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การพิจารณาทางปกครองเพ่ือจัดให้มีคําสั่งทางปกครองที่จะใช้บังคับกับคู่กรณีน้ัน มาตรา 12 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กําหนดให้จะต้องกระทําโดยเจ้าหน้าที่ที่มีอํานาจหน้าที่
ในเรื่องน้ันซึ่งถือเป็นเง่ือนไขแห่งความชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองประการหน่ึง โดยการดํารงอยู่ในทาง
กฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีอํานาจในการจัดทําคําสั่งทางปกครองน้ัน นอกจากจะพิจารณาจากการได้รับแต่งต้ังให้
ดํารงตําแหน่งหรือได้รับมอบอํานาจในการออกคําสั่งแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจหรือผู้รับมอบอํานาจจะต้องดําเนินการ
ในระหว่างที่มีอํานาจในเร่ืองน้ันด้วย  อย่างไรก็ตาม หลักเกณฑ์ที่สําคัญอีกประการนอกเหนือจากการที่เจ้าหน้าที่
จะต้องเป็นผู้มีอํานาจในเรื่องน้ันแล้ว เจ้าหน้าที่ผู้ทําคําสั่งทางปกครองจะต้องมีความเป็นกลางหรือไม่มีส่วนได้เสีย
ในเรื่องน้ัน  ทั้งน้ี เพ่ือเป็นหลักประกันความเป็นธรรมให้แก่คู่กรณีซึ่งเป็นผู้ได้รับผลกระทบจากคําสั่งทางปกครอง 

หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ได้มีการบัญญัติรับรองไว้ในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยกําหนดเหตุหรือพฤติการณ์ที่ถือว่าเจ้าหน้าที่หรือกรรมการในคณะกรรมการ
มีความไม่เป็นกลางอันส่งผลทําให้ไม่สามารถทําการพิจารณาทางปกครองได้ไว้ 2 กรณี กล่าวคือ กรณีแรก 
เจ้าหน้าที่ผู้ออกคําสั่งทางปกครองมีความสัมพันธ์ส่วนตัวกับคู่กรณีทางหน่ึงทางใดอันเป็นเหตุมาจากสภาพภายนอก 
ไม่ว่าจะเป็นคู่กรณีเอง คู่หมั้นหรือคู่สมรส ญาติ เจ้าหน้ี ลูกหน้ี หรือนายจ้าง เป็นหรือเคยเป็นผู้แทนโดยชอบธรรม
หรือผู้พิทักษ์หรือผู้แทนหรือตัวแทน (มาตรา 13) และกรณีที่สอง เจ้าหน้าที่เป็นผู้มีพฤติการณ์อ่ืนที่ชวนให้เกิด
ความเคลือบแคลงสงสัยได้ว่าอาจจะพิจารณาออกคําสั่งทางปกครองโดยไม่เป็นกลาง ซึ่งก็คือ เหตุอ่ืนใดนอกจากที่
บัญญัติไว้ในมาตรา 13 ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง (มาตรา 16 วรรคหน่ึง) 
ซึ่งอาจเป็นเหตุแห่งความไม่เป็นกลางที่เกิดจากเหตุภายในจิตใจของเจ้าหน้าที่ เช่น ความมีอคติหรือลําเอียง 
หรือเหตุอันเกิดจากสถานภาพหรือฐานะของเจ้าหน้าที่ผู้ทําคําสั่งทางปกครองที่อาจทําให้เกิดความเคลือบแคลง
สงสัยว่าจะมีความไม่เป็นกลางในการพิจารณาทางปกครอง 

ดังน้ัน การพิจารณาความชอบหรือไม่ชอบด้วยกฎหมายของคําสั่งทางปกครองอันเกิดจาก
พฤติการณ์เก่ียวกับความไม่เป็นกลางของเจ้าหน้าที่จึงต้องพิจารณาข้อเท็จจริงในแต่ละเรื่องแต่ละกรณีไป  
โดยศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยไว้เป็นบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการที่ดีหลายคดี อาทิเช่น  

คดีแรก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 501/2558 เป็นกรณีที่กระบวนพิจารณาทางปกครอง 
ต้ังแต่การเริ่มต้นจนกระทั่งสิ้นสุดกระบวนการน้ันไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากเจ้าหน้าที่ผู้ทําคําสั่งทางปกครอง
ไม่เป็นกลาง ทั้งเพราะเหตุความสัมพันธ์ส่วนตัวและมีพฤติการณ์ที่มีสภาพร้ายแรง 

โดยคดีน้ีมีข้อเท็จจริงว่า ผู้ฟ้องคดีดํารงตําแหน่งปลัดองค์การบริหารส่วนตําบล ได้รับความเดือดร้อน
หรือเสียหายจากการที่นายกองค์การบริหารส่วนตําบล (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ 1) ได้มีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบ
ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด และออกคําสั่งเรียกให้เจ้าหน้าที่ผู้ที่เก่ียวข้อง ซึ่งได้แก่ ผู้ฟ้องคดี นาย บ. ในฐานะ
นายกองค์การบริหารส่วนตําบล (ในขณะน้ัน) และนาย ว. รับผิดชดใช้เงินคืนให้แก่องค์การบริหารส่วนตําบล 
เน่ืองจากหัวหน้าส่วนการคลังรับเงินรายได้แล้วไม่นําส่งคลัง ถอนเงินจากธนาคารโดยไม่มีหลักฐานให้ตรวจสอบ 
ปลอมแปลงจํานวนเงินในเช็คแล้วนําส่วนเกินไปเป็นประโยชน์ส่วนตน และปลอมแปลงลายมือช่ือประธาน
กรรมการบริหารในเช็คสั่งจ่ายเงินแล้วนําเงินไปเป็นประโยชน์ส่วนตน อันเป็นการกระทําทุจริต 

ต่อมา ภายหลังจากที่ผู้ฟ้องคดีได้อุทธรณ์คําสั่งดังกล่าวแล้ว จึงได้นําคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้ 
มีคําพิพากษาและคําสั่งให้เพิกถอนคําสั่งชดใช้เงินดังกล่าว โดยเห็นว่าตนได้ปฏิบัติหน้าที่และควบคุมดูแล 



2 

การปฏิบัติงานตามระเบียบของทางราชการอยู่เป็นประจํา ทั้งยังได้ใช้ความระมัดระวังตามวิสัยและพฤติการณ์แล้ว 
จึงมิได้เป็นการกระทําละเมิดด้วยความประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรงแต่อย่างใด  

คดีน้ีมีประเด็นที่น่าสนใจว่า นาย บ. นายกองค์การบริหารส่วนตําบล เป็นผู้ออกคําสั่งแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด โดยแต่งต้ังให้ผู้ฟ้องคดีเป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการ 
และออกคําสั่งเรียกให้ตนเองในฐานะนายกองค์การบริหารส่วนตําบล ผู้ฟ้องคดี และนาย ว. ชดใช้เงินคืนด้วย  
ดังน้ัน จึงมีประเด็นปัญหาว่า กระบวนการพิจารณาทางปกครองและการออกคําสั่งให้ชดใช้เงินคืนดังกล่าว 
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ ?  

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า นาย บ. นายกองค์การบริหารส่วนตําบล และผู้ฟ้องคดีถือเป็น
ผู้อยู่ในบังคับของคําสั่งที่มีหน้าที่ต้องชําระค่าสินไหมทดแทน บุคคลท้ังสองจึงเป็นคู่กรณีอันต้องห้ามมิให้ดําเนิน
กระบวนพิจารณาทางปกครองใด ๆ เก่ียวกับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตั้งแต่ต้น คือ ออกคําสั่งแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ทําหน้าที่คณะกรรมการสอบข้อเท็จจริง จนกระทั่งการออกคําสั่ง
ให้ชดใช้ค่าสินไหมทดแทนตามนัยของมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
นอกจากน้ี ศาลปกครองสูงสุดยังได้วินิจฉัยพฤติการณ์ของนาย บ. และผู้ฟ้องคดีว่า การดํารงตําแหน่งนายก
องค์การบริหารส่วนตําบลและปลัดองค์การบริหารส่วนตําบลท่ีอยู่ในข่ายที่ต้องถูกสอบสวนมาต้ังแต่ต้น ย่อมถือเป็น
เจ้าหน้าที่ที่มีสภาพร้ายแรงอันต้องห้ามตามนัยของมาตรา 16 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน เน่ืองจาก
อาจทําให้การสอบสวนและการออกคําสั่งน้ันไม่เป็นกลางได้ 

ดังน้ัน เมื่อนาย บ. นายกองค์การบริหารส่วนตําบล ออกคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบ
ข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิด โดยให้ผู้ฟ้องคดีเป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการ และมิได้รายงาน
เหตุให้นายอําเภอซึ่งเป็นผูบั้งคับบัญชาทราบตามมาตรา 90 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติสภาตําบลและองค์การ
บริหารส่วนตําบล พ.ศ. 2537 และมาตรา 16 วรรคสอง (1) ประกอบมาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และออกคําสั่งให้ตนเองและผู้ฟ้องคดีชดใช้ค่าสินไหมทดแทน จึงเป็นการดําเนิน
กระบวนพิจารณาทางปกครองโดยไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์และข้ันตอนตามที่กฎหมายกําหนดไว้เป็นสาระสําคัญ 
และเป็นการกระทําโดยไม่มีอํานาจ คําสั่งดังกล่าวจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย  

คดีที่สอง คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 132/2558 เป็นกรณีการดําเนินกระบวนพิจารณา
ทางปกครองโดยการแต่งต้ังคณะกรรมการที่ทําหน้าที่สอบสวนข้อเท็จจริงและพิจารณาลงโทษทางวินัยเป็น
คณะกรรมการชุดเดียวกัน  

ข้อเท็จจริงคดีน้ีเกิดจากผู้ฟ้องคดีซึ่งเดิมดํารงตําแหน่งเจ้าหน้าที่ปกครอง ระดับ 5 ถูกกล่าวหาว่า
เรียกรับเงินกรณีสวมตัวทําบัตรประจําตัวประชาชน นายอําเภอจึงได้แต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง 
และต่อมาผู้ว่าราชการจังหวัด (ผู้ถูกฟ้องคดี) ได้มีคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง โดย
ประกอบไปด้วยบุคคลชุดเดียวกับคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง ผู้ฟ้องคดีจึงคัดค้านการแต่งต้ัง
คณะกรรมการดังกล่าว แต่ผู้ถูกฟ้องคดีมิได้สั่งการอย่างใด ๆ  จากน้ัน ผู้ถูกฟ้องคดีได้ออกคําสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดี
ออกจากราชการตามความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยและมติของคณะอนุกรรมการสามัญประจําจังหวัด 

ภายหลังจากที่ผู้ฟ้องคดีอุทธรณ์คําสั่ง ผู้ฟ้องคดีเห็นว่าตนไม่เคยทําผิดหรือทุจริตต่อหน้าที่
ราชการ และไม่ได้ทําให้เกิดความเสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง จึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลขอให้มีคําพิพากษา
หรือคําสั่งเพิกถอนคําสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการดังกล่าว 

กระบวนการพิจารณาทางปกครองในการออกคําสั่งแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงและ
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงซึ่งเป็นบุคคลชุดเดียวกัน เป็นการกระทําที่ขัดต่อหลกัความเป็นกลาง
อันมีผลทําให้คาํสั่งลงโทษไลอ่อกจากราชการดังกล่าวไมช่อบด้วยกฎหมายหรือไม่ ? ศาลปกครองสงูสุดวินจิฉัยว่า 
ข้อ 3 วรรคหน่ึง ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2535 ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา กําหนดหลักเกณฑ์การแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนแต่เพียงว่า 
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ให้แต่งต้ังจากข้าราชการพลเรือนจํานวนอย่างน้อยสามคน ประกอบด้วยประธานกรรมการและกรรมการอย่างน้อย
อีกสองคนโดยให้กรรมการคนหน่ึงเป็นเลขานุการ แต่ในการสืบสวนข้อเท็จจริงและแสวงหาพยานหลักฐาน
เพ่ือให้ได้ข้อเท็จจริงว่ามีการกระทําผิดหรือไม่ อย่างไร คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงซึ่งเป็น 
ชุดเดียวกันกับคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงทั้งคณะย่อมเป็นผู้รู้เห็นเหตุการณ์ในขณะสืบสวนหาข้อเท็จจริง 
จึงอาจทําให้การพิจารณาใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงมีความโน้มเอียงไปตาม
ความเห็นเดิมที่ได้เคยพิจารณาวินิจฉัยไปแล้วตามผลการสอบสวนข้อเท็จจริง  

นอกจากน้ี คณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงยังมีเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นผู้ที่สอบสวนพยานบุคคล
และอนุมัติให้ทําบัตรประจําตัวประชาชนเป็นกรรมการรวมอยู่ด้วย อันถือได้ว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสียที่อาจถูกคัดค้านได้
ตามข้อ 8 วรรคหน่ึง (1) และ (4) ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540)ฯ และถือเป็นกรรมการในคณะกรรมการ
ที่มีอํานาจหน้าที่พิจารณาทางปกครอง ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
การดําเนินการสอบสวนวินัยผู้ฟ้องคดีจึงมีข้อบกพร่องในขั้นตอนหรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญ คําสั่งลงโทษไล่ออก
จากราชการจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

คดีพิพาทท้ังสองเรื่องดังกล่าวข้างต้นศาลปกครองสูงสุดได้วางบรรทัดฐานการปฏิบัติราชการ
เก่ียวกับความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ไว้ว่า “เจ้าหน้าที่” ที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครอง เช่น เจ้าหน้าที่ผู้ออก
คําสั่งทางปกครอง กรรมการในคณะกรรมการที่มีอํานาจพิจารณาทางปกครองหรือทําหน้าที่อ่ืนที่มีอํานาจ
พิจารณาทางปกครอง จะต้องมีความเป็นกลางตามมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดังเช่นคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดทั้งสองคดีดังกล่าวข้างต้น โดยเจ้าหน้าที่
จะต้องไม่เป็นผู้อยู่ในบังคับของคําสั่งทางปกครองที่ตนเป็นผู้ใช้อํานาจ และ/หรือมีพฤติการณ์ทําให้เคลือบแคลง
สงสัยในความเป็นกลาง  

อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้กําหนดวิธีการ 
ในการดําเนินการ กรณีที่เจ้าหน้าที่ผู้มีอํานาจพิจารณาทางปกครองมีความสัมพันธ์ส่วนตัวกับคู่กรณี หรือเห็นว่า
ตนมีพฤติการณ์ซึ่งมีสภาพร้ายแรงแห่งความไม่เป็นกลาง เจ้าหน้าที่ผู้น้ันจะต้องหยุดการพิจารณาในเร่ืองน้ัน 
และแจ้งให้ผู้บังคับบัญชาเหนือตนขึ้นไปทราบ (มาตรา 14 และมาตรา 16 วรรคสอง (1)) หรือกรณีที่กฎหมาย
เฉพาะได้กําหนดไว้ ดังเช่นกรณีของเจ้าหน้าที่ผู้ได้รับแต่งต้ังเป็นกรรมการสอบสวนที่จะต้องรายงานต่อผู้สั่งแต่งต้ัง
คณะกรรมการสอบสวน ตามมาตรา 95 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ประกอบกับ
ข้อ 9 ของกฎ ก.พ. ฉบับที่ 18 (พ.ศ. 2540) ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 
ว่าด้วยการสอบสวนพิจารณา เพ่ือวินิจฉัยสั่งการต่อไป แต่ทั้งน้ีหากเป็นกรณีที่มีความจําเป็นเร่งด่วน เพ่ือมิให้
ราชการได้รับความเสียหายหรือประโยชน์สาธารณะต้องเสียหาย หากไม่มีเจ้าหน้าที่อ่ืนปฏิบัติหน้าที่แทน 
เจ้าหน้าที่ผู้น้ันย่อมสามารถที่จะพิจารณาทางปกครองต่อไปได้ (มาตรา 18) 

นอกจากน้ี สําหรับประเด็นเก่ียวกับการแต่งต้ังคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง
โดยผู้ไม่มีอํานาจตามกฎหมายนั้น ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด ครั้งที่ 10/2556 เมื่อวันที่ 13 
พฤศจิกายน 2556 ได้มีมติว่าเป็นปัญหาข้อกฎหมายอันเก่ียวด้วยความสงบเรียบร้อยของประชาชนที่ศาลปกครอง
สามารถหยิบยกขึ้นวินิจฉัยแล้วพิพากษาหรือมีคําสั่งไปก็ได้ ตามข้อ 92 แห่งระเบียบของที่ประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด ว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543 ซึ่งในคดีพิพาทท่ียกมาเป็นตัวอย่างข้างต้น 
ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในทํานองเดียวกัน โดยผู้ที่สนใจสามารถศึกษารายละเอียดเพ่ิมเติมได้ในคําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดดังกล่าว 

 

     
 
 

 


