
“ไมเปนกลาง” เพราะเจาหนาที่มีพฤตกิารณซ่ึงมี “สภาพรายแรง” 
   

จัดทําโดย นางสาวปรานี สุขศรี พนักงานคดีปกครองชํานาญการ 
กลุมเผยแพรขอมูลทางวิชาการและวารสาร 

 สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง 
   

การกระทําทางปกครองที่ชอบดวยกฎหมาย ตองกระทําโดยเจาหนาที่ที่มีอํานาจ
ตามกฎหมายในเรื่องน้ัน ๆ (มาตรา ๑๒ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงตอไปน้ีจะใชคําแทนวา “พ.ร.บ. วิ.ปฏิบัติ”) และเจาหนาที่น้ันเองจะตองมีความเปนกลาง 
ไมเปนผูมีสวนไดสวนเสียในเรื่องที่ตนเองมีอํานาจพิจารณาเพื่อไมใหการพิจารณาถูกบิดเบือน 
หรือเอนเอียงไปในทางใดทางหนึ่ง เพราะแทจริงแลว เจาหนาที่ของรัฐเปนผูที่มีบทบาทหนาที่สําคัญ
ในอันที่จะพิทักษรักษาประโยชนใหกับประชาชนอยางเทาเทียม เปนธรรมและเสมอภาค จึงตองเปน
ที่ไววางใจของคูกรณี 
  ดวยเหตุน้ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซ่ึงเปน
กฎหมายกลางที่บรรดาหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐทั้งหลายตองใชในการปฏิบัติราชการ
เพ่ือคุมครองความเปนธรรมใหแกประชาชน จึงไดบัญญัติหลักการสําคัญเกี่ยวกับ  

“ความไมเปนกลางของเจาหนาที่” ไวสองลักษณะ  
หน่ึงคือ ความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอกหรือเจาหนาที่เปนผูมีความสัมพันธ

สวนตัวกับคูกรณีในทางใดทางหนึ่ง (มาตรา ๑๓ พ.ร.บ. วิ.ปฏิบัติ) เชน เปนคูหม้ัน คูสมรสกับคูกรณี 
เปนญาติกับคูกรณี เปนเจาหนี้หรือลูกหนี้หรือนายจางลูกจางของคูกรณี เปนตน 

สองคือ ความไมเปนกลางโดยสภาพภายในหรือเจาหนาที่เปนผูมีพฤติการณที่ 
ชวนเคลือบแคลงสงสัยในความไมเปนกลาง (มาตรา ๑๖ พ.ร.บ. วิ.ปฏิบัติ) 

ซ่ึงก็หมายความวา เจาหนาที่ที่มีลักษณะดังกลาว จะกระทําการใด ๆ ในลักษณะ 
ที่เปนการเตรียมการและการดําเนินการเพื่อจัดใหมี “คําสั่งทางปกครอง” (มาตรา ๕ พ.ร.บ.  
วิ.ปฏิบัติ) ไมได  

 สําหรับความไมเปนกลางโดยสภาพภายนอกอาจพิจารณาไมยากนัก เน่ืองจาก
มาตรา ๑๓ บัญญัติไวชัดเจนวา ความสัมพันธอยางไรถือเปนเหตุความไมเปนกลาง แตกตางกับ
ความไมเปนกลางโดยสภาพภายใน ซ่ึงมาตรา ๑๖ บัญญัติถอยคําไวกวาง ๆ วา “....เจาหนาที่ 
หรือกรรมการ....ซึ่งมีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง”  
ดังน้ัน การที่จะวินิจฉัยวาเจาหนาที่มีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง
หรือไม จําเปนตองพิจารณาจากขอเท็จจริงหรือพฤติการณที่ปรากฏในแตละเรื่องแตละกรณี  

  มีตัวอยางจากคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่สามารถอธิบายพฤติการณที่ถือวา
มีสภาพรายแรงอันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลาง ซ่ึงหนวยงานทางปกครอง 
หรือเจาหนาที่สามารถนําไปใชเปนบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการไดเปนอยางดี  



 ๒ 

ทั้งยังสามารถใชเปนแนวทางในการแสวงหาขอเท็จจริงเพ่ือวินิจฉัยพฤติการณที่เกิดขึ้น
ไดอีกดวย  

คดีแรก  “ขัดแยงกันในเรื่องสวนตัว แตเอาไปปะปนกับเรื่องงาน” 
ขอเท็จจริงในคดีน้ีคือ  
ผูบังคับบัญชาชั้นตน (ผูถูกฟองคดีที่ ๑) ไดประเมินประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน 

ของผูใตบังคับบัญชา (ผูฟองคดี) ต่ํากวารอยละ ๖๐ และผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไป (ผูถูกฟองคดีที่ ๒) 
เห็นดวยกับผลการประเมินดังกลาว ทําใหผูฟองคดีไมไดรับเงินเดือน ผูฟองคดีไดโตแยงวา เปนการ
ออกคําสั่งที่ไมชอบดวยกฎหมาย เน่ืองจากตนเองเคยมีเหตุขัดแยงเรื่องสวนตัวกับผูบังคับบัญชาชั้นตน
มากอน โดยผูบังคับบัญชาชั้นตนกระทําอนาจารตอตนและถึงแมจะมีการไกลเกลี่ยแลวก็ตาม ก็ยังมี
การกระทําในลักษณะที่ดูหม่ินเรื่อยมา เม่ือผูฟองคดีไดรองเรียนตอผูวาราชการจังหวัด ทําให 
ผูบังคับบัญชาดังกลาวไมพอใจ   

 ศาลปกครองชั้นตนวินิจฉัยวา มีเหตุอันควรเชื่อไดวาเปนกรณีซ่ึงมีสภาพรายแรง
อันอาจทําใหการพิจารณาทางปกครองของผูบังคับบัญชาชั้นตนไมเปนกลางมีลักษณะตองหาม 
ตามมาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๖ แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  
จึงพิพากษาใหเพิกถอนคําสั่งไมเลื่อนขั้นเงินเดือนแกผูฟองคดีและใหผูบังคับบัญชาเหนือขึ้นไป  
(ผูถูกฟองคดีที่ ๒) ประเมินผลการปฏิบัติงานใหผูฟองคดีใหม (คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดไมไดวินิจฉัย
ประเด็นเกี่ยวกับพฤติการณที่มีสภาพรายแรง เพราะคําพิพากษาศาลปกครองชั้นตนมีผลผูกพัน
เฉพาะผูถูกฟองคดีที่ ๒ แตเม่ือผูถูกฟองคดีที่ ๑ เทานั้นที่ยื่นอุทธรณ จึงเปนคําอุทธรณที่ตองหาม
ตามกฎหมายหรือยื่นโดยผิดระเบียบ) (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๓๐/๒๕๕๐)      
  คดีที่สอง “คน ๆ เดียว เปนกรรมการพิจารณาโทษทางวินัยทุกขั้นตอน” 
  ขอเท็จจริงในคดีน้ีคือ  

ผูฟองคดีเปนขาราชการ ถูกรองเรียนวามีพฤติกรรมทุจริตเบิกคาเชาบานเปนเท็จ 
ในชั้นการสืบสวนขอเท็จจริงพบวา เปนกรณีที่มีมูล จึงไดมีการแตงตั้งกรรมการสอบสวนทางวินัย
อยางรายแรง โดยกรรมการชุดนี้มีนาย ว. (ซ่ึงผูฟองคดีคัดคานวาเปนผูมีเหตุโกรธเคืองกับผูฟองคดี) 
เปนประธานคณะกรรมการสอบสวน  

ผลการสอบสวนเห็นวา กระทําผิดจริงเห็นควรไดรับโทษปลดออกจากราชการ  
คณะอนุกรรมการพิจารณาการดําเนินการทางวินัยและการใหออกจากราชการ  

มีนาย ศ. ในฐานะรองผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน มีมติเปนเอกฉันทวาผูฟองคดีกระทําความผิด 
ใหลงโทษปลดออกจากราชการ จากนั้นไดเสนอความเห็นตอคณะกรรมการขาราชการองคการ 
บริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมีนาย ศ. รองผูวาราชการจังหวัดปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัด  
เปนประธาน ไดมีมติตามขอเสนอดังกลาว  

นายกองคการบริหารสวนจังหวัดจึงมีคําสั่งปลดออกจากราชการ  



 ๓ 

ในชั้นอุทธรณ คณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมีนาย ศ. 
รองผูวาราชการจังหวัด ในฐานะปฏิบัติราชการแทนผูวาราชการจังหวัด ทําหนาที่เปนประธาน 
ในที่ประชุม ไดมีมติยกอุทธรณ  

ผูฟองคดีเห็นวา เปนมติที่ขัดแยงกับมาตรฐานทั่วไปเกี่ยวกับวินัยและการรักษาวินัย
และการดําเนินการทางวินัย จึงอุทธรณตอคณะกรรมการกลางขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด 
(ตามมาตรา ๑๙ วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสวนทองถิ่น พ.ศ. ๒๕๔๒) 
ซ่ึงก็ไดวินิจฉัยยกอุทธรณ 

ผูฟองคดีเห็นวา คําสั่งปลดออกจากราชการไมชอบดวยกฎหมาย  
ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยวา การทําหนาที่ของนาย ศ. ซ่ึงมีสวนรวมในการเปน

ประธานการประชุม ทั้งในขั้นตอนการพิจารณาเสนอความเห็นและการพิจารณามีมติเห็นชอบ 
ใหสั่งลงโทษและการวินิจฉัยยกอุทธรณ รวมทั้งการใหขอมูล ความเห็นและการดําเนินการใด ๆ  
ในที่ประชุมคณะกรรมการขาราชการองคการบริหารสวนจังหวัด ในลักษณะที่เปนการปกปอง 
ความเห็นของคณะอนุกรรมการพิจารณาการดําเนินการทางวินัยและการใหออกจากราชการที่ตนเอง
เคยทําหนาที่เปนประธานในที่ประชุมมากอน อันทําใหเกิดผลในทางลบตอผูฟองคดี ถือเปน 
การพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการที่มีเจาหนาที่หรือกรรมการในคณะกรรมการ ซ่ึงมี 
สภาพรายแรงที่อาจทําใหการพิจารณาทางปกครองไมเปนกลางหรือมีเหตุแหงความไมเปนกลาง
ในทางเนื้อหาหรือโดยสภาพภายในของเจาหนาที่หรือกรรมการที่มีสวนรวมในการพิจารณา 
ทางปกครอง อันเปนการพิจารณาทางปกครองที่ไมชอบตามมาตรา ๑๖ วรรคหนึ่งแหงพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
   รวมทั้ง การทําหนาที่ประธานในที่ประชุมของนาย ศ. ซ่ึงมีบทบาทสําคัญในการ
ควบคุม กําหนดทิศทางการประชุมและอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกรรมการที่มีความเห็นสนับสนุน
หรือคัดคานไดมีโอกาสแสดงความคิดเห็นของตนหรือไมก็ได ทั้งยังทําหนาที่ในฐานะผูปฏิบัติราชการ
แทนผูวาราชการจังหวัด ซ่ึงเปนผูบังคับบัญชาของกรรมการที่เปนตัวแทนจากสวนราชการ 
ประจําจังหวัดและเปนผูมีอํานาจกํากับดูแลองคการบริหารราชการสวนจังหวัด ยอมทําใหนาย ศ.  
มีอิทธิพลเหนือกวากรรมการอื่น ดังจะเห็นไดจากไมมีกรรมการคนใดแสดงความเห็นในลักษณะ 
ที่แตกตาง ขัดแยง คัดคานหรือไมเห็นดวยกับนาย ศ. หรือความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ ที่นาย ศ. 
เปนประธาน จึงพิพากษาเพิกถอนคําสั่งที่ลงโทษปลดผูฟองคดีออกจากราชการ (คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด ที่ อ.๒๔๕-๒๔๖/๒๕๕๒)  
  ถึงแม “ความไมเปนกลาง” เพราะเจาหนาที่มีพฤติการณซ่ึงมี “สภาพรายแรง”  
จะมิไดมีความหมายเฉพาะเจาะจงวาพฤติการณอยางนี้ อยางนั้น อยางโนน มีสภาพรายแรงอันจะทําให
การพิจารณาทางปกครองมีความไมเปนกลาง แตจากคดีตัวอยางขางตนก็พอจะสรุปลักษณะที่จะถือวา
เจาหนาที่มี “ความไมเปนกลาง” เพราะมีสภาพรายแรงไดอยางนอยสองประการ  



 ๔ 

ประการแรก พฤติการณความขัดแยงระหวางผูบังคับบัญชากับผูใตบังคับบัญชา 
อาจชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาผูบังคับบัญชาจะใชอํานาจดวยความมีอคติ “ลําเอียง
เพราะชัง”  

ประการที่สอง  พฤติการณที่เจาหนาที่คนเดียวกัน มีอํานาจในกระบวนการพิจารณา
เร่ืองที่มีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิอันชอบธรรมของบุคคลใดบุคลหนึ่งตั้งแตเร่ิมตนจนสิ้นสุด
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง อาจชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดวาผูมีอํานาจนั้นจะใช
อํานาจดวยความมีอคติ “ลําเอียงเพราะหลง” ในอํานาจของตน 

 ดังน้ัน ในการวินิจฉัย “ความไมกลาง” เพราะเจาหนาที่มีพฤติการณซ่ึงมีสภาพรายแรง
จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองพิจารณาขอเท็จจริงหรือพฤติการณที่เกิดขึ้นในแตละเร่ืองแตละกรณีวา 
“สอแสดงหรือชวนใหเกิดความเคลือบแคลงสงสัย” ไดวาจะมีการใชอํานาจไปในทางที่ไมเปนธรรม 
บิดเบือนการใชอํานาจเพื่อเอ้ือประโยชนใหคูกรณีคนใดคนหนึ่งไดรับประโยชนที่เหนือกวาหรือทําให
คูกรณีเสียหายหรือใชอํานาจดวยความมีอคติลําเอียงไมวาจะลําเอียงเพราะชอบ เพราะชัง เพราะกลัว 
เพราะหลง หรือมีทัศนะที่เปนปฏิปกษกับเรื่องที่จะทําการพิจารณาหรือไม  

ถาเจาหนาที่รูวาตนมีกรณีดังกลาวและไมใชกรณีจําเปนเรงดวน หากปลอยใหลาชา 
จะเสียหายตอประโยชนสาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไมมีทางแกไขไดหรือมีเจาหนาที่อ่ืน
ปฏิบัติหนาที่แทนได (มาตรา ๑๘ พ.ร.บ. วิ.ปฏิบัติ) ก็ควรที่จะหยุดการพิจารณาเรื่องน้ันทันที ไมตองรอ
ใหคูกรณีคัดคานความไมเปนกลางใหเสียเวลา  

เพราะหากยังขืนพิจารณาเรื่องนั้นตอไปและเห็นไดชัดวา 
ความไมเปนกลางสงผลโดยตรงตอการใชอํานาจอยางไมถูกตองชอบธรรม นอกจาก

การกระทําทางปกครองนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายแลว ยังเปนการทําลายความไววางใจ ความเชื่อม่ัน
ศรัทธาที่ประชาชนมีตอการบริหารราชการแผนดินของหนวยงานทางปกครองหรือเจาหนาที่ของรัฐ
ไดงาย ๆ 

 
     

   
  

(บทความ) ไมเปนกลางฯ/ สวว.๘๒/ ปรานี 


