบั 

เพราะการสืบสวนขอ้เท็จจริงนั้น ย่อมจะมีผลกระทบต่อขวญัและกาํลงัใจของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได ้

หากตน้เหตุของการดาํเนินการสืบสวนน้ี เกิดจากมีผูไ้ม่หวงัดีกลัน่แกลง้ขา้ราชการ และอาจกล่าว

ในอีกทางหน่ึงไดว้า่ การสืบหาขอ้เท็จจริงน้ี เป็นกระบวนการเพือ่ปกป้องผูใ้ตบ้งัคบับญัชาไม่ให้ถูก

กลัน่แกลง้ดว้ย 

                1.2  กระบวนการตามทีก่ฎหมายกาํหนด 

       พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 กาํหนดขั้นตอนการดาํเนินการ

สืบหาขอ้เทจ็จริงไวใ้นมาตรา 90 และ มาตรา 91 ดงัน้ี 

  “มาตรา 90 วรรคหน่ึง เมื่อมีการกล่าวหา หรือมีกรณีเป็นที่สงสัยว่าขา้ราชการ

พลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผิดวินยั ให้ผูบ้งัคบับญัชาที่หน้าท่ีตอ้งรายงานผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจ

สั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทราบโดยเร็ว และให้ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ดาํเนินการ

ตามพระราชบญัญติัน้ีโดยเร็ว ดว้ยความยติุธรรมและโดยปราศจากอคติ” 

 

 

28 สาํนกังาน ก.พ., รวมมติ ค.ร.ม. มติ ก.พ. และระเบียบเก่ียวกับวินัยข้าราชการพลเรือน, กรุงเทพฯ: สวสัดิการ

สาํนกังาน ก.พ., 2552, หนา้ 215 
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    “มาตรา 91 เม่ือไดรั้บรายงานตามมาตรา 90 หรือความดงักล่าว ปรากฏต่อผูบ้งัคบับญัชา 

ท่ีมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ให้ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 รีบดาํเนินการ

หรือสั่งให้ดาํเนินการสืบสวนหรือพิจารณาเบ้ืองตน้ว่า กรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ผูน้ั้น กระทาํผิดวินยั

หรือไม่ ถา้เห็นวา่กรณีไม่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระทาํผดิวนิยัก็ใหย้ติุเร่ืองได ้

       ในกรณีท่ีเห็นวา่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ด กระทาํผิดวินยั

โดยมีพยานหลกัฐานในเบ้ืองตน้อยูแ่ลว้ ใหด้าํเนินการต่อไปตามมาตรา 92 หรือมาตรา 93 แลว้แต่กรณี” 

  จากบทบญัญติัดงักล่าวน้ี สรุปเป็นขั้นตอนและขอ้สังเกตสาํคญัไดว้า่ 

     1.2.1 เม่ือมีการกล่าวหา หรือมีกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าข้าราชการกระทําผิดวินัย

ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งรายงานผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทนัที โดยผูบ้งัคบับญัชา

ไม่มีอาํนาจดาํเนินการสืบสวนขอ้เทจ็จริงเอง 

  1.2.2 หลกัการสืบสวนขอ้เท็จจริงตอ้งดาํเนินการดว้ยความรวดเร็ว ดว้ยความยุติธรรม 

และดาํเนินการโดยปราศจากอคติ 

  1.2.3 คาํวา่ “ดาํเนินการตามพระราชบญัญติัน้ี” ในมาตรา 90 มีแนวทางการดาํเนินการ

อยูใ่นมาตรา 91 วา่ ให้รีบดาํเนินการ หรือสั่งให้ดาํเนินการสืบสวนหรือพิจารณาเบ้ืองตน้วา่ กรณีมีมูล

ท่ีควรกล่าวหาวา่ผูน้ั้นกระทาํผดิวนิยัหรือไม่ และความในมาตรา 91 มีความหมาย ดงัน้ี 

            คาํว่า “หรือความดงักล่าว ปรากฏต่อผูบ้งัคบับญัชาที่มีอาํนาจสั่งบรรจุ

ตามมาตรา 57” หมายความว่า ในการท่ีจะดาํเนินการสืบสวนขอ้เท็จจริงนั้น ผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจ

สั่งบรรจุตามมาตรา 57 อาจทราบเร่ืองเอง โดยไม่ตอ้งมีผูร้้องเรียนหรือแจง้มาใหท้ราบก็ได ้

             คาํวา่ “รีบดาํเนินการหรือสั่งใหด้าํเนินการ” หมายความวา่ ในการดาํเนินการ

สืบสวนน้ี ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 จะดาํเนินการดว้ยตนเอง หรือสั่งให้ผูใ้ด

ดาํเนินการก็ได ้

             คาํว่า “สืบสวนหรือพิจารณาเบ้ืองตน้” หมายความว่า ในการดาํเนินการน้ี 

อาจสืบสวนโดยหาพยานหลกัฐานเพิ่มเติม หรือไม่ตอ้งดาํเนินการหาพยานหลกัฐานเพิ่มเติม

แต่พิจารณาเฉพาะจากเอกสารท่ีไดรั้บมาตามมาตรา 90 หรือเอกสารท่ีมีอยูแ่ลว้ ก็ได ้

             คาํว่า “มีมูลควรกล่าวหาวา่” หมายความวา่ มีขอ้มูลในเบ้ืองตน้ว่าผูถู้กกล่าวหา

ไดก้ระทาํผดิจริง ในขณะท่ียงัไม่ไดฟั้งพยานหลกัฐานฝ่ายผูถู้กกล่าวหา 

  1.2.4 ผลของการดําเนินการสืบสวนมี 3 ประการ คือ ประการแรกสรุปผลว่า 

“กรณีไม่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระทาํผดิวนิยั ใหยุ้ติเร่ือง ประการท่ีสอง คือ กรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหา

วา่กระทาํผิดวินยัอนัมิใช่ความผดิวินยัอยา่งร้ายแรง ประการที่สาม คือ มีผลการดาํเนินการวา่มีมูล

อนัเป็นความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง 
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  1.2.5 กฎ ก.พ.ว่าด้วยการดาํเนินการทางวินัย พ.ศ.2556 ไดก้าํหนดวิธีปฏิบติั

ในขั้นตอนการสืบสวนข้อเท็จจริง เพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชาและผูด้าํเนินการทางวินัยมีแนวทาง

ในการดาํเนินงานท่ีชดัเจนข้ึน ดงัน้ี 

      1) ข้อ 2 กฎ ก.พ.ว่าด ้วยการดาํเนินการทางวิน ัย พ.ศ.2556 กล่าวถึง 

การรายงานเป็นหนังสือที่ผูบ้งัคบับญัชา จะตอ้งรายงานต่อผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ

ตามมาตรา 57 ว่าอย่างน้อยตอ้งมีรายละเอียดต่อไปน้ี คือ ช่ือผูก้ล่าวหา (ถา้มี) ช่ือและตาํแหน่ง

ของผูถู้กกล่าวหา ขอ้เทจ็จริง หรือพฤติการณ์แห่งการกระทาํท่ีกล่าวหา และพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง 

      2) หากเป็นการกล่าวหาเป็นหนงัสือ ตามขอ้ 3 วรรคหน่ึง กาํหนดวา่ ตอ้งมี

รายละเอียด อนัไดแ้ก่ การระบุช่ือและลงลายมือช่ือผูก้ล่าวหา ระบุช่ือหรือตาํแหน่งของผูถู้กกล่าวหา 

หรือขอ้เท็จจริงที่เพียงพอให้ทราบว่า เป็นการกล่าวหาขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ด นอกจากน้ี 

ยงัตอ้งมีขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานเบ้ืองตน้ เพียงพอท่ีจะให้เขา้ใจไดว้า่ผูน้ั้น มีพฤติการณ์หรือ

การกระทาํผดิอยา่งไร หรือเพียงพอท่ีจะสามารถสืบสวนเพื่อคน้หาความจริงต่อไป 

                      การกล่าวหาดว้ยวาจาตามขอ้ 3 วรรคสองนั้น ผูบ้งัคบับญัชาผูท่ี้ไดรั้บฟัง

การกล่าวหานั้น จะตอ้งทาํบนัทึกคาํกล่าวหาโดยให้มีรายละเอียดเพียงพอเช่นเดียวกบัการกล่าวหา

เป็นหนงัสือ และให้ผูถู้กกล่าวหาดงักล่าวลงลายมือช่ือไวเ้ป็นหลกัฐาน ทั้งน้ี เพื่อใหป้รากฏหลกัฐาน

การกล่าวหาเป็นลายลกัษณ์อกัษร 

      3) กรณีเป็นท่ีสงสัยวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผดิวินยัตามขอ้ 4 

ของ กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ.2556 เป็นการกาํหนดหลกัเกณฑ์ในกรณีท่ีปรากฏ

วา่มีการกล่าวหาวา่มีขา้ราชการพลเรือนสามญักระทาํผิดวนิยั แต่ไม่ปรากฏตวัผูก้ล่าวหา และรวมทั้ง

กรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาได้พบเห็นขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์อนัเป็นท่ีสงสัยว่าผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชา

กระทาํผดิวนิยั ซ่ึงทั้งสองกรณีจะตอ้งปรากฏพยานหลกัฐานเพียงพอท่ีจะสืบสวนสอบสวนต่อไปได้

วา่มีขา้ราชการพลเรือนสามญักระทาํผดิวนิยัหรือไม่ โดยรายละเอียดแต่ละกรณี มีดงัต่อไปน้ี 

                    กรณีเป็นท่ีสงสัยตามขอ้ 4 (1) นั้น เป็นกรณีท่ีมีการกล่าวหา โดยไม่ได้

ระบุช่ือหรือลงลายมือช่ือของผูก้ล่าวหา แต่ระบุเพียงช่ือหรือตาํแหน่งของผูถู้กกล่าวหาหรือขอ้เท็จจริง

ท่ีเพียงพอให้ทราบว่าเป็นการกล่าวหาขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ด โดยมีขอ้เท็จจริงเพียงพอท่ีจะ

ให้เขา้ใจไดว้า่ ผูน้ั้นมีพฤติการณ์หรือการกระทาํผดิอยา่งไร หรือเพียงพอท่ีจะสามารถสืบสวนเพื่อคน้หา

ความจริงต่อไปได ้ซ่ึงการกล่าวหาในกรณีน้ี ก็คือ การร้องเรียนกล่าวหาโดย “บตัรสนเท่ห์” ดงันั้น 

บตัรสนเท่ห์ ก็อาจเป็นท่ีมาท่ีทาํให้มีการดาํเนินการทางวินยักบัขา้ราชการพลเรือนสามญัผูน้ั้นได ้

ถ้าพิจารณาแล้ว เห็นว่าบตัรสนเท่ห์นั้น มีหลกัฐานหรือมีกรณีแวดล้อมปรากฏชัดแจง้ ตลอดจน

ช้ีพยานบุคคลแน่นอน 
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กรณีเป็นท่ีสงสัยตามขอ้ 4 (2) นั้น เป็นกรณีท่ีขอ้เท็จจริงหรือพฤติการณ์

ไดป้รากฏต่อผูบ้งัคบับญัชาเอง ทาํให้เป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผิดวินัย 

และมีพยานหลกัฐานเพียงพอท่ีจะสืบสวนสอบสวนต่อไปได ้โดยกรณีน้ี ถือวา่เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ี

ของผูบ้งัคบับญัชาตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้

1.2.7 หมวด 2 กฎก.พ.ว่าด้วยการดําเนินการทางวินัย พ.ศ.2556ได้กล่าวถึง

หลกัเกณฑ์และวิธีการของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ท่ีไดรั้บทราบการรายงาน

ตามข้อ 2 กฎ ก.พ.ว่าด้วยการดาํเนินการทางวินัย พ.ศ.2556 หรือเป็นกรณีท่ีผูบ้ ังคบับัญชา ซ่ึงมี

อาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 รับทราบเร่ืองกล่าวหา หรือกรณีเป็นท่ีสงสัยว่าขา้ราชการพลเรือน

สามญัผูใ้ด กระทาํผิดวนิยัดว้ยตนเองตามขอ้ 4 ของ “หมวด 1 การดาํเนินการเม่ือมีการกล่าวหาหรือ

มีกรณีเป็นท่ีสงสัยวา่มีการกระทาํผดิวนิยั” 

ทั้งน้ี “หมวด 2 การสืบสวนหรือพิจารณาในเบ้ืองตน้” ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์

และวิธีการการดาํเนินการท่ีสอดคลอ้งกบับทบญัญติัตามมาตรา 91 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ

พลเรือน พ.ศ.2551 ไว ้กล่าวคือ  

  1) ผูบ้ ังค ับบ ัญชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีอาํนาจหน้าท่ี

ในการพิจารณาว่าเร่ืองท่ีกล่าวหาหรือกรณีเป็นท่ีสงสัยนั้น มีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าผูใ้ตบ้งัคบับญัชานั้น

กระทาํผิดวินยัหรือไม่ ส่วนในการดาํเนินการของผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

เพื่อพิจารณาในเร่ืองดงักล่าว สามารถดาํเนินการไดต้ามที่กาํหนดในขอ้ 5 ของกฎ ก.พ.ว่าดว้ย

การดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 ดงัน้ี 

(1)  ขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานที่ปรากฏในเบ้ืองตน้ เพียงพอแก่

การพิจารณาแลว้ตามขอ้ 5 (1) ก็ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 พิจารณาวา่ กรณีนั้น

มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ผูน้ั้นกระทาํผดิวนิยัหรือไม่ อยา่งไร โดยจะไม่ทาํการสืบสวนก็ได ้

   (2)  ขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐานท่ีมีนั้น ยงัไม่เพียงพอท่ีจะพิจารณาได ้

ก็ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ดาํเนินการสืบสวนตามขอ้ 5 (2) เพื่อรวบรวม

พยานหลักฐานเพิ่มเติม ทั้ งน้ี  จะดําเนินการด้วยตนเองหรือจะให้ข้าราชการพลเรือนสามัญหรือ

เจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองนั้ น เช่น พนักงานราชการ ลูกจ้างประจาํ พนักงานกระทรวง

สาธารณสุข เป็นผูด้าํเนินการสืบสวนแลว้รายงานมาเพื่อพิจารณาต่อไปก็ได ้

           อน่ึง คาํวา่ “การสืบสวน” ดงักล่าวขา้งตน้ หมายถึง การสืบหาขอ้เท็จจริง

และพยานหลกัฐานในเบ้ืองตน้ เพื่อใชป้ระกอบการพิจารณาวา่กรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระทาํผิดวินยั

หรือไม่ นอกจากน้ี การสืบสวนใหท้าํในทางลบั เพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายแก่ขา้ราชการ ผูถู้กดาํเนินการ

หรือบุคคลภายนอก เช่น ผูก้ล่าวหา หรือพยาน เป็นตน้ 



46 

 

2) ในกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 พิจารณาแลว้

เห็นว่าเร่ืองดงักล่าว มีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูน้ั้นกระทาํผิดวินยั กล่าวคือ 

ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ไดพ้ิจารณาและเห็นวา่กรณีปรากฏพยานหลกัฐาน

เพียงพอท่ีเช่ือไดว้า่ผูน้ั้น กระทาํผดิวนิยั ก็ให้ดาํเนินการตามขอ้ 6 ของกฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการ

ทางวนิยั พ.ศ.2556 ดงัน้ี  

   (1)  ในกรณีท่ีเห็นว่ามีมูลเป็นการกระทาํผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง (ผิดวินัย

ตามตามมาตรา 81 - 83 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551) ก็ให้ผูบ้งัคับ 

บญัชา ซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ดาํเนินการตาม “หมวด 3 การดาํเนินการในกรณีมีมูล

ท่ีควรกล่าวหาวา่กระทาํผดิวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง” ต่อไป 

   (2)  ในกรณีท่ีเห็นว่ามีมูล เป็นการกระทาํผิดวินัยอย่างร้ายแรง (ผิดวินัย

ตามมาตรา 85 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551) ก็ให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมี

อาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ดาํเนินการตาม “หมวด 4 การดาํเนินการในกรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหา

วา่กระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง” ต่อไป 

3) ในกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 พิจารณาแลว้ เห็นวา่

เร่ืองดงักล่าวไม่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผิดวนิยัโดยอาจเป็นกรณี

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นข้อ 7 ของกฎ ก.พ.ว่าด้วยการดําเนินการทางวินัย พ.ศ.2556 กล่าวคือ ไม่มี

พยานหลักฐานเพียงพอท่ีจะทราบได้ว่าข้าราชการผูใ้ดเป็นผู ้กระทาํผิดวินัย หรือน่าเช่ือได้ว่า

ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูน้ั้นกระทาํผิดวินยั ไม่มีพยานหลกัฐานเพียงพอท่ีจะดาํเนินการสืบสวน

สอบสวนต่อไปได ้หรือการกระทาํนั้นไม่เป็นความผดิวนิยั เช่นน้ี ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ

ตามมาตรา 57 ตอ้ง“ใหย้ติุเร่ือง” ดงักล่าว 

อน่ึง วิธีการตามหมวดน้ีถือว่ามีความสําคญัมากเช่นกัน เพราะหากดาํเนินการ 

ไม่ถูกตอ้งตามวิธีการท่ีบญัญติัไวน้ี้ ก็อาจเป็นเหตุให้ผูถู้กดาํเนินการทางวินยัร้องทุกขห์รืออุทธรณ์ได ้

เช่น กล่าวหาวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผิดวินยัและดาํเนินการสอบสวนพิจารณาความผิด

โดยไม่ไดสื้บสวน หรือพิจารณาให้เห็นวา่กรณีมีมูลหรือไม่เสียก่อน เช่นน้ี ขา้ราชการผูน้ั้น ก็อาจ

ร้องทุกขก่์อนถูกลงโทษ หรืออุทธรณ์เม่ือถูกลงโทษแลว้ก็ได ้
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2. การสอบสวนและทาํคาํส่ัง 

     

   2.1  ความสําคัญของการสอบสวน 

  การสอบสวน มีความสาํคญัต่อการดาํเนินการทางวินยั เพราะการสอบสวนจะเป็น

การยืนยนัในความศกัด์ิสิทธ์ิของกฎหมาย และกรอบแบบแผนท่ีไดก้าํหนดไวใ้ห้ขา้ราชการทุกคน

ถือปฏิบติั การดาํเนินการสอบสวนจนถึงการลงโทษ ย่อมทาํให้ผูถู้กลงโทษเข็ดหลาบ ไม่กระทาํผิดอีก

และทาํใหบุ้คคลอ่ืนเกรงกลวัและตระหนกัต่อกฎหมาย เพราะยอ่มเห็นวา่หากมีผูใ้ดไม่ปฏิบติัตามขอ้หา้ม 

หรือขอ้ควรปฏิบติัตามท่ีระเบียบขา้ราชการพลเรือนกาํหนดไวแ้ลว้ จะตอ้งไดรั้บโทษจริง 

  โดยเหตุท่ีการสอบสวนมีผลกระทบต่อขา้ราชการเป็นอยา่งมากน้ีเอง จึงมีหลกัเกณฑ์

ท่ีกาํหนดให้ผูด้าํเนินการทางวินัยตอ้งถือปฏิบติัตามอย่างเคร่งครัดเพื่อป้องกนัมิให้เกิดการกลัน่แกล้ง

ต่อผูท่ี้ถูกดาํเนินการทางวินยัและสําหรับผูท่ี้ไดรั้บมอบหมายให้ดาํเนินการทางวินยันั้น มีความจาํเป็น 

ตอ้งศึกษาแนวทางไว ้เพื่อให้สามารถดาํเนินการทางวินยัไดอ้ยา่งถูกตอ้ง อนัจะทาํให้ผลการดาํเนินการ

เป็นธรรมต่อผูถู้กกล่าวหาและไม่ถูกทบทวนเพิกถอนโดยองคก์รตรวจสอบ ผูถู้กดาํเนินการทางวนิยั

หรือขา้ราชการทุกคนก็ควรศึกษาไวเ้ช่นกนั เพื่อประโยชน์ในการเตรียมหลกัฐานเพื่อป้องกนัสิทธิ

ของตนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี อนัจะเป็นการปกป้องสิทธิของตนต่อไป 

  ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 กล่าวถึง การสอบสวนไว ้

2 ประเภท คือ การสอบสวนในกรณีปรากฏวา่เป็นความผิด มิใช่ความผิดทางวินยัอยา่งร้ายแรงหรือ 

การสอบสวนทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง ตามมาตรา 92 และการสอบสวนในกรณีมีมูลเป็นความผิดวินัย

อยา่งร้ายแรง ตามมาตรา 93 ทั้งน้ี หากไดพ้ิจารณาในตวับทกฎหมาย จะพบวา่ส่ิงที่ตอ้งดาํเนินการ

ในทั้งสองมาตรา คือ การแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ

รวมทั้งการรับฟังคาํช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหา ซ่ึงจากการศึกษาผูศึ้กษา พบวา่เป็นขั้นตอนท่ีสําคญัท่ีสุด

ในกระบวนการดาํเนินการทางวินยั ส่วนขอ้แตกต่างท่ีเห็นไดช้ดั ใน 2 กรณี คือ ในการดาํเนินการ

ทางวินยัอย่างร้ายแรงนั้น จะตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้ึนทาํการสอบสวนเสมอ แต่ใน

การดาํเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรงนั้น อาจดาํเนินการโดยไม่แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได ้

ส่วนกระบวนการในการดาํเนินการทางวินัยนั้น ในทางวินัยอย่างร้ายแรงและการดาํเนินการทางวินัย

อยา่งไม่ร้ายแรง มีขั้นตอนท่ีสําคญัเหมือนกนั คือ มีขั้นตอนท่ีแยกออกเป็น 2 ขั้นตอน คือ ขั้นตอนแรก

การหาขอ้มูลของฝ่ายผูก้ล่าวหา และขั้นตอนที่สอง คือ การรับฟังคาํช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหา 

ซ่ึงกระบวนการสอดคลอ้งกบั มาตรา 30 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  
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  สาํหรับการจดัทาํคาํสั่งนั้น ก็มีความสาํคญัต่อการสอบสวนเช่นกนั เพราะคาํสั่ง คือ 

ผลผลิตของการพิจารณาทางปกครองทั้งหมดที่ไปกระทบต่อสิทธิของผูรั้บคาํสั่งทางปกครอง 

จึงตอ้งจดัทาํให้ครบถว้น ตามท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองกาํหนด เช่น การให้

เหตุผลของคาํสั่ง และการแจง้สิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ไวใ้นคาํสั่งใหผู้รั้บคาํสั่งทราบใหค้รบถว้น 

        2.2 กระบวนการตามทีก่ฎหมายกาํหนด 

  คาํว่า “ถ้าเห็นว่า” ในมาตรา 91 วรรคหน่ึงตอนทา้ย และคาํว่า “กรณีที่เห็นว่า” 

ในมาตรา 91วรรคสองตอนต้นแห่งพระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 นั้ น

หมายถึง ความเห็นของผูบ้ ังคับบัญชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ซ่ึงจะเป็นผูท้าํหน้าท่ี

พิจารณาผลการสืบสวนของคณะกรรมการสืบสวน29 หากเห็นวา่ผลการสืบสวนท่ีไดรั้บรายงานมานั้น

มีมูลเป็นความผิดทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง หรือหากเห็นวา่มีมูลเป็นความผิดทางวินยัอย่างร้ายแรง 

กระบวนการจะเขา้สู่มาตรา 92 และ มาตรา 93 ประกอบ กฎ ก.พ.ว่าด้วยการดาํเนินการทางวินัย 

พ.ศ.2556   

   ในส่วนขั้นตอนการสอบสวนนั้ น ผูศึ้กษาพบว่ามีอยู่ทั้ งส้ิน 11 ขั้นตอน ซ่ึงใน

การศึกษาน้ี ผูศึ้กษาจะไดน้าํเสนอทั้งขั้นตอนการดาํเนินการทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรงและการสอบสวน

วินยัอยา่งร้ายแรงไปพร้อมกนั หากขั้นตอนใดมีวิธีการดาํเนินการท่ีแตกต่าง ผูศึ้กษาจะไดมี้ขอ้สังเกตไว้

ในแต่ละขั้นตอนต่อไป 

  ขัน้ตอนท่ี 1 ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ดาํเนินการพิจารณา

ผลการสืบขอ้เทจ็จริง 

    ขั้นตอนน้ี ในการดาํเนินการทางวินยัอยา่งไม่รายแรงจะปรากฏในขอ้ 8 

กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการสอบสวน พ.ศ.2556 ส่วนการดาํเนินการทางวินยัอย่างร้ายแรง กาํหนดไวใ้นขอ้ 15 

มีขอ้พิจารณาท่ีสืบเน่ืองมาจากขั้นตอนการสืบสวนขอ้เท็จจริงวา่ในการดาํเนินการทางวินยันั้น ไม่จาํตอ้ง

ดาํเนินการสืบสวนขอ้เทจ็จริงก่อน แต่อาจพิจารณาเบ้ืองตน้จากเอกสารหลกัฐานท่ีมีอยูแ่ลว้ได ้

    ขอ้สังเกตอีกประการหน่ึง คือ ในการดาํเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรงนั้น

จะดาํเนินการโดยไม่แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได ้แต่ในการดาํเนินการทางวนิยัอยา่งร้ายแรง

ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนเสมอและในขั้นตอนน้ี หากผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ

ตามมาตรา 57 เห็นว่าพยานหลกัฐานท่ีไดไ้ม่มีมูล ท่ีควรกล่าวหาวา้ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ด

กระทาํผิดวินยัผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีอาํนาจสั่งให้ยุติเร่ืองได้ โดยไม่ตอ้ง

จดัทาํเป็นคาํสั่ง 

 

29 ตามนยั ขอ้ 8 และ ขอ้ 15 กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 
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 ขัน้ตอนท่ี 2 ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 แต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวน 

      เมื่อผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 พิจารณาผล

การสืบสวนแล้วเห็นว่ามีมูลที่ควรกล่าวหาว่าผูถู้กกล่าวหากระทาํผิดวินัยแล้ว จะเขา้สู่ขั้นตอน

การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนโดยผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เป็นผูมี้อาํนาจ

แต่งตั้งคณะกรรมการ แต่หากเป็นกรณีข้าราชการมีตาํแหน่งต่างกัน ต่างกรม ต่างกระทรวงกัน 

จะตอ้งพิจารณาผูมี้อาํนาจตามมาตรา 94 ประกอบขอ้ 16 กฎ ก.พ. ว่าด้วยการดาํเนินการทางวินัย 

พ.ศ. 2556 และคาํสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนนั้น จะตอ้งประกอบดว้ยขอ้มลู ดงัต่อไปน้ี คือ 

    1) ช่ือ และตาํแหน่งของผูถู้กกล่าวหา 

    2) เร่ืองท่ีกล่าวหา (พฤติการณ์ท่ีเป็นการกระทาํผิดวินยั) 

    3) ช่ือคณะกรรมการสอบสวน 

    ขณะแต่งตั้งผูเ้ป็นประธานคณะกรรมการสอบสวน ตอ้งดาํรงตาํแหน่ง

ตามท่ี ก.พ. กาํหนดไวใ้นหนงัสือท่ี นร 1011/ว 2 ลงวนัที่ วนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2557 ตามหนงัสือน้ี

มีข้อสําคญัว่าประธานคณะกรรมการสอบสวน จะต้องดาํรงตาํแหน่งในระดับท่ีไม่ตํ่ากว่าผูถู้ก

สอบสวน และคาํสั่งตอ้งเป็นไปตามแบบ ดว 130 ท่ีสํานกังาน ก.พ.กาํหนด หากคาํสั่งดงักล่าวไม่เป็นไป

ตามท่ีสาํนกังาน ก.พ.กาํหนดนั้น จะทาํใหก้ารสอบสวนเสียไปทั้งหมดได ้

    ในส่วนการดาํเนินการทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรง กรณีผูบ้งัคบับญัชา

ซ่ึงมีอํานาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เห็นควรดําเนินการทางวินัยอย่างไม่ ร้ายแรง โดยไม่แต่งตั้ ง

คณะกรรมการสอบสวนข้ึนใหม่ หรือจะให้คณะกรรมการชุดสืบสวนเป็นผูด้าํเนินการก็ทาํได ้

โดยคณะบุคคลหรือบุคคลผูไ้ด้รับมอบหมายให้ดาํเนินการทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรงน้ี ตอ้งดาํเนินการ

สอบสวนให้แลว้เสร็จ ภายในส่ีสิบห้าวนั นบัแต่วนัท่ีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

พิจารณาเห็นวา่กรณีมีมูล ควรกล่าวหาวา่มีผูก้ระทาํผดิวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง 

    แต่หากผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เห็นควร

ดาํเนินการทางวินัย โดยแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนแลว้ การดาํเนินการในเร่ืองลกัษณะของ

คาํสั่ง คุณสมบติัของคณะกรรมการ และเหตุคดัคา้นผูเ้ป็นกรรมการสอบสวนและวิธีพิจารณา

ขอ้คดัคา้นนั้น ตามขอ้ 12 วรรคแรก แห่ง กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ.2556 ให้ดาํเนินการ

ตามวิธีการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง เพียงแต่ในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่าง

ไม่ร้ายแรงน้ี ไม่ตอ้งมีกรรมการท่ีเป็นนิติกรหรือมีความรู้ทางกฎหมายดว้ยก็ได ้ 

30 หนงัสือ สาํนกังาน ก.พ.ท่ี สร 1011/ว 3 ลงวนัท่ี 26 กมุภาพนัธ์ 2557 
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  ขัน้ตอนท่ี 3  ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 แจง้คาํสั่งให้ผูเ้ป็น

กรรมการสอบสวนและผูถู้กกล่าวหาทราบ 

   เม่ือผู ้บังคับบัญชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ได้แต่งตั้ ง

คณะกรรมการสอบสวนแล้ว เพื่อให้ผูถู้กกล่าวหาทราบว่าตนถูกดาํเนินการทางวินัยในเร่ืองใด 

และทราบว่าผูใ้ดเป็นผูไ้ดรั้บมอบหมายให้ดาํเนินการสอบสวน เพื่อท่ีผูถู้กกล่าวหาจะได้ใช้สิทธิ

คดัคา้น ในกรณีเห็นว่าผูเ้ป็นคณะกรรมการดงักล่าว จะไม่ให้ความเป็นธรรมแก่ตน กฎหมาย

จึงกาํหนดให้ตอ้งแจง้คาํสั่งให้ผูถู้กกล่าวหาทราบดว้ย และเพื่อให้ผูเ้ป็นกรรมการทราบวา่ตนไดรั้บ

มอบหมายให้เป็นผูด้าํเนินการทางวินยั ก็จะตอ้งแจง้คาํสั่งให้ผูเ้ป็นกรรมการสอบสวนทราบเช่นกนั 

หากผูไ้ด้รับมอบหมายให้เป็นกรรมการเห็นว่าตนอาจมีเหตุให้ถูกคดัคา้น ก็สามารถแจง้เหตุ

ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ทราบถึงเหตุนั้นได ้ทั้งน้ี ตามขอ้ 25 กฎ ก.พ. วา่ดว้ย

การดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ. 2556 

   กฎ ก.พ. ว่าด้วยการดาํเนินการทางวินัย พ.ศ. 2556 ขอ้ 22 กาํหนด

เหตุคดัคา้นคณะกรรมการไวท้ั้งส้ิน 7 เหตุ ดงัต่อไปน้ี คือ 

 1)  กรรมการเป็นผูก้ล่าวหา 

 2)  กรรมการเป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของผูก้ล่าวหา 

 3)  กรรมการเป็นญาติของผูถู้กกล่าวหา คือ เป็นบุพการีหรือผูสื้บสันดาน

ไม่วา่ชั้นใด ๆ หรือเป็นพี่นอ้งหรือลูกพี่ลูกนอ้ง นบัไดเ้พียงสามชั้น หรือเป็นญาติเก่ียวพนัทางสมรส

นบัไดเ้พียงสองชั้น 

 4)  กรรมการเป็นผูมี้สาเหตุโกรธเคืองกบัผูถู้กกล่าวหาหรือกบัคู่หมั้น

หรือคู่สมรสของผูถู้กกล่าวหา 

  5)  กรรมการเป็นผูมี้ประโยชน์ไดเ้สียในเร่ืองท่ีสอบสวน 

  6)  กรรมการเป็นผูรู้้เห็นเหตุการณ์ในขณะกระทาํผิดตามเร่ืองท่ีกล่าวหา 

  7) กรรมการเป็นผูที้่มีเหตุอื่นซ่ึงมีสภาพร้ายแรง  อนัอาจทาํให้

การสอบสวนไม่เป็นกลางหรือเสียความเป็นธรรม 

   และการคดัคา้นนั้นตอ้งทาํเป็นหนงัสือยื่นต่อผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจ

สั่งบรรจุตามมาตรา 57 ภายใน 7 วนั นบัแต่วนัทราบคาํสั่งหรือภายใน 7 วนั นบัแต่วนัท่ีทราบเหตุ

แห่งการคดัคา้นนั้น 

   ตามขอ้ 23 วรรคสอง ไดก้าํหนดวิธีดาํเนินการหากคณะกรรมการ

ถูกคดัค้านว่าให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ส่งสําเนาหนังสือให้ประธาน

กรรมการสอบสวนทราบ คณะกรรมการผูถู้กคดัคา้นตอ้งหยุดการปฏิบติัหน้าท่ี และตามข้อ 24 
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วรรคสอง กาํหนดว่า ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน ตอ้งพิจารณาและสั่งการให้แล้วเสร็จ

ภายในสิบห้าวนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บคาํคดัคา้น หากไม่ไดส้ั่งภายในกาํหนด ให้ผูค้ดัคา้นพน้จากการเป็น

กรรมการทนัที 

   จากการศึกษา ผูศึ้กษามีความเห็นว่า ระยะเวลาเจ็ดวนัท่ีกาํหนดให้

ผูถู้กแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนคดัคา้นคณะกรรมการ และระยะเวลาสิบห้าวนัสําหรับผูแ้ต่งตั้ง

ท่ีจะตอ้งพิจารณาการคดัคา้นน้ี เป็นระยะเวลาเร่งรัดท่ีไม่อาจขอขยายได ้เพราะไม่ปรากฏวา่ กฎ ก.พ. 

วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ. 2556ไดก้าํหนดไวใ้นท่ีใดใหข้ยายระยะเวลาได ้

  ขัน้ตอนท่ี 4  คณะกรรมการสอบสวนรวบรวมพยานหลกัฐานฝ่ายผูก้ล่าวหา 

   ในระบบการดาํเนินการทางวินยัไดก้าํหนดขั้นตอนของการรวบรวม

พยานหลกัฐานไว ้2 ขั้นตอนอยา่งชดัเจน โดยในขั้นตอนการรวมรวมพยานหลกัฐานฝ่ายผูก้ล่าวหาน้ี 

คณะกรรมการสอบสวน มีอาํนาจ รวบรวมหลกัฐานใดๆ ตามประเด็นท่ีไดก้าํหนดและวางแนวทางไว้

ในข้อ 27 กฎ ก.พ. ว่าด้วยการดําเนินการทางวินัย พ.ศ. 2556 และหลักในการรวบรวมพยาน 

หลกัฐานนั้น สรุปไดด้งัน้ี 

   1) หา้มบุคคลอ่ืนอยูห่รือร่วมทาํการสอบสวน (ขอ้ 26) 

  2) ให้สอบปากคาํผูถู้กกล่าวหาหรือพยานคราวละ 1 คน และใน

การสอบปากคาํพยาน ตอ้งแจง้ให้พยานทราบว่ากรรมการสอบสวน มีฐานะเป็นเจา้พนักงาน

ตามประมวลกฎหมายอาญา การใหถ้อ้ยคาํอนัเป็นเท็จอาจเป็นความผิดตามกฎหมาย (ขอ้ 30 วรรคหน่ึง) 

   3) จาํนวนกรรมการสอบสวนในการสอบปากคาํ ตอ้งไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึง 

เวน้แต่ในกรณีท่ีก่ึงหน่ึงมากกวา่ 3 คน ใหก้รรมการสอบสวน 3 คนทาํการสอบปากคาํได ้(ขอ้ 30 วรรคสอง) 

   4) การลงช่ือในบนัทึกถอ้ยคาํและการแกไ้ขขอ้ความ ตามขอ้ 31 

 5) ห้ามบุคคลอื่นอยู่ในที่สอบปากคาํ เวน้แต่เพื ่อประโยชน์ต่อ

การสอบสวนและผู-้ถูกกล่าวหามีสิทธินาํทนายความหรือที่ปรึกษาเขา้ร่วมในการสอบปากคาํได้

ตามจาํนวนท่ีกรรมการสอบสวนเห็นสมควร (ขอ้ 32) 

 6) ห้ามให้คาํมัน่สัญญา ขู่เข็ญ หลอกลวง บงัคบั หรืออ่ืนใด โดยไม่ชอบ

เพื่อจูงใจใหใ้หถ้อ้ยคาํ (ขอ้ 33) 

 7) บนัทึกการไดม้าของพยานเอกสาร หรือพยานวตัถุ (ขอ้ 34 วรรคหน่ึง) 

 8) พยานเอกสารให้ใช้ตน้ฉบบัหรือสําเนาท่ีรับรองโดยผูมี้อาํนาจหนา้ท่ี

หรือกรรมการสอบสวน หากไม่มีตน้ฉบบัให้สืบจากสําเนาหรือพยานบุคคล (ขอ้ 34 วรรคสองและ

วรรคสาม) 
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9) พยานบุคคลท่ีไม่มาหรือไม่ยอมช้ีแจง คณะกรรมการสอบสวน

อาจพิจารณาตดัพยานได ้(ขอ้ 35)  

10) พยานท่ีอาจทาํให้การสอบสวนล่าชา้ หรือไม่จาํเป็นต่อการสอบสวน

คณะกรรมการสอบสวน อาจพิจารณางดสอบสวนได ้(ขอ้ 36) 

11) สอบสวนพยานท่ีอยู่ต่างทอ้งท่ี ให้ประธานกรรมการร้องขอให้

ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนพิจารณาเพื่อส่งประเด็น โดยกาํหนดประเด็นหรือขอ้สาํคญั

ที่จะตอ้งสอบสวนให้หัวหน้าส่วนราชการหรือหัวหน้าหน่วยงานในทอ้งท่ีนั้น สอบปากคาํพยาน

หรือรวบรวมพยานหลกัฐานแทน (ขอ้ 37) 

  ขัน้ตอนท่ี 5  คณะกรรมการสอบสวนประชุมพิจารณาพยานหลกัฐาน 

   ขั้ นตอนน้ี  เป็นการดําเนินการตาม ข้อ 38 กฎ ก.พ. ว่าด้วยการ

ดาํเนินการทางวินัย พ.ศ. 2556 ท่ีกาํหนดให้คณะกรรมการดาํเนินการ เม่ือคณะกรรมการเห็นว่า

พยานหลกัฐานท่ีตนรวบรวมมานั้นเพียงพอแล้ว ให้คณะกรรมการประชุมเพื่อพิจารณาว่าผูถู้ก

กล่าวหาไดก้ระทาํผิดในเร่ืองท่ีสอบสวนหรือไม่ หากเห็นว่าผูถู้กกล่าวหาไม่ไดก้ระทาํผิดในเร่ือง

ท่ีกล่าวหา ใหร้ายงานผลการสอบสวนพร้อมความเห็นเสนอต่อผูส้ั่งแต่งตั้ง แต่หากเห็นวา่พยานหลกัฐาน

ท่ีรวบรวมได ้เพียงพอท่ีจะรับฟังไดว้่าผูถู้กกล่าวหากระทาํผิดวินัยในเร่ืองท่ีสอบสวน คณะกรรมการ

จะตอ้งแจง้ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบต่อไป ทั้งน้ี ตามขอ้ 38 วรรคสอง กฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการ

ทางวินยั พ.ศ. 2556 กาํหนดองค์องคป์ระชุมในคร้ังน้ี ว่าตอ้งมีคณะกรรมการสอบสวนมาประชุม

ไม่นอ้ยกวา่สามคน และไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของคณะกรรมการสอบสวนทั้งหมด 

   การแจ้งน้ี  ให้จัดทําเป็นแบบการแจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยาน 

หลกัฐาน ท่ีสนับสนุนขอ้กล่าวหาตามแบบ ดว.5 ตามท่ี สํานักงาน ก.พ.กาํหนด ซ่ึงมีสาระสําคญั

ประกอบดว้ย 

1) ระบุขอ้เท็จจริงและพฤติการณ์ของผูถู้กกล่าวหา วา่ไดก้ระทาํการใด 

เม่ือใด อยา่งไร เป็นความผดิวนิยัในกรณีใด (ไม่ตอ้งระบุมาตรา) 

2) สรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา โดยจะระบุช่ือพยานดว้ย

หรือไม่ ก็ได ้

3) แจง้สิทธิของผูถู้กกล่าวหาท่ีจะให้ถ้อยคาํ หรือยื่นคาํช้ีแจงแก้ขอ้

กล่าวหาเป็นหนงัสือ สิทธิท่ีจะแสดงพยานหลกัฐานหรือจะอา้งพยานหลกัฐาน เพื่อขอใหเ้รียกพยาน 

หลกัฐานนั้นมาได ้
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  ขัน้ตอนท่ี 6  คณะกรรมการสอบสวนดาํเนินการแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยาน 

หลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหาใหผู้ถู้กกล่าวหาทราบ 

   ตามขอ้ 41 กาํหนดว่าเม่ือคณะกรรมการไดจ้ดัทาํบนัทึกตามขอ้ 40 แลว้ 

ให้มีหนังสือเรียกผูถู้กกล่าวหามาพบ เพื่อแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานที่สนับสนุน

ขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ ขอ้ 41 วรรคสามกาํหนดวา่ ให้มอบบนัทึกนั้น ให้ผูถู้กกล่าวหา

หน่ึงฉบบั หากผูถู้กกล่าวหาไม่รับบนัทึกนั้น ใหจ้ดัส่งใหท้างไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ 

   ในกรณีผูถู้กกล่าวหาไม่มารับทราบ ขอ้ 43 ให้จดัส่งให้ผูถู้กกล่าวหาทาง

ไปรษณียต์อบรับ และให้ถือวา่ผูถู้กกล่าวหาไดรั้บทราบขอ้กล่าวหานั้นแลว้ ตั้งแต่วนัครบกาํหนด

สิบหา้วนั นบัแต่วนัท่ีไดจ้ดัส่งจดหมายทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับ 

   ขั้นตอนน้ี ถือว่ามีความสําคญัมากที่สุด ในการดาํเนินการทางวินยั

ทุกประเภท และสอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 30 

ที่คู่กรณีตอ้งมีโอกาสรับทราบขอ้เท็จจริงท่ีจะนาํมาเพื่อพิจารณาจดัทาํคาํสั่งทางปกครองท่ีมีผลกระทบ

ต่อตนเอง และเม่ือผูถู้กกล่าวหาไดม้าปรากฏตวัต่อคณะกรรมการสอบสวนในคร้ังน้ีแลว้ คณะกรรมการ

ก็ควรสอบถามผูถู้กกล่าวหา วา่จะยอมรับสารภาพวา่ไดก้ระทาํผิดตามท่ีปรากฏจากพยานหลกัฐาน

หรือไม่ หากรับสารภาพ คณะกรรมการสอบสวนจะพิจารณาลงมติเพื่อทาํรายงานการสอบสวนเลยก็

ได้31 

   ส่ิงสําคญัอีกประการ ท่ีคณะกรรมการสอบสวนจะตอ้งแจง้ให้ผูถู้ก

กล่าวหาทราบ คือ การแจง้ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบถึงสิทธิในอนัท่ีจะแกข้อ้กล่าวหา ทั้งน้ีตาม ขอ้ 42 

ประกอบข้อ 43 วรรคสอง กฎ ก.พ. ว่าด้วยการดําเนินการทางวินัย พ.ศ. 2556 ท่ีกําหนดว่าให้

คณะกรรมการแจ้ง วนั เวลา สถานท่ี และวิธีการท่ีจะแก้ข้อกล่าวหาในวนัท่ีผูก้กล่าวหามาพบ

คณะกรรมการ หรือแจง้ไวใ้นจดหมายท่ีจดัส่งขอ้กล่าวหานั้นไปใหผู้ถู้กกล่าวหาทราบดว้ย     

  ขัน้ตอนท่ี 7  คณะกรรมการสอบสวน ดาํเนินการรวบรวมพยานหลกัฐานฝ่ายผูถู้ก

กล่าวหา 

   ขั้นตอนน้ี โดยหลกัการคณะกรรมการจะตอ้งรวบรวมเฉพาะพยาน 

หลกัฐานของฝ่ายผูถู้กกล่าวหาเท่านั้น และยอ่มถือว่าการรวบรวมพยานหลกัฐานของฝ่ายผูก้ล่าวหา 

หรือของกรรมการเสร็จส้ินแล้ว ตั้งแต่วนัที่คณะกรรมการมีมติในการประชุมในขั้นตอนที่ 5 

ว่าพยานหลกัฐานเพียงพอแล้ว แต่ก็ไม่ไดจ้าํกดัสิทธิในการคน้หาพยานหลกัฐานเพิ่มเติมเสียเลย 

กล่าวคือ คณะกรรมการอาจรับพยานอ่ืนเข้ามาในสํานวนได้ เพียงแต่หากพยานหลักฐานนั้ น

31 ขอ้ 45 ประกอบขอ้ 46 กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556   
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สนับสนุนข้อกล่าวหา และคณะกรรมการจะใช้มาประกอบเหตุผลท่ีเป็นโทษต่อผูถู้กกล่าวหา 

คณะกรรมการจะตอ้งแจง้ใหผู้ถู้กกล่าวหาทราบ ตามขั้นตอนท่ี 6 นั้นดว้ย32 

  ขัน้ตอนท่ี 8  คณะกรรมการสอบสวนประชุมพิจารณาเปรียบเทียบพยานหลกัฐาน

ระหวา่งพยานหลกัฐานฝ่ายผูก้ล่าวหาและพยานหลกัฐานฝ่ายผูถู้กกล่าวหา 

   การประชุมในคร้ังน้ี ถือเป็นการประชุมคร้ังท่ี 3 ท่ีคณะกรรมการ

จะตอ้งประชุม โดยเม่ือคณะกรรมการมีความเห็นวา่ไดร้วมรวมพยานหลกัฐานของฝ่ายผูถู้กกล่าวหา

อยา่งเพียงพอแลว้ จะตอ้งประชุมเพื่อพิจารณาวา่พยานหลกัฐานท่ีฝ่ายผูถู้กกล่าวหาอา้งนั้น สามารถ

หักลา้งพยานหลกัฐานท่ีฝ่ายคณะกรรมการไดเ้คยแจง้ไวต่้อผูถู้กกล่าวหาหรือไม่ ขอ้ 52วรรคสอง 

กฎ  ก.พ. ว่าด้วยการดาํเนินการทางวินัย พ.ศ. 2556 กาํหนดว่าให้คณะกรรมการมีมติในเร่ืองท่ี

สอบสวนให้ครบถว้นทุกขอ้กล่าวหา และทุกประเด็นว่าผูถู้กกล่าวหาไดก้ระทาํผิดวินัยในเร่ืองท่ี

สอบสวน หากเห็นว่ากระทาํผิด ไดก้ระทาํผิดวินัยกรณีใด ตามมาตราใด ควรได้รับโทษสถานใด 

และมีเหตุอนัควรลดหน่อยหรือไม่ เพียงใด  

   อยา่งไรก็ตาม ส่ิงท่ีสําคญัท่ีสุดของการดาํเนินการสอบสวนในขั้นตอนน้ี

ในความเห็นของผูศึ้กษา คือ ในการประชุมน้ี องค์ประชุมของคณะกรรมการจะตอ้งถูกตอ้ง คือ 

ตอ้งมีกรรมการมาประชุมอยา่งนอ้ยสามคน และไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของกรรมการสอบสวนทั้งหมด 

  ขัน้ตอนท่ี 9 คณะกรรมการสอบสวน จดัทํารายงานผลการสอบสวนนําเสนอ

ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57  

   รายงานการสอบสวนต้องจดัทาํตามแบบ ดว. 6 ท่ีสํานักงาน ก.พ. 

กาํหนด33 และรายงานการสอบสวนอย่างน้อยตอ้งประกอบด้วย เร่ืองท่ีสอบสวนขอ้เท็จจริงและ

กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ขอ้กล่าวหา พยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนหรือหักลา้งขอ้กล่าวหา ประเด็นท่ีตอ้ง

พิจารณา พร้อมทั้งลายมือช่ือของกรรมการสอบสวนทุกคน และประธานกรรมการสอบสวนตอ้ง

ลงลายมือช่ือกาํกบัไวทุ้กหน้าดว้ย ในกรณีกรรมการสอบสวนมีเหตุจาํเป็น ไม่อาจลงลายมือช่ือได้

ให้ประธานกรรมการบนัทึกเหตุความจาํเป็นนั้นไว ้อีกทั้งในการสอบสวนน้ี คณะกรรมการ

ตอ้งดาํเนินการใหแ้ลว้เสร็จภายในหน่ึงร้อยยีสิ่บวนั นบัแต่วนัท่ีคณะกรรมการสอบสวนประชุมคร้ังแรก 

ส่วนในการสอบสวนทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง ในกรณีผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

เห็นควรดาํเนินการโดยแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนข้ึนใหม่นั้น ขอ้ 13 กฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการ

32 ขอ้ 48 กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 
33 ขอ้ 58 กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 
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ทางวินยั พ.ศ. 2556 กาํหนดให้คณะกรรมการดาํเนินการให้แลว้เสร็จภายในหกสิบวนั นบัแต่วนัท่ี

คณะกรรมการรับทราบคาํสั่ง34 

   เหตุที่ผูศ้ึกษาแยกขั้นตอนน้ีออกมาเป็นอีกขั้นตอนหน่ึง เพราะเดิม

ในการดาํเนินการทางวินยัอย่างร้ายแรง ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชกาพลเรือน พ.ศ.2535 

ซ่ึงต้องดาํเนินการตามท่ี กฎ ก.พ. ฉบับท่ี 18 (2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2535 วา่ดว้ยการสอบสวนพิจารณา ขอ้ 31 วรรคทา้ย กาํหนดไวช้ดัเจนว่า 

“เม่ือคณะกรรมการสอบสวนไดท้าํรายงานสอบสวนแลว้ ให้เสนอสํานวนการสอบสวน พร้อมทั้ง

สารบาญต่อผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน และให้ถือวา่การสอบสวนแลว้เสร็จ”35 หมายถึงวา่

หนา้ท่ีของคณะกรรมการตามท่ีไดรั้บมอบหมายนั้นเสร็จส้ินแลว้ แต่ปรากฏว่าถอ้ยคาํในลกัษณะเช่นน้ี

ไม่มีปรากฏในกฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ. 2556 แต่อยา่งใด  

  ขั้นตอนท่ี 10 ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 พิจารณารายงาน

การสอบสวนของคณะกรรมการสอบสวน 

   เหตุผลสําคัญท่ีผูศึ้กษาแยกขั้นตอนน้ีออกมาเป็นอีกขั้นตอนหน่ึง 

เพราะตอ้งการจะแสดงให้เห็นว่า ขั้นตอนน้ีถือวา่ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

ได้พิจารณาเร่ืองเดิมน้ีเป็นคร้ังที่สอง ในขั้นตอนน้ี ส่ิงแรกที่ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ

ตามมาตรา 57 จะตอ้งพิจารณา คือ พิจาณาว่าการสอบสวนไดด้าํเนินการโดยถูกตอ้งครบถว้นหรือไม่ 

หากเห็นวา่ไม่ถูกตอ้ง จะสั่งให้คณะกรรมการดาํเนินการสอบสวนเพิ่มเติม แต่หากเห็นวา่คณะกรรมการ

ไดด้าํเนินการถูกตอ้งครบถว้นแลว้ ในขอ้ 56 กฎ ก.พ. ว่าดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ. 2556 

ไดก้าํหนดวธีิการและแนวทางในการพิจารณาของผูส้ั่งแต่งตั้งไว ้3 ประการ ดงัน้ี  

 1) ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนเห็นว่าผู ้ถูกกล่าวหาไม่ได้

กระทาํผดิวนิยัหรือกระทาํผิดวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรง ถา้ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนเห็นวา่ผูถู้ก

กล่าวหากระทาํผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง หรือไม่ได้กระทาํผิดวินัย ให้ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ

สอบสวนพิจารณาดาํเนินการตามอาํนาจหน้าท่ีต่อไป แต่ถา้เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหากระทาํผิดวินยัอยา่ง

ร้ายแรงก็ใหด้าํเนินการตาม 2) 

 

34 กรณีดาํเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรงโดยไม่ไดต้ั้งคณะกรรมการสอบสวนข้ึนใหม่ ตอ้งดาํเนินการ

ให้เสร็จ ภายในส่ีสิบห้าวนั นบัแต่วนัท่ีพิจารณาเห็นวา่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่กระทาํผิดวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง ตามขอ้ 9 

กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 
35 http://www.ratchakitcha.soc.go.th/DATA/PDF/2540/A/042/3.PDF คน้คืน 6 สิงหาคม 2561 
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 2)  ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนเห็นวา่ผูถู้กกล่าวหากระทาํผิดวินยั

อย่างร้ายแรง ให้ผูส้ั ่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน พิจารณาว่าผูถู้กกล่าวหากระทาํผิดวินัย

อย่างร้ายแรงหรือไม่ และไม่ว่าผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน จะเห็นดว้ยกบัความเห็นของ

คณะกรรมการสอบสวนหรือไม่ก็ตาม ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ตอ้งส่งเร่ือง

ให้ อ.ก.พ.จงัหวดั อ.ก.พ.กรม หรือ อ.ก.พ.กระทรวง ซ่ึงผูถู้กกล่าวหาสังกดัอยู่ตามท่ีกาํหนดในขอ้ 58 

แลว้แต่กรณี เพื่อพิจารณาต่อไป 

3)  ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนเห็นว่า ผลการสอบสวนยงัไม่ได้

ความแน่ชัดพอท่ีจะลงโทษ เพราะกระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรง แต่เห็นว่าผูถู้กกล่าวหาหย่อน

ความสามารถในอนัท่ีจะปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ บกพร่องในหนา้ท่ีราชการ ประพฤติตนไม่เหมาะสม

กบัตาํแหน่งหนา้ท่ีราชการหรือมีมลทินหรือมวัหมองในกรณีท่ีถูกสอบสวน ถา้ให้ผูน้ั้นรับราชการ

ต่อไป จะเป็นการเสียหายแก่ราชการ ถา้ผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนเห็นดว้ยกบัความเห็น

ของคณะกรรมการสอบสวนให้พิจารณาดาํเนินการตามมาตรา 110(6) หรือ (7) ต่อไป แต่ถา้เห็นวา่

ผูถู้กกล่าวหาไม่ได้กระทาํผิดวินัยหรือกระทาํผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง ให้พิจารณาดาํเนินการ

ตามอาํนาจหนา้ท่ีต่อไป และถา้เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหากระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง ก็ใหด้าํเนินการตาม (2) 

  ขัน้ตอนท่ี 11 ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 มีคาํสั ่งตามผล

การพิจารณา 

   ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ถือว่า

ผลของการดาํเนินการตามขั้นตอนน้ี ได้ออกสู่ภายนอกฝ่ายปกครองไปกระทบต่อสิทธิของผูรั้บ

คาํสั่งแลว้ และตามขอ้ 66 กฎ ก.พ. วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ. 2556 กาํหนดให้จดัทาํเป็น

คาํสั่ง แมผ้ลการพิจารณาจะเห็นควรยติุเร่ืองก็ตาม โดยคาํสั่งตอ้งจดัทาํตามรูปแบบท่ี สาํนกังาน ก.พ. 

กาํหนด พร้อมทั้งลงลายมือช่ือ ตาํแหน่ง ผูส้ั่งลงโทษ และลงวนั เดือนปี ท่ี ออกคาํสั่งนั้นไวด้ว้ย  

   จากการศึกษาขา้งตน้ จะพบว่าขั้นตอนการสืบหาขอ้เท็จจริง ซ่ึงใน

การศึกษาน้ี หมายรวมถึง การสืบสวนและการตรวจสอบขอ้เท็จจริงนั้น เป็นขั้นตอนเร่ิมตน้ของ

การดาํเนินการทางวินยั และมีกระบวนการที่แตกต่างแยกออกจากการสอบสวนอย่างชดัเจน คือ 

ในการสืบหาขอ้เท็จจริง ไม่มีขั้นตอนการแจง้ขอ้กล่าวหา และสรุปพยานหลกัฐานที่สนบัสนุน

ขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ พร้อมทั้งให้โอกาสแก่ผูถู้กกล่าวหาในการช้ีแจงขอ้กล่าวหา

แต่อย่างใด คงเป็นเพียงการดาํเนินการฝ่ายเดียวของผูบ้งัคบับญัชาเท่านั้น อีกทั้ง ในการสอบสวน

มีกระบวนการ อนัเป็นการป้องกนัสิทธิของผูถู้กกล่าวหาหลายอยา่ง เช่น การไดรั้บทราบการแต่งตั้ง

คณะกรรมการ การมีโอกาสโตแ้ยง้ผูเ้ป็นคณะกรรมการสอบสวน เป็นตน้ 
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3. แนวคาํพพิากษาเปรียบเทยีบความเป็นกลางของคณะกรรมการสอบสวน 

  

 ในบทน้ี ผูศ้ึกษาได้ศึกษาตวัอย่างจากคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่เก่ียวขอ้งกบั

การดาํเนินการทางวินยั ในกรณีผูเ้ป็นกรรมการสอบสวนมีส่วนร่วมเป็นคณะกรรมการในหลายขั้นตอน

ในกระบวนการเดียวกนัแลว้ แยกผลการพิจารณาได ้ดงัน้ี 

         3.1  คําพิพากษาที่วินิจฉัยว่าบุคคลคนเดียวจะเป็นคณะกรรมการหลายคณะใน

กระบวนการเดียวกนัไม่ได้  

 3.1.1  คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่246-246/2552 

                       บุคคลท่ีทาํหน้าท่ีเป็นประธานในท่ีประชุม ถือไดว้่าเป็นบุคคลท่ีมีบทบาท

สาํคญัในการควบคุมและกาํหนดทิศทางของการประชุม จึงอาจส่งผลให้ความเห็นของประธาน

ในที่ประชุม มีอิทธิพลเหนือกรรมการคนอ่ืนได ้ดงันั้น การท่ีนาย ศ. เคยทาํหนา้ท่ีเป็นประธานในท่ี

ประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาดาํเนินการทางวินยัและให้ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ เขา้ไปมีส่วนร่วม

ในการเป็นประธานการประชุม เพื่อพิจารณาเร่ืองของผูฟ้้องคดีในท่ีประชุมของ ก.จ.จ. เชียงราย 

ในทุกขั้นตอน ทั้งในการพิจารณาเสนอความเห็น การพิจารณาเห็นชอบให้สั่งลงโทษ และการวินิจฉัย 

ยกอุทธรณ์ รวมทั้งการให้ขอ้มูล ความเห็น หรือการดาํเนินการใด ๆ ในลกัษณะท่ีเป็นการปกป้อง

ความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ ท่ีตนเองไดเ้คยทาํหน้าท่ีเป็นประธานในท่ีประชุมมาก่อน กรณี

จึงถือว่าการพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการดงักล่าว มีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทาํให้การพิจารณา

ทางปกครองไม่เป็นกลางหรือมีเหตุแห่งความไม่เป็นกลางในทางเน้ือหา หรือโดยสภาพภายในของ

เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการท่ีมีส่วนร่วมในการพิจารณาทางปกครอง อนัเป็นการพิจารณาทางปกครอง

ท่ีไม่ชอบ ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2439 

3.1.2 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่133/2553 

   โดยท่ีพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 

บญัญติัว่า ในกรณีมีเหตุอ่ืนใด นอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการ

ในคณะกรรมการท่ีมีอาํนาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรง อนัอาจทาํให้การพิจารณาทาง

ปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้น จะทาํการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ได ้

เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า นาย ป. ไดเ้คยพิจารณาวินิจฉัยในเร่ืองการดาํเนินการทางวินยัผูฟ้้องคดี

มาก่อนแลว้ และต่อมาไดเ้ป็นเจา้หน้าท่ีในชั้นการพิจารณาอุทธรณ์ในเร่ืองเดิมอีก การพิจารณาใช้

ดุลพินิจของนาย ป. จึงอาจมีความโนม้เอียงไปตามความเห็นเดิมท่ีตนไดเ้คยพิจารณาวนิิจฉยัไปแลว้

เม่ือคร้ังท่ีเป็นประธานคณะกรรมการ อ.ก.ค. สาํนกังานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ 

อนัถือไดว้า่มีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทาํให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ซ่ึงนาย ป. ยอ่มเห็นไดเ้อง 
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อยู่แล้วว่าตนมีลกัษณะตอ้งห้ามดงักล่าว และโดยท่ีการพิจารณาได้ดาํเนินไปจนมีมติ ซ่ึงถือเป็น 

คาํสั่งทางปกครองแลว้กรณี ยอ่มเห็นไดว้่า มติดงักล่าวบกพร่องในสาระสําคญัอนัเป็นเหตุให้ไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย 

  3.1.3 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่600/2554 

   คาํสั่งลงโทษทางวินยั เป็นคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดงันั้น การดาํเนินการสอบสวนทางวินยัและการแต่งตั้ง

คณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง จึงเป็นการพิจารณาทางปกครองซ่ึงบุคคลท่ีจะได้รับ

การแต่งตั้งจะตอ้งมีความเป็นกลาง หากไม่มีความเป็นกลาง จะทาํการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้

การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 แต่งตั้ งร้อยตาํรวจเอกสมศักด์ิและร้อยตาํรวจเอกเชิดชาย เป็นกรรมการ

สอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงอีก ทาํให้การพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการทั้งสอง ไม่เป็นกลาง

ตามนยัมาตรา 16 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 กล่าวคือ 

เม่ือบุคคลทั้งสองไดรั้บแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการอีก ประกอบกบัคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั

อย่างร้ายแรงมีเพียง 3 คน บุคคลทั้งสองจึงเป็นเสียงขา้งมาก ดงันั้น ทาํให้ผลการสอบสวนยอ่มคาดหมาย

ไดอ้ยูแ่ลว้วา่ไม่อาจแตกต่างไปจากผลการสืบสวนขอ้เท็จจริง จึงเป็นการพิจารณาทางปกครองท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย 

  3.1.4 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่795/2555 

                  คณะกรรมการสอบสวนวินยัอย่างร้ายแรง โดยนาย พ. ซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งให้

เป็นประธานคณะกรรมการสอบสวนนั้น ไดด้าํเนินการสอบสวนแลว้ มีความเห็นวา่พฤติกรรมของ

ผูฟ้้องคดีมีมูล เป็นความผิดทางวินยัอยา่งร้ายแรง ต่อมานาย พ.ไดเ้ขา้ร่วมประชุม อ.ก.พ. กรม ในฐานะ

ผูเ้ป็นกรรมการ อ.ก.พ.กรม ซ่ึงมีอาํนาจหน้าที่ในการพิจารณาผลการสอบสวนน้ี เมื่อ อ.ก.พ. 

กรมมีมติประการใด ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งสั่งหรือปฏิบติัตาม เช่นน้ี นาย พ. ยอ่มมีความเห็นตามท่ีตน

เคยมีความเห็นในชั้นท่ีเป็นกรรมการสอบสวน จึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํใหก้ารพิจารณาทางปกครอง

ไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 วรรคหน่ึง พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

  3.1.5 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่843/2555 

                                  คาํสั่งลงโทษทางวินยั เป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 พระราชบญัญติั

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 การดําเนินการสอบสวนทางวินัยและการแต่งตั้ ง

คณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง จึงเป็นการพิจารณาทางปกครอง หากบุคคลท่ีเป็น

กรรมการสอบสวนไม่มีความเป็นกลาง ตามนัยมาตรา 13 และ มาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 จะทาํการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ ดังนั้ น การท่ี

กรรมการสองในสามคน ในคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงเคยเป็นกรรมการสืบสวน



59 

 

ขอ้เท็จจริง ที่มีความเห็นว่าพฤติกรรมของผูถู้กกล่าวหามีมูลเป็นความผิดทางวินยัอย่างร้ายแรง 

ย่อมคาดหมายไดว้า่ผลการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงไม่ต่างไปจากผลการสืบสวนขอ้เท็จจริง 

จึงเป็นกรณีเจ้าหน้าท่ีท่ีมีอาํนาจพิจารณาทางปกครอง มีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงตามมาตรา 16 

พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539  

3.1.6 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่14/2561 

   คาํสั่งลงโทษทางวินยั เป็นคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ดงันั้น การดาํเนินการสอบสวนทางวินยัและการแต่งตั้ง

คณะกรรมการสอบสวนวินยัอย่างร้ายแรง จึงเป็นการพิจารณาทางปกครองซ่ึงบุคคลที่จะไดรั้บ

การแต่งตั้งจะตอ้งมีความเป็นกลาง หากไม่มีความเป็นกลางจะทาํการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้

เม่ือกรรมการสืบสวน จาํนวน  2 คน ไดรั้บแต่งตั้งเป็นกรรมการสอบสวนทางวินยัอยา่งร้ายแรงอีก 

ประกอบกบัคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงมีเพียง 3 คน บุคคลทั้งสอง จึงเป็น

เสียงขา้งมาก ดงันั้น ทาํให้ผลการสอบสวนย่อมคาดหมายได้อยู่แล้วว่าไม่อาจแตกต่างไปจาก

ผลการสืบสวนขอ้เทจ็จริง จึงเป็นการพิจารณาทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

   จากคาํพิพากษาท่ีผูศึ้กษาไดศึ้กษามาขา้งตน้ จะพบว่าคาํพิพากษาดงักล่าว

สอดคลอ้งกบัหลกัความเป็นกลาง เพราะศาลเห็นวา่ผูท่ี้เป็นกรรมการสอบสวนท่ีเคยไดพ้ิจารณาเร่ืองนั้น

มาแลว้ ยอ่มจะมีความเห็นตามความเห็นเดิมของตน และยอ่มจะปกป้องความเห็นดงักล่าว อนัทาํให้

ประชาชนเคลือบแคลง สงสัย ในความเป็นกลางของคณะกรรมการผูน้ั้นได ้

         3.2 คําพพิากษาทีว่นิิจฉัยว่าบุคคลคนเดียว จะเป็นคณะกรรมการหลายคณะในกระบวนการ

เดียวกนัได้  

  3.2.1 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่601-602/2558 

   กรมโรงงานอุตสาหกรรม มีคาํสั่งไล่ขา้ราชการออกจากราชการ โดยในชั้น

การสอบสวนขอ้เท็จจริงคณะกรรมการสอบสวนมี นาย ส.เป็นประธานกรรมการและคณะกรรมการฯ 

ไดเ้สนอความเห็นให้ อ.ก.พ. กรมฯ วินิจฉัยสั่งการ ซ่ึงนาย ส. เป็นกรรมการใน อ.ก.พ. กรมอยูด่ว้ย 

กรณีน้ี การเป็นประธานกรรมการสอบสวนของนาย ส. เป็นการปฏิบติัหนา้ท่ี นอกเหนือจากหนา้ท่ี

ราชการตามปกติและมีอาํนาจอนัเป็นอิสระ เป็นการใช้ดุลพินิจแยกต่างหากจากการปฏิบติัหน้าท่ี

ในฐานะกรรมการใน อ.ก.พ. กรมฯ ซ่ึงแมว้า่นาย ส. จะเป็นผูท้าํหนา้ท่ีเรียบเรียงเหตุผล เปรียบเทียบ

ชัง่นํ้ าหนกัพยานหลกัฐาน เสนอ อ.ก.พ.กรมฯ แต่ก็เน่ืองจากเคยเป็นกรรมการสอบสวน ย่อมรู้ถึง

พยานหลกัฐานในสํานวน ประกอบกบัความเห็นของนาย ส. เป็นเพียงความเห็นเดียวใน อ.ก.พ. กรมฯ ท่ี

มีกรรมการจาํนวน 11 คน ซ่ึงกรรมการแต่ละคนย่อมมีดุลพินิจอนัเป็นอิสระท่ีจะเห็นดว้ยกบัความเห็น

ของนาย ส. หรือไม่ ดงันั้น การท่ีนาย ส. ไดรั้บแต่งตั้งเป็นประธานกรรมการสอบสวนและขณะเดียวกนั
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ก็เป็นกรรมการใน อ.ก.พ. กรมฯ อยูด่ว้ย จึงมิใช่เหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทาํให้การพิจารณาทาง

ปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ฯ 

  3.2.2 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่1469/2558 

   กรมเจา้ท่ามีคาํสั่งไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ ตามมติ อ.ก.พ. กรมฯ โดยนาย จ. 

เป็นกรรมการสอบสวนวินยัอยา่งร้ายแรงท่ีเสนอให้ลงโทษไล่ผูฟ้้องคดีออกจากราชการ และต่อมา 

นาย จ. ไดท้าํหน้าท่ีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิใน อ.ก.พ. กรมฯ ท่ีมีมติเห็นชอบให้ไล่ออกจากราชการอีก 

แมว้่าการสอบสวนวินยัอย่างร้ายแรงของคณะกรรมการสอบสวนฯ และการพิจารณาของ อ.ก.พ. กรมฯ 

จะแยกส่วนจากกนั และกฎหมายมีเจตนารมณ์ให้ อ.ก.พ. กรมฯ ตรวจสอบผลการสอบสวนก็ตาม 

แต่ก็ยงัเป็นเพียงการดาํเนินขั้นตอนทางวินัยหรือการเตรียมการของเจา้หน้าท่ี ก่อนจดัให้มีคาํสั่ง

ลงโทษทางวินยัเท่านั้น ประกอบกบันาย จ. เป็นเพียงกรรมการคนหน่ึงใน อ.ก.พ. กรมฯ ทั้งหมด

ที่เขา้ร่วมประชุม 10 คน ซ่ึงไม่ปรากฏว่านาย จ. มีพฤติกรรมในการประชุม อ.ก.พ. กรมฯ ท่ีเป็น

ปฏิปักษก์บัผูฟ้้องคดี การพิจารณาของ อ.ก.พ. กรมฯ ท่ีนาย จ. อยูร่่วมประชุมอยูด่ว้ย จึงไม่มีสภาพ

ร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณาไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั

ราชการทางปกครองฯ ประกอบกบัผูฟ้้องคดีไม่ไดใ้ช้สิทธิคดัคา้นนาย จ. ดงันั้น ขอ้ต่อสู้ของผูฟ้้องคดี

จึงไม่อาจรับฟังได ้

  3.2.3 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงที ่1957/2559 

                       คณะกรรมการสอบสวนได้ดาํเนินการสอบสวน โดยถูกตอ้งตามขั้นตอน

และวธีิการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกฎหมายกาํหนดไวโ้ดยชอบแลว้ สําหรับความชอบโดยเน้ือหาของ

คาํสั่งลงโทษในประเด็นที่ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ว่า คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง

ตามคาํสั่งเทศบาลนครสวรรค์ท่ี 293/2548 ลงวนัท่ี 7 มีนาคม 2548มีกรรมการจาํนวน 3 คน ท่ีเคยเป็น

คณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงมาแลว้ตามคาํสั่งเทศบาลนครสวรรค ์ท่ี 1193/2547 ลงวนัท่ี 9 พฤศจิกายน 

2547 นั้น เห็นว่า แมค้ณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง ตามคาํสั่งเทศบาลนครสวรรค์

ที่ 293/2548 ลงวนัที่ 7 มีนาคม 2548 ซ่ึงมีจาํนวนกรรมการ 5 คน จะมีกรรมการจาํนวน 3 คน 

เคยเป็นคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงผูฟ้้องคดีมาแล้ว แต่อย่างไรก็ตาม การสอบขอ้เท็จจริง

เป็นกรณีที่ผูบ้งัคบับญัชาใช้อาํนาจบงัคบับญัชาในการเสริมสร้างและพฒันาให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

มีวนิยั รวมทั้งป้องกนัมิใหผู้ใ้ตบ้งัคบับญัชากระทาํผดิวินยั โดยการตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริง

ในการรวบรวมและรับฟังพยานหลกัฐานท่ีจาํเป็นแก่การพิสูจน์ขอ้เท็จจริงวา่มีมูลความจริงประการใด

ในกรณีท่ีมีการกล่าวหาโดยปรากฏตวัผูถู้กกล่าวหา หรือมีกรณีเป็นท่ีสงสัยวา่พนกังานเทศบาลผูใ้ด

กระทาํผิดวินยัโดยไม่มีพยานหลกัฐาน ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งรีบดาํเนินการสืบสวนหรือพิจารณา

ในเบ้ืองต้นว่า กรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาว่าผูน้ั้ นกระทาํผิดวินัยหรือไม่ ถ้ามีมูลท่ีควรกล่าวหาว่า



61 

 

กระทาํผิดวินัยให้ดาํเนินการทางวินัยทนัที จึงเห็นได้ว่าการสอบขอ้เท็จจริงเป็นกระบวนการท่ีมี

ขั้นตอนแยกส่วนออกจากการดาํเนินการทางวินยัอยา่งชดัเจน แมค้ณะกรรมการสอบสวนทางวินยั

จะนําข้อเท็จจริงท่ีได้รับจากการสอบข้อเท็จจริงมาประกอบการดําเนินการทางวินัย ซ่ึงอาจมี

แนวโนม้ว่าการใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั อาจเห็นตามความเห็นเดิมที่ได้

เคยวินิจฉัยไวต้ามผลการสอบสวนข้อเท็จจริง แต่ในการดาํเนินการทางวินัยนั้น จะมีขั้นตอน

ในการรับประกนัสิทธิของผูถู้กกล่าวหา โดยมีการให้ผูถู้กกล่าวหามีโอกาสช้ีแจง้และนาํสืบแกข้อ้

กล่าวหาตามกฎหมายและระเบียบที่เก่ียวข้อง เพื่อป้องกันสิทธิของตนต่อไปได้จนถึงในชั้น

การพิจารณาอุทธรณ์ในฝ่ายปกครอง กรณีท่ีคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริงจาํนวน 3 คน รวมอยูใ่น

คณะกรรมการสอบสวนทางวินยั จึงไม่ถือวา่มีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณาทางปกครอง

ไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539    

   จากคาํพิพากษาท่ีผูศึ้กษาไดศึ้กษามาขา้งตน้ จะพบวา่ศาลไดมี้คาํพิพากษาไป

โดยไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความเป็นกลาง เพราะกรรมการสอบสวนผูท่ี้เคยไดพ้ิจารณาเร่ืองมาก่อนแลว้ 

ยอ่มจะปกป้องความเห็นเดิมของตน แมศ้าลจะเห็นว่ากรรมการผูท้าํการพิจารณาซํ้ านั้น จะมีเพียง

เสียงเดียวในกรรมการอ่ืนอีก 10 เสียงก็ตาม แต่หากผูน้ั้นยงัอยู่ในการประชุม กรรมการท่านอ่ืน

ย่อมจะมีความเกรงใจกรรมการผูน้ี้ เหตุผลของศาลปกครองในประเด็นน้ี ไม่สอดคล้องกบั

สภาพความเป็นจริงและไม่สอดคลอ้งกบัหลกัความเป็นกลางแต่อยา่งใด 

 

 

 

 

 
 



บทที ่4 
วเิคราะห์ปัญหาความเป็นกลางตามพระราชบัญญัต ิ

วธีิปฏิบัตริาชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

 

 

 พฤติกรรมท่ีห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีเขา้ทาํการพิจารณาทางปกครอง เพราะเหตุจะทาํให้

ประชาชนเคลือบแคลงสงสัย ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มีอยู ่     

2 ประเภท คือ พฤติการณ์ที่เห็นไดจ้ากภายนอกจิตใจของเจา้หน้าที่เพราะเหตุที่มีความสัมพนัธ์

กบัคู่กรณี และพฤติการณ์ท่ีเกิดข้ึนจากภายในจิตใจของเจ้าหน้าท่ี อนัมีสภาพร้ายแรงจนทาํให้

ประชาชนเคลือบแคลงสงสัยในความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีผูท้าํการพิจารณาทางปกครอง  

               การท่ีมาตรา 92 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ไดก้าํหนดแนวทาง

ดาํเนินการทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรงว่า หากได้แจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานให้ผูถู้ก

กล่าวหาทราบ พร้อมทั้งรับฟังคาํช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหาแล้ว ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ

ตามมาตรา 57 เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระทาํผดิตามขอ้กล่าวหา ใหผู้บ้งัคบับญัชาสั่งลงโทษตามควร

แก่กรณี โดยไม่ตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได้นั้น ย่อมจะทาํให้ประชาชนเคลือบแคลง

สงสัยว่าผูส้ั่งแต่งตั้งจะปกป้องความเห็นเดิมของตนหรือไม่ และแมต่้อมาสํานักงาน ก.พ. ได้ประกาศ

กาํหนดวิธีการดาํเนินการดาํเนินการทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรง เพื่อให้การดาํเนินการทางวินัย

ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มีความชดัเจนยิ่งข้ึน ใน กฎ ก.พ.วา่ดว้ย

การดาํเนินการทางวินยั พ.ศ.2556 ก็ยงัได้อธิบายถึงทางเลือกในการดาํเนินการทางวินัยอย่าง

ไม่ร้ายแรงไวอ้ย่างชดัเจน ว่าสามารถดาํเนินการโดยจะตั้งคณะกรรมการข้ึนเพื่อทาํการสอบสวน 

หรือไม่ตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได ้ซ่ึงการท่ีกฎ ก.พ.ว่าดว้ยการดาํเนินการทางวินยั พ.ศ.2556 

กาํหนดดงักล่าว ทาํให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุ ตามมาตรา 57 มีทางเลือกวา่จะดาํเนินการ

ทางวินยัเอง มอบหมายให้บุคคลใดกระทาํหรือตั้งคณะบุคคลคณะใดข้ึนทาํการสอบสวนก็ได ้

และการท่ีกฎหมายให้โอกาสเลือกดาํเนินการเช่นน้ี ยอ่มมีผลกระทบต่อความเป็นกลาง เพราะหาก 

ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ให้คณะกรรมการสืบสวนคณะเดิมเป็นผูด้าํเนินการ 

หรือดาํเนินการโดยตนเอง ย่อมจะทาํให้ผูท่ี้เป็นคณะกรรมการสืบสวนมาแลว้ ไดท้าํการพิจารณา

ทางปกครองในเร่ืองท่ีตนเคยพิจารณาแลว้นั้นซํ้ าอีก รวมทั้ง ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจบรรจุแต่งตั้ง

ตามมาตรา 57 เอง ก็ไดพ้ิจารณาเร่ืองท่ีตนเคยมีความเห็นแลว้อีกคร้ังหน่ึงเช่นกนั 
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 ส่วนศาลปกครอง ในฐานะองค์กรตรวจสอบการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง ก็ไดมี้

คาํวินิจฉัยในประเด็นน้ี ใน 2 แนวทางแตกต่างกนัอยา่งชดัเจน กล่าวคือ แนวทางท่ีหน่ึง วินิจฉัยว่า

การท่ีคณะกรรมการสืบสวนสองคนมาร่วมเป็นคณะกรรมการสอบสวน ในขณะท่ีคณะกรรมการ

สอบสวนมีเพียงสามคนนั้น แทบจะคาดหมายถึงผลการสอบสวนได้ การดาํเนินการสอบสวน

ดงักล่าวจึงขดัต่อหลกัความเป็นกลาง คาํสั่งลงโทษผูถู้กกล่าวหา ซ่ึงเป็นผลมาจากการสอบสวนท่ีไม่ชอบ

ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และแนวทางท่ีสอง คือ วินิจฉยัวา่ แมก้รรมการคนเดียวกนันั้น จะไดร่้วม

พิจารณาในหลายขั้นตอนดงักล่าวก็ตาม แต่เม่ือไดพ้ิจารณาในเน้ือหาของเร่ืองแลว้ เห็นวา่การไดท้าํหนา้ท่ี

ในหลายคณะของกรรมการดงักล่าว เป็นเพียงความเห็นเดียวในกรรมการหลายคน ซ่ึงมีอิสระ

ในการแสดงความเห็น จึงไม่มีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง

แต่อยา่งใด 

 การที่ศาลปกครองสูงสุด มีคาํพิพากษาที่แตกต่างกนัดงักล่าว ผูศ้ึกษามีความเห็นว่า

ไดเ้กิดความทา้ทายในทางปฏิบติัของฝ่ายปกครองเป็นอยา่งมาก วา่จะตอ้งดาํเนินการอยา่งใด เพื่อให้

การดาํเนินการถูกตอ้งตามแนวคิดของศาลปกครอง และหลกักฎหมายท่ีเป็นพื้นฐานท่ีศาลใช้เป็น

หลกัในการพิพากษา ในบทน้ี ผูศึ้กษาจะได้วิเคราะห์ปัญหาตามคาํพิพากษาดงักล่าว ในประเด็น

ความเป็นกลาง โดยอา้งอิงตามหลกักฎหมายพื้นฐานท่ีอยู่เบ้ืองหลงัและแนวทางปฏิบติัเป็นจริง

และแนวคาํพิพากษา แบ่งปัญหาการดาํเนินการออกเป็น 2 ประเด็น ดงัน้ี  

 

1. กรณบุีคคลคนเดียวเป็นคณะกรรมการหลายคณะในขั้นตอนเดียวกนั 

  

ประเด็นน้ีในกลุ่มคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 600/2554 843/2555 และ 14/2561 

ซ่ึงเห็นว่าไม่สามารถทาํได้ เพราะขดัต่อหลักความเป็นกลางนั้น ขอ้เท็จจริงในคดีเป็นเร่ืองท่ีใน

คณะกรรมการสอบสวน จํานวน 3 คนนั้ น  มีผู ้ท่ี เคยเป็นกรรมการสืบสวนมาแล้ว 2 คน และ

กรรมการ 2 คนน้ี เคยมีความเห็นวา่ผูถู้กกล่าวหามีความผิด ซ่ึงศาลเห็นวา่ผูท่ี้เป็นกรรมการสืบสวน

ย่อมท่ีจะมีความเห็นว่าผูถู้กกล่าวหามีความผิดเช่นเดิม โดยไม่ได้พิจารณาถึงว่าตามมาตรา 92 

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 นั้น ไดบ้ญัญติัให้ในการสอบสวนมีขั้นตอน

การแจง้ข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานเพิ่มเข้ามา อีกทั้งในการสอบสวนน้ี คณะกรรมการ

สอบสวนมีโอกาสรับฟังการแกข้อ้กล่าวหาของผูถู้กกล่าวหาดว้ย ดงัท่ีศาลปกครองสูงสุดให้เหตุผลไว้

ในคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 1957/2559 
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 หากพิจารณาเปรียบเทียบกบัแนวทางการดาํเนินการทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรงท่ีผ่านมา

จะพบว่าตามพระราชบญัญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2535 นั้น ในมาตรา 102 วรรคห้า

กาํหนดให้ดาํเนินการตามวิธีการที่ผูบ้งัคบับญัชาเห็นสมควร และมีคาํสั่งลงโทษขา้ราชการผูน้ั้น

ไดท้นัที แต่ต่อมาสํานักงาน ก.พ.มีหนังสือให้คาํแนะนํา36ว่า ให้ผูบ้งัคบับญัชาดาํเนินการตามท่ี

เห็นสมควร แต่อยา่งนอ้ยท่ีสุดตอ้งไดด้าํเนินการแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุน

ขอ้กล่าวหาให้ผูถู้กกล่าวหาทราบด้วย ส่วนในการดาํเนินการทางวินัยอย่างร้ายแรงนั้ น ต้องถือ

ปฏิบติัตาม กฎ ก.พ. ฉบบัท่ี 18 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

พ.ศ.2535 ว่าดว้ยการสอบสวน อยา่งไรก็ตาม หนงัสือท่ี นร 1011/ว 19 ลงวนัท่ี  14 กรกฎาคม 2547 และ 

กฎ ก.พ. ฉบบัที่ 18 (พ.ศ.2540) ออกตามความในพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

พ.ศ.2535 ว่าดว้ยการสอบสวน ก็ไม่ได้กาํหนดเป็นขอ้ห้ามว่า ขา้ราชการผูท่ี้เคยดาํเนินการตรวจสอบ

ขอ้เท็จจริงหรือเคยดาํเนินการสืบสวนมาก่อนแลว้นั้น จะเป็นผูด้าํเนินการทางวินยัอยา่งไม่ร้ายแรง

หรือไม่สามารถดาํเนินการทางวนิยัอยา่งร้ายแรงไดอี้ก 

 สาํหรับในประเด็นความเป็นกลางนั้น ในแนวทางการดาํเนินการทางวินยัตาม พระราช 

บญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ตลอดจน กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 

ไม่มีกาํหนดห้ามไว ้แต่กลบัเขียนในลกัษณะว่าผูบ้งัคบับญัชาท่ีมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

สามารถท่ีจะแต่งตั้งผูท่ี้เคยเป็นกรรมการสืบสวนมาก่อนเป็นคณะกรรมการสอบสวนอีกได ้หรือ

จะดาํเนินการทางวนิยัเสียเองก็ได ้เพียงแต่ตอ้งไดด้าํเนินการแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐาน

ให้ผูถู้กกล่าวหาทราบ และรับฟ้งคาํช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหาก่อนเท่านั้น ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ในแนวทาง 

การดาํเนินการทางวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรงน้ี สอดคลอ้งกบัคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 1957/2559 

ซ่ึงศาลมีคาํวินิจฉัยวา่กระบวนการดาํเนินการทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรง หรือการดาํเนินการทางวินยั

อยา่งร้ายแรง ก็แลว้แต่ เป็นขั้นตอนท่ีแยกออกจากการตรวจสอบขอ้เทจ็จริงอยา่งชดัเจนและผูศึ้กษา

พบว่า  พระราบญั ญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ดงักล่าว เป็นบทบัญญัติท่ีมี

มาตรฐานความเป็นธรรมไม่ตํ่ากวา่มาตรา 16 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.

2539 เพราะการวินิจฉ ัยว ่ากรณีใด  จะถือว ่าไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 นั้น ตอ้งพิจารณา

ขอ้เทจ็จริงรายกรณีไป   

 แต่ผูศึ้กษาไม่เห็นดว้ยกบัเหตุผลของศาลปกครองดงักล่าว เพราะในการปฏิบติังานจริงนั้น 

โดยมากคณะกรรมการสืบสวน มกัจะคน้หาพยานหลกัฐานทั้งของฝ่ายผูก้ล่าวหาและของฝ่ายผูถู้ก

กล่าวหามาก่อนแลว้ ไม่ใช่สืบหาแต่พยานหลกัฐานฝ่ายผูก้ล่าวหาแต่อยา่งใด เพราะคณะกรรมการ

สืบสวนตอ้งใช้ความระมดัระวงัอย่างมาก เน่ืองจากหากได้สรุปความเห็นว่ามีมูลเป็นความผิด 

36 หนงัสือ สาํนกังาน ก.พ.ท่ี นร 1011/ว 19 ลงวนัท่ี 14 กรกฎาคม 2547 

                                                           



65 
 

ซ่ึงจะนาํไปสู่การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนนั้น ย่อมมีผลกระทบต่อขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา

เป็นอย่างมาก ทั้งช่ือเสียง และกาํลงัใจของผูป้ฏิบติังาน หากคณะกรรมการสืบสวนดาํเนินการใน

ขั้นตอนน้ีไม่ดี คณะกรรมการเองก็อาจถูกผูบ้งัคบับญัชาหรือสาธารณชนเพ่งเล็งถึงความเป็นธรรม

และเจตนาภายในของคณะกรรมการได ้

 จากประสบการณ์การท่ีผูศึ้กษาไดเ้ป็นคณะกรรมการสืบสวนและเป็นคณะกรรมการ

สอบสวนมา 10 ปี ไม่เคยพบการดาํเนินการทางวินยัใดท่ีคณะกรรมการสอบสวนท่ีเคยเป็นคณะกรรมการ

สืบสวนมาแลว้เปล่ียนความเห็นของตนแต่อยา่งใด มีแต่ผูถู้กกล่าวหาและเพื่อนร่วมงานท่ีต่างวิจารณ์

วา่ในเม่ือคณะกรรมการสอบสวนเป็นคนเดิมท่ีเคยดาํเนินการสืบสวนแลว้ ผลของการสอบสวนยอ่มมี

ความผดิอยา่งแน่นอน แมก้รรมการผูน้ั้น จะอา้งวา่ตนไดด้าํเนินการสอบสวนดว้ยความสุจริตก็ตาม 

ผูศึ้กษา มีความเห็นว่า เม่ือหลกัความเป็นกลางมีจุดมุ่งหมายสูงสุดอยู่ท่ีการคุม้ครอง

ความเช่ือมัน่ของประชาชน มิใหเ้คลือบแคลงสงสัยต่อการปฏิบติัหนา้ของเจา้หนา้ท่ีรัฐดงักล่าว  

การที่ พ.ร.บ. ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 92 กาํหนดเปิดโอกาส

ให้ผูท่ี้เคยเป็นกรรมการสืบสวนขอ้เท็จจริงมาเป็นกรรมการสอบสวนได้อีก ย่อมจะทาํให้สาธารณชน

เคลือบแคลงสงสัยว่า เจา้หน้าที่ผูน้ั้น จะปกป้องความเห็นเดิมของตนเองอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

แมเ้จา้หนา้ท่ีนั้น จะอา้งวา่ตนปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความซ่ือสัตยแ์ละสุจริตตามกรอบของกฎหมายก็ตาม 

เพราะฉะนั้น ผูศึ้กษาจึงมีความเห็นว่า มาตรา  92 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

พ.ศ.2551 ขดัต่อหลกัการแนวคิดของหลกักฎหมายธรรมชาติและหลกัความเป็นกลาง 

 

2. กรณบุีคคลคนเดียวเป็นคณะกรรมการในหลายขั้นตอน 
  

คาํวา่หลายขั้นตอนในการศึกษาน้ี ผูศึ้กษาหมายถึง ขั้นตอนการสอบสวนและขั้นตอน

การพิจารณาของ อ.ก.พ จงัหวดั หรือ อ.ก.พ. กรม ดว้ย เพราะ อ.ก.พ. จงัหวดั หรือ อ.ก.พ. กรม นั้น 

เป็นคณะกรรมการท่ีมีหนา้ท่ีทบทวนความเห็นของผูบ้งัคบับญัชา หรือผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่ง

บรรจุตามมาตรา 57 อีกคร้ังหน่ึง  

 คาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด ที่มีความเห็นว่าเจา้หน้าที่คนเดียว ไม่สามารถ

เป็นคณะกรรมการในหลายขั้นตอนได้นั้น ศาลไดใ้ห้เหตุผลว่า ตามท่ีนาย บ.เคยพิจารณาวินิจฉัย

เร่ืองน้ีมาก่อนแล้ว มาพิจารณาในชั้นอุทธรณ์อีกย่อมโน้มเอียงไปตามความเห็นเดิม อนัถือว่ามี

สภาพร้ายแรงอาจทาํให้การพิจารณาไม่เป็นกลางได ้(อ.133/2553) และในคาํพิพากษาท่ี 795/2555 

ศาลก็ให้เหตุผลว่าการท่ีเจา้หน้าท่ีได้พิจารณาเร่ืองของตนอีกคร้ังหน่ึง ย่อมมีความเห็นเช่นเดิม 

ตามท่ีเคยมีความเห็นในชั้นสอบสวน อนัเป็นปฏิปักษต่์อคู่กรณี  
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 ส่วนในคาํพิพากษาที่ศาลเห็นว่าเจา้หน้าที่คนเดียว สามารถเป็นคณะกรรมการได้

หลายขั้นตอนนั้น เพราะศาลปกครองมีความเห็นว่า กรรมการท่ีเคยเป็นกรรมการสอบสวนนั้น

เป็นเพียงเสียงเดียวในคณะกรรมการอีก 10 คน และไม่ปรากฏพฤติกรรมในการประชุมท่ีเป็นปฏิปักษ์

กบัผูฟ้้องคดี (อ.1469/2558) ต่อมาไดมี้คาํพิพากษาท่ีมีความเห็นในทางเดียวกบัคาํพิพากษาน้ี อีกว่า        

แมน้าย ส. จะเป็นผูเ้รียบเรียงเหตุผลเปรียบเทียบและชัง่นํ้าหนกัพยานหลกัฐาน เสนอ อ.ก.พ.กรม 

แต่ก็เป็นเพียงความเห็นเดียวใน อ.ก.พ. จาํนวน 11 คน ซ่ึงแต่ละคน จะมีดุลพินิจเป็นอิสระท่ีจะเห็นดว้ย

หรือไม่ก็ได ้ดงันั้น จึงยงัไม่เหตุอนัมีสภาพร้ายแรงอนัจะเป็นเหตุให้ไม่มีความเป็นกลางแต่อยา่งใด

(อ.601 - 602/2558) 

 ผูศึ้กษาไม่เห็นดว้ยเป็นอยา่งยิ่งกบัคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.1469/2558 และ    

ท่ี อ.601 - 602/2558 ท่ีศาลปรับใชห้ลกัความเป็นกลางอยา่งยืดหยุน่เพราะ โดยบทบาทของ อ.ก.พ. นั้น 

มีหน้าท่ีในการตรวจสอบการปฏิบติังานของผูบ้งัคบับญัชาให้ถูกตอ้งเป็นธรรม การท่ีศาลมีความเห็น

แบบน้ี ทาํให้บทบาทในการตรวจสอบของ อ.ก.พ.เสียไป อีกทั้งการดาํเนินการทางวินยันั้น เป็นเร่ืองท่ีมี

ผลกระทบต่อขวญักาํลงัใจของขา้ราชการเป็นอย่างมาก และหากเปรียบเทียบกบักระบวนการพิจารณา

คดีอาญานั้น ยงับญัญติักาํหนดให้การสอบสวนโดยพนกังานสอบสวนแยกออกจากการสั่งฟ้องคดี

ซ่ึงกระทาํโดยพนกังานอยัการ ทั้งน้ี เพื่อใหพ้นกังานอยัการตรวจสอบการสอบสวนใหมี้ความถูกตอ้ง 

  ผูศึ้กษา มีความเห็นว่า ศาลปกครองควรจะใช้โอกาสน้ี สร้างกรอบในการปฏิบติังาน

ให้แก่ฝ่ายปกครองให้มีความระมดัระวงัให้มากเป็นพิเศษ รวมทั้งยงัจะเป็นการคุม้ครองสิทธิของ

ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงถือเป็นคู่กรณีท่ีตามปกติ ย่อมไม่สามารถเขา้ถึงขอ้มูลพฤติกรรมการประชุม

ของคณะกรรมการได ้ทั้งน้ี ยงัจะสอดคลอ้งกบัแนวคิดของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง

ปกครอง พ.ศ.2539 ท่ีกาํหนดบทบาทใหคู้่กรณีเป็นประธานของการพิจารณาเร่ืองอีกดว้ย 
 



บทที ่5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

  

 หลกักฎหมายธรรมชาติ เกิดข้ึนมาจากความตอ้งการของประชาชนในการจาํจดัอาํนาจ

ของฝ่ายปกครองให้มากข้ึน เพราะหากเจา้หน้าท่ีมีอาํนาจและใชอ้าํนาจโดยไร้ขอบเขตแลว้ อาจใช้

อาํนาจตามอาํเภอใจได ้ 

ศาลองักฤษไดส้ร้างหลกักฎหมาย เพื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของศาลชั้นตน้ 

2 ประการ คือ หลกัไม่มีบุคคลใดท่ีจะเป็นผูว้ินิจฉัยในขอ้พิพาทของตนหรือหลกัความเป็นกลาง 

และหลกัการรับฟังขอ้เท็จจริงจากคู่ความทั้งสองฝ่าย ต่อมาได้ขยายขอบเขตการบงัคบัมาถึง

การพิจารณาทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองดว้ย หลกัการน้ี ในประเทศฝร่ังเศสและประเทศ

เยอรมนั ก็ไดย้อมรับแนวคิดน้ีไปบงัคบัใช ้ในประเทศไทยก็ไดน้าํแนวคิดน้ีมาบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์

อกัษรอยา่งเป็นทางการ ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 

 หลกัความเป็นกลาง มีจุดหมายสูงสุดอยูท่ี่การคุม้ครองความรู้สึกของประชาชนไม่ให้

รู้สึกเคลือบแคลงสงสัยในการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงมีหลกัวา่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีทาํการ

พิจารณาทางปกครอง จะตอ้งไม่กระทาํการใดในหน้าท่ี หากเจา้หน้าท่ีมีส่วนได้เสียในเร่ืองนั้ น 

เพราะการเขา้กระทาํดงักล่าวแล้ว ย่อมจะทาํให้ประชาชนรู้สึกเคลือบแคลงสงสัยในความถูกตอ้ง

ชอบธรรมของการกระทาํนั้น 

 พระราชบญัญตัิวิธีปฏิบตัิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้กาํหนดเหตุที่ทาํให้

การพิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าที่ไม่เป็นกลางไว ้ 2 ประเภท คือ เหตุที่เห็นเป็นประจกัษ์

จากภายนอก คือ เจา้หนา้ท่ีนั้นเป็นคู่กรณีเอง หรือวา่เจา้หนา้ท่ีนั้นมีความผกูพนักบัคู่กรณีในทางอ่ืน 

เช่น การเป็นญาติพี่น้อง การเป็นเจ้าหน้ี ลูกหน้ี หรือการเป็นลูกจ้าง นายจ้างเป็นต้น ซ่ึงเหตุใน

ประเภทน้ี ไดรั้บการบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 และเหตุท่ีทาํให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง

ในอีกประเภทหน่ึง คือ เหตุท่ีไม่สามารถเห็นประจกัษ์จากภายนอก คือ เหตุท่ีอยู่ภายในจิตใจของ

เจา้หน้าที่ อนัมีสภาพร้ายแรงอนัอาจทาํให้การพิจารณาทางปกครองไม่มีความเป็นกลาง ทั้งน้ี

ตามมาตรา 16 ซ่ึงเหตุแห่งความไม่เป็นกลางตามมาตราน้ี เช่น การเป็นปฏิปักษ์กบัคู่กรณี การมี

ผลประโยชน์ทางการเงิน การที่เจา้หน้าท่ีเป็นทั้งผูก้ล่าวหาและเป็นผูว้ินิจฉัย การมีความสัมพนัธ์
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ทางการเมือง การไดแ้สดงความเห็นไวล่้วงหน้าอย่างชดัแจง้ต่อสาธารณชน การเป็นพยานรู้เหตุการณ์

และพยานผูเ้ช่ียวชาญ รวมถึงการที่ได้เคยพิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองเดียวกนันั้นมาแล้ว เป็นตน้ 

ซ่ึงแนวทางท่ีจะวินิจฉยัวา่เหตุอยา่งใด จะมีสภาพร้ายแรง อนัจะทาํให้การพิจารณาไม่เป็นกลางนั้น 

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มีข้อแนะแนะนําให้กับส่วนราชการต่างๆ ว่าให้

พิจารณาขอ้เทจ็จริงเป็นรายกรณีไป 

 ในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างไม่ร้ายแรงต่อข้าราชการพลเรือน

สามญั ตามมาตรา 92 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนสามญั พ.ศ.2551 นั้น ไดบ้ญัญติัให้

ผูแ้ต่งตั้งเลือกดาํเนินการได ้4 แนวทางคือ 1) ดาํเนินการเอง 2) มอบหมายให้ผูห้น่ึงผูใ้ดดาํเนินการ 

3) มอบคณะกรรมการท่ีรายงานผลการสืบสวนข้อเท็จจริงนั้ นเป็นผู ้ดําเนินการ 4) แต่งตั้ ง

คณะกรรมการสอบสวนคณะใหม่ข้ึนดําเนินการ แต่ศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงท่ี  

843/2555, 600/2554 และ 14/2561 กลบัวินิจฉยัวา่ การแต่งตั้งผูท่ี้เคยเป็นกรรมการสืบสวนมาก่อน

มาเป็นกรรมการสอบสวนนั้ น ไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะคณะกรรมการดังกล่าว เมื่อเคย

มีความเห็นว่า ผูถู้กกล่าวหามีความผิดแล้ว ย่อมจะมีความเห็นเช่นเดิมว่าผูถู้กกล่าวหามีความผิด  

ต่อมาศาลปกครองสูงสุด กลบัวินิจฉัยในคดีหมายเลขแดงท่ี 1957/2559 ว่าการแต่งตั้งผูท่ี้เคยเป็น

คณะกรรมการสืบสวนมาเป็นคณะกรรมการสอบสวนนั้นกระทาํได ้เพราะกระบวนการสืบสวน

ข้อเท็จจริงกับกระบวนการสอบสวนนั้น เป็นการดาํเนินการที่แยกจากกันอย่างชัดเจนและ

ในการสอบสวนนั้น มีขั้นตอนสําคญัท่ีเป็นการประกนัสิทธิของผูถู้กกล่าวหา โดยการแจง้ขอ้กล่าวหา

และสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนับสนุนขอ้กล่าว และให้ผูถู้กกล่าวหานาํสืบแก้ขอ้กล่าวหา ต่างจาก

การสืบสวนขอ้เทจ็จริงท่ีเป็นการดาํเนินการฝ่ายเดียวของผูบ้งัคบับญัชาเท่านั้น   

 จากการศึกษาผูศึ้กษา พบวา่คาํพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี 1957/2559 สอดคลอ้งกบั

หลกัการดาํเนินการทางวินยัอย่างไม่ร้ายแรง ตามมาตา 92 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

พ.ศ. 2551 เพราะมาตรา 92 กาํหนดให้เป็นดุลพินิจของผูแ้ต่งตั้งท่ีจะมอบหมายหรือแต่งตั้งผูท่ี้เคย

เป็นคณะกรรมสืบสวน เป็นคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างไม่ร้ายแรงได้ และจากการศึกษา 

ผูศ้ึกษา พบว่าเหตุผลในคาํพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี 1957/2559 นั้น สอดคลอ้งกบัแนวคิด

ในการดาํเนินการทางวินยัตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ประกอบ 

กฎ ก.พ.วา่ดว้ยการดาํเนินการทางวนิยั พ.ศ.2556 เพราะกฎหมายทั้งสอง กาํหนดระบบการสืบสวน

และการสอบสวนไวค้นละขั้นตอนแยกจากกัน และวิธีในการดาํเนินการในทั้ งสองขั้นตอนน้ี

แตกต่างกนัอย่างชัดเจน กล่าวคือ ในการสืบสวน ซ่ึงหมายรวมถึง การสืบสวนขอ้เท็จจริงและ

การตรวจสอบขอ้เท็จจริงนั้น เป็นเพียงการหาหลกัฐานฝ่ายเดียวของผูบ้งัคบับญัชา ในขณะท่ี

การสอบสวนนั้น มีขั้นตอนในการแจง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานท่ีสนบัสนุนขอ้กล่าวหา
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ใหผู้ถู้กกล่าวหาทราบ รวมทั้งรับฟังพยานหลกัฐานและขอ้โตแ้ยง้ของผูถู้กกล่าวหา อนัเป็นขั้นตอนสาํคญั 

เพื่อประกนัสิทธิของผูถู้กกล่าวหาอย่างชดัเจน ซ่ึงตามคาํพิพากษาในคดีหมายเลขแดงท่ี 1957/2559 น้ี 

ศาลไดว้ินิจฉัยรับรองถึงขนาดว่าแมค้ณะกรรมการสอบสวนผูท่ี้เคยเป็นคณะกรรมการสืบสวนมาก่อน

จะวนิิจฉยัตามความเห็นเดิมท่ีเคยวนิิจฉยัไว ้ก็ไม่ทาํใหก้ารสอบสวนนั้นเสียความเป็นกลางอีกดว้ย  

 แต่ผูศึ้กษามีความเห็นวา่ คณะกรรมการผูท่ี้ไดรั้บแต่งตั้งให้เป็นคณะกรรมการสอบสวน

ในคร้ังท่ีสองน้ี มีโอกาสท่ีจะปกป้องความเห็นเดิมของตน แมใ้นขั้นตอนการสอบสวนจะมีกระบวนการ

ท่ีประกนัสิทธิของผูถู้กกล่าวหา และมีพยานหลกัฐานฝ่ายผูถู้กกล่าวหาเพิ่มเติมมาโตแ้ยง้พยานหลกัฐาน

ของฝ่ายผูบ้งัคบับญัชาก็ตาม แต่คณะกรรมการผูน้ั้น ยอ่มเกรงท่ีจะมีการตรวจสอบจากผูบ้งัคบับญัชา

และผูท่ี้ทราบเร่ืองวา่การสืบสวนเดิมของตนนั้น ถูกตอ้งครบถว้นหรือไม่ อีกทั้ง หากการสืบสวนนั้น

ไม่ถูกตอ้งแลว้นาํไปสู่การแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนต่อขา้ราชการ แมใ้นทางวิชาการจะถือว่า

เพียงอยู่ในขั้นตอนการเตรียมการเพื่อออกคาํสั่งทางปกครอง แต่ผลของการกระทาํยอ่มกระทบต่อ

ความรู้สึกของผูถู้กกล่าวหาแลว้ แมข้า้ราชการดงักล่าว จะมีสิทธ์ิอุทธรณ์และฟ้องคดีต่อศาลได ้

แต่การดาํเนินการดงักล่าวก็ตอ้งใช้เวลา และตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้เขา้ใจในกระบวนการสอบสวน

ทั้งหมด  ส่วนการอุทธรณ์โตแ้ยง้ก็มีความยุ่งยาก เพราะขา้ราชการผูถู้กกล่าวหาไม่มีโอกาสเขา้ไป

รับทราบการออกเสียงลงมติของคณะกรรมการสอบสวน และโดยปกติขอ้คิดเห็นและพฤติกรรม

ของคณะกรรมการสอบสวน ก็ไม่เคยปรากฏในสรุปรายงานการสอบสวนของคณะกรรมการ 

ดงัน้ี จึงย่อมส่งผลถึงความไวว้างใจของประชาชนต่อการพิจารณาทางปกครอง

ของฝ่ายปกครอง จนรู้สึกเคลือบแคลงสงสัยในความถูกตอ้งชอบธรรมและย่อมขดัต่อเจตนารมณ์

ของหลกัความเป็นกลาง จึงควรถือตามแนวคิดของคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 600/2554 

ซ่ึงแมจ้ะเป็นแนวทางท่ีไม่สอดคลอ้งกบัมาตรา 92 พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนสามญั 

พ.ศ.2551 แต่ถือวา่เป็นการสร้างมาตรฐานความเป็นธรรมให้แก่ขา้ราชการพลเรือนสามญัท่ีเหมาะสม 

ส่วนในกรณีท่ีบุคคลคนเดียวกนั เป็นคณะกรรมการในหลายขั้นตอนท่ีทบทวนกนันั้น     

ผูศึ้กษาพบว่า อ.ก.พ.จงัหวดั หรือ กรม มีบทบาทในการทบทวนการดาํเนินการของผูบ้งัคบับญัชา

อย่างชัดเจน การที่อนุกรรมการวิสามญัเคยเป็นผูส้อบสวนเร่ืองที่พิจารณามาก่อน ย่อมขดัต่อ

หลกัความเป็นกลาง 
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2. ข้อเสนอแนะ 

 

 จากท่ีผูศึ้กษาไดศึ้กษาในเร่ืองปัญหาความเป็นกลางในการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน

ขา้ราชการพลเรือนสามญัขา้งตน้ รวมทั้งได้พิจารณาขอ้ขดัขอ้งการปฏิบติังานตามแนวทางท่ีกฎหมาย

กาํหนดดงักล่าวแลว้ มีขอ้เสนอแนะเพื่อให้การปฏิบติังานของฝ่ายปกครองเหมาะสมอนัเป็นการป้องกนั

สิทธิของเจา้หนา้ท่ีหรือขา้ราชการ ซ่ึงอยูใ่นบงัคบับญัชาของฝ่ายปกครองมีความเหมาะสม ดงัน้ี 

ตามที่ มาตรา 92 พระราชบญัญตัิระเบียบขา้ราชการพลเรือนสามญั พ.ศ.2551 

บญัญติัไม่สอดคล้องกบัแนวคิดของความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครอง จึงควรเพิ่มเติม

ขอ้ความต่อไปน้ี เป็นมาตรา 92 วรรคสาม คือ  

 “ในการดาํเนินการตามวรรคหน่ึง ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

มอบหมายบุคคลหรือแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนดาํเนินการ โดยผูท่ี้ได้รับมอบหมายหรือ

แต่งตั้งตอ้งไม่เคยพิจารณาหรือมีความเห็นในเร่ืองน้ีมาก่อน” 

 เหตุที่ผูศ้ึกษาเสนอให้เพิ่มขอ้ความดงักล่าว เพื่อให้เป็นแนวทางปฏิบติัท่ีชัดเจนต่อ

ฝ่ายปกครอง และลดปริมาณเหตุในลกัษณะน้ีไม่ใหเ้ขา้สู่การพิจารณาของศาลปกครอง 
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