
บทที่ 2 

แนวคดิและทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 

ในภาครัฐและแนวคดิหลกัความเป็นกลางของไทยและต่างประเทศ 
 

การศึกษาวิ เคราะห์ ถึงปัญหาในการแต่งตั้ งคณะอนุกรรมการไต่สวนข้อเท็จจริง               
ของคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (คณะกรรมการ ป.ป.ท.)1 มีความ
จ าเป็นตอ้งศึกษาถึงแนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ 
และแนวความคิดหลกัความเป็นกลาง (Principle of Impartiality) ของไทยและต่างประเทศ โดยเป็น
หลักการพื้นฐานท่ีส าคญัในการแสวงหาข้อเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานในชั้นไต่สวน
ขอ้เทจ็จริงของพนกังาน ป.ป.ท. หรือเจา้หนา้ท่ี ป.ป.ท. เพื่อพิจารณาส านวนคดีท่ีเก่ียวกบัการกระท า
ทุจริตและประพฤติมิชอบของเจา้หนา้ท่ีรัฐ ทั้งน้ีเพื่อเป็นแนวทางในการศึกษาเปรียบเทียบวิเคราะห์
ต่อไป 

2.1 แนวคดิเกีย่วกบัการทุจริตในภาครัฐ 
 

 การทุจริตในภาครัฐ (Corruption in Public Sector) ไม่เพียงแต่ก่อให้เกิดความเสียหาย   
แก่ประเทศในเร่ืองการสูญเสียงบประมาณและรายไดเ้ท่านั้น แต่การกระท าดงักล่าวยงัส่งผลเสีย    
ถึงระบบบริหารราชการแผ่นดินอีกดว้ย โดยก่อให้เกิดผลกระทบอยา่งร้ายแรงท่ีบัน่ทอนศกัยภาพ  
ในการแข่งขนัทางเศรษฐกิจ การดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศ ความเช่ือมัน่ของประชาชนท่ีมีต่อ
หน่วยงานในภาครัฐในการน าภาษีไปใช ้รวมทั้งสมรรถภาพการพฒันาประเทศในระยะยาวและเป็น
สาเหตุส าคญัท่ีท าใหป้ระเทศไทยยงัคงติดอยูใ่นกบัดกัของประเทศท่ีมีรายไดป้านกลาง 2 
 ส าหรับเน้ือหาในหัวข้อน้ีจะศึกษาในรายละเอียดเก่ียวกับความหมายของการทุจริต        
ในภาครัฐ สาเหตุของการทุจริตในภาครัฐ ประเภทของการทุจริตในภาครัฐและผลกระทบของการ

                                                 
1 พระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกแัละปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551  

มาตรา 5 ให้มีคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ เรียกโดยยอ่วา่ คณะกรรมการ 
ป.ป.ท. 

ฯลฯ   ฯลฯ 
2 วษิณุพงษ ์โพธิพิรุฬห์ และคณะ.  (2561).  โครงการเสริมสร้างประสิทธิผลของระบบการให้เบาะแสในประเทศไทย
และการส่งเสริมความร่วมมือในระดบัพืน้ทีภ่าคใต้เพือ่ป้องกนัปราบปรามการทุจริตคอร์รัปชันในภาครัฐ.  รายงาน
วจิยัฉบบัสมบรูณ์ ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.). หนา้ 2-3. 
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ทุจริตในภาครัฐ เพื่อให้เกิดความความรู้และความเขา้ใจเก่ียวกบัการทุจริตในภาครัฐและสะทอ้นให้
เห็นถึงขอบเขตของการกระท าทุจริตในภาครัฐ เพื่อให้ตระหนกัถึงความส าคญัของปัญหาการทุจริต
ในภาครัฐ เป็นสาเหตุใหรั้ฐจ าเป็นตอ้งมีกระบวนการบริหารจดัการกบัปัญหาดงักล่าว ซ่ึงจะน าเสนอ
ตามล าดบัดงัต่อไปน้ี 

2.1.1 ความหมายของการทุจริตในภาครัฐ 
ส าหรับความหมายของ ค าว่า การทุจริตในภาครัฐ 3 ถือว่าเป็นส่ิงท่ีส าคญัในการศึกษา     

และวเิคราะห์เก่ียวกบัการศึกษากระบวนการไต่สวนขอ้เทจ็จริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. เน่ืองจาก
สามารถช่วยให้จ  าแนกได้ว่าการกระท าและพฤติกรรมในลักษณะใดท่ีจะถือว่าเป็นการทุจริต         
ในภาครัฐ และการกระท าดงักล่าวมีความแตกต่างจากอาชญากรรมประเภทอ่ืนอยา่งไร การทุจริต 
ในภาครัฐนับเป็นอาชญากรรมประเภทหน่ึงท่ีมีลกัษณะของการกระท าท่ีเป็นการใช้อ านาจหน้าท่ี
โดยมิชอบ (Abuse of Authority) และมกัเก่ียวพนักบัเจา้หน้าท่ีของรัฐในทุก ๆ ระดบัไม่ว่าจะเป็น
ระดับชั้นผูน้้อยจนถึงระดับผูบ้งัคับบัญชา โดยท่ีการทุจริตนั้นสามารถพบเห็นได้ทั้ งในภาครัฐ     
และภาคเอกชน ซ่ึงในปัจจุบนัรูปแบบการทุจริตส่วนมากมกัจะมีความเก่ียวขอ้งเช่ือมโยงกนัทั้งใน
ภาครัฐและภาคเอกชนควบคู่กันไปในลักษณะของการเอ้ือผลประโยชน์ ซ่ึงกันและกัน                   
ซ่ึ งใน เบ้ื องต้นจะต้องท าการศึกษาความหมายของค าว่า   การทุจ ริต  ห รือ  “Corruption”                  
โดยมีการใหค้วามหมายไว ้ดงัต่อไปน้ี  

พจนานุกรมราชบณัฑิตยสถานของประเทศไทย ได้ให้ความหมายของค าว่า การทุจริต      
วา่หมายถึงความประพฤติชัว่ คดโกง โกง ฉอ้โกง ทุจริตต่อหนา้ท่ี ไม่ซ่ือตรง 4 

พจนานุกรมของต่างประเทศ เช่น “Black’s Law Dictionary” ให้ความหมายไวว้่าเป็นการ
กระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอนัเป็นการกระท าท่ีชั่วช้าและฉ้อโกงโดยเจตนาท่ีจะหลีกเล่ียง
กฎหมาย นอกจากน้ียงัหมายถึงการท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึง ซ่ึงประชาชนให้ความไวว้างใจกระท า
ความผดิต่อต าแหน่งหนา้ท่ีราชการโดยการรับหรือยอมรับประโยชน์ส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น 5 

ส านกัก ากบัและพฒันาการตรวจสอบภาครัฐ กรมบญัชีกลาง ไดใ้ห้ความหมายว่าเป็นการ
กระท าผิดกฎหมายโดยจงใจของบุคคล หรือกลุ่มบุคคลในลกัษณะการฉ้อฉล หลอกลวง ปกปิด 

                                                 
3 ศริยา ห่านศรีสุข.  (2558).  การศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการไต่สวนข้อเท็จจริงของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐกับคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ. วิทยานิพนธ์ 
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 14-15. 
4 ส านักงานราชบัณ ฑิตยสภา.  (2554).  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน . กรุงเทพฯ : ส านักงาน 
ราชบณัฑิตยสภา. หนา้ 534. 
5 B.A. Garner,  (2009).  “Black’s Law Dictionary,”. United State of America : West publishing. P. 311. 
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หรือใช้อ านาจหน้าท่ีโดยมิชอบ อีกทั้ งยงัรวมถึงกระท าท่ีเกิดข้ึนโดยปราศจากการข่มขู่ บังคับ       
จากผู ้อ่ืน เพื่ อให้ ได้มาซ่ึ งท รัพย์สิน เงินทอง ห รือบริการ ห รือเพื่ อห ลีก เล่ียงการจ่ายเงิน                   
ห รือค่ าตอบแทน ห รือ เพื่ อ รักษาผลประโยชน์ ส่ วนตน  ห รือความได้ เป รียบทาง ธุรกิจ                       
ซ่ึงหมายรวมถึง การทุจริตเชิงนโยบายและผลประโยชน์ทบัซอ้น (Conflict of Interest) 6 

องค์กรความโปร่งใสสากลซ่ึงเป็นองค์กรระดบันานาชาติ ไดใ้ห้ความหมายไวว้า่เป็นการ   
ใชอ้ านาจท่ีไดรั้บมอบมาจากส่วนรวมในการแสวงหาประโยชน์ส่วนตวั 7 

ประมวลกฎหมายของกฎหมายไทย ค าว่า การทุจริต ถ้าถือเอาความหมายของค าว่า         
โดยทุจริต ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 1(1) หมายถึง เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรได้     
โดยชอบดว้ยกฎหมายส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น  

เม่ือไดท้ราบความหมายอยา่งกวา้งของการทุจริตแลว้ในล าดบัต่อมาก็จะศึกษาความหมาย
ของค าวา่ การทุจริตในภาครัฐ ตามบทบญัญติักฎหมายและความเห็นของนักวิชาการในสาขาต่าง ๆ 
ซ่ึงมีการให้นิยามความหมายของค าวา่ทุจริตในภาครัฐท่ีแตกต่างกนัออกไปและไม่ไดมี้การก าหนด
ความหมายไว้อย่างตายตัว ท าให้ขอบเขตของความหมายการทุจริตกว้างขวางเช่นเดียวกัน        
ส าหรับประเทศไทย หากพิจารณาในแง่กฎหมายตามพระราชบญัญัติมาตรการของฝ่ายบริหาร       
ในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ พ.ศ. 2551 ซ่ึงมีบทบญัญติัท่ีก าหนดค านิยาม  
ของค าวา่ทุจริตในภาครัฐไวใ้น มาตรา 3 ซ่ึงบญัญติัไวว้า่  

ทุ จ ริ ต ใน ภ าค รั ฐ  (Corruption in Public Sector) ห ม าย ค ว าม ว่ า  ทุ จ ริ ต ต่ อ ห น้ า ท่ี  
หรือประพฤติมิชอบในภาครัฐ นอกจากน้ีบทบญัญติักฎหมายมาตราดงักล่าวยงัได้ก าหนดนิยาม
ความหมายของการทุจริตต่อหน้าท่ีและการประพฤติมิชอบท่ี ถือเป็นความผิดในภาครัฐ  
ซ่ึ งคณะกรรมการ ป .ป .ท . มี อ าน าจตรวจสอบโดยตรง โดยก าหนดว่าทุ จ ริต ต่อหน้ า ท่ี  
(Corruption in Office) คือการปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดในต าแหน่ง หรือหน้าท่ี  
หรือปฏิบัติ  หรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดในพฤติการณ์ ท่ีอาจท าให้ผู ้อ่ืนเช่ือว่ามีต าแหน่ง  
หรือหน้าท่ีทั้ งท่ีตนมิได้มีต าแหน่งหรือหน้าท่ีนั้ น หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าท่ี ทั้ งน้ี  
เพื่อแสวงหาประโยชน์ท่ีมิควรไดโ้ดยชอบส าหรับตนเองหรือผูอ่ื้น หรือกระท าการอนัเป็นความผิด

                                                 
6 ส านกัก ากบัและพฒันาการตรวจสอบภาครัฐ กรมบญัชีกลาง.  (2556).  แนวทางการตรวจสอบและป้องกันการ
ทุจริตภาครัฐ. กรุงเทพฯ: กรมบญัชีกลาง. หนา้ 7. 
7 Transparency international.  (2019).  What is Corruption?, (Online). Available : 
https://www.transparency.org/what-is-corruption/. [2019,Jul 7].  
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ต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมาย
อาญา (Criminal Code) หรือตามกฎหมายอ่ืน  

และ ประพฤติมิชอบ (Misconduct) คือการใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าท่ีอันเป็น         
การฝ่าฝืนกฎหมาย ระเบียบ ค าสั่ ง หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ีมุ่งหมายจะควบคุมดูแลการรับ  
การเก็บรักษา หรือการใช้เงินหรือทรัพยสิ์นของแผ่นดิน นอกจากในแง่กฎหมายแลว้ ในมุมมอง
ความเห็นของนกัวชิาการนั้นยงัพบวา่มีผูใ้หค้วามเห็นทางวชิาการ เช่น  

นายวิชา มหาคุณ ไดใ้ห้ความเห็นวา่การทุจริตเป็นส่ิงท่ีหย ัง่รากลึกในสังคมไทยโดยเฉพาะ
เร่ืองของการให้สินบนแก่ผูมี้อ  านาจ การแกปั้ญหาการทุจริต อนัดบัแรก คือ ตอ้งให้ค  าจ ากดัความ
หรือปรับทศันคติเพื่อให้เกิดความเขา้ใจในเร่ืองทุจริตให้ตรงกนัเสียก่อน มิฉะนั้นก็อาจตกอยูใ่นกบั
ดกัของค าวา่ทุจริตจนไม่สามารถท่ีจะต่อสู้ใหไ้ดรั้บชยัชนะได ้8 

นายธานินทร์ กรัยวเิชียร ไดใ้ห้ความเห็นวา่ ค าวา่ “Corruption” นั้นมีความหมายเหมือนกบั
ค าว่า ฉ้อราษฎร์บังหลวง ซ่ึงมีความหมายกว้างกว่าค าว่า การทุจริต เพราะเป็นการเบียดบัง       
ย ักยอกท รัพย์  (Misappropriation) ของรัฐและของสาธารณะ  รวม ถึงการกิน สินบนและ           
แสวงหาอ านาจโดยวธีิการอนัผดิท านองคลองธรรม 9 

2.1.2 สาเหตุของการทุจริตในภาครัฐ 
การทุจริตและประพฤติมิชอบเจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถเกิดข้ึนไดใ้นทุกระดบัของสังคม    

ทั้ งในระบบการเมืองและราชการเป็นผลมาจากความสัมพันธ์แบบระบบอุปถัมภ์ ซ่ึงสานต่อ          
มาจากยคุอดีต โดยเฉพาะอยา่งยิง่การสืบทอดวฒันธรรมเก่ียวกบัการใหข้องขวญัแก่เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ตั้ งแต่ระดับชั้ นผูน้้อยจนกระทั่งถึงข้าราชการผูมี้ต  าแหน่งในระดับอาวุโส 10 มุมมองทางด้าน
เศรษฐศาสตร์เช่ือวา่การทุจริตเป็นพฤติกรรมท่ีเกิดมาจากแรงจูงใจของบุคคล ดงันั้นการจะลดปัญหา
การทุจริตได้นั้ นจะต้องเร่ิมจากการลดปัจจัยจูงใจต่างๆ ดังเช่น ท่ี Becker ปรมาจารย์ทางด้าน
เศรษฐศาสตร์ (Economics) ได้เขียนไวใ้นบทความว่า  แม้จะไม่มีแนวทางท่ีชัดเจนหรือสมบรูณ์
แบบในการก าจดัการทุจริตแต่อย่างน้อยก็พอจะมีวิธีท่ีสามารถลดความเยา้ยวนใจของการทุจริต     
ลงไดบ้า้ง แนวคิดหลกัทางเศรษฐกิจมองวา่มนุษยส์ามารถตดัสินใจเลือกท่ีจะกระท าหรือไม่กระท า
อย่างมีเหตุผล (Rationality) บนพื้นฐานของผลประโยชน์ (Benefits) และตน้ทุน (Costs) ท่ีเกิดจาก

                                                 
8 วิชา มหาคุณ.  (2556).  “ทุจริตคอร์รัปชั่น: กับดักของความไม่เท่าเทียมกัน (Corruption : Inequality Trap)” 
วารสารวชิาการ ป.ป.ช., 6. หนา้ 3. 
9 ธานินทร์ กรัยวเิชียร.  (2520).  กฎหมายกบัการฉ้อราษฎร์บังหลวง. กรุงเทพฯ: ท าเนียบรัฐบาล. หนา้ 2. 
10 ผาสุก พงษ์ไพจิตร และสังสิต พิริยะรังสรรค์.  (2537).  คอร์รัปช่ันกับประชาธิปไตย. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 179. 
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การกระท าหน่ึงๆ ซ่ึงแน่นอนการทุจริตก็เป็นพฤติกรรมอีกอย่างหน่ึงท่ีบุคคลต้องตัดสินใจ              
วา่จะกระท าหรือไม่ ภายใตห้ลกัเหตุและผลท่ีวา่น้ี ดงันั้นตามแนวคิดน้ีการท่ีเจา้หนา้ท่ีรัฐจะตดัสินใจ
ทุจริตหรือไม่เขาต้องตัดสินใจบนพื้นฐานของตรรรกะท่ีว่าต้นทุนของการทุจริตจะต้องต ่ากว่า
ผลประโยชน์ท่ีจะไดรั้บหมายถึงประโยชน์ท่ีไดรั้บจากการทุจริตจะตอ้งมากกวา่ตน้ทุนท่ีเขาจะตอ้ง
จ่ายออกไป 11 จากการศึกษาพบว่าสาเหตุของการทุจริตในภาครัฐ  (Causes of Corruption)      
สามารถจ าแนกออกไดเ้ป็น 5 ปัจจยั ไดแ้ก่ปัจจยัดา้นบุคคล ปัจจยัดา้นสังคม ปัจจัยดา้นบทบญัญติั
กฎหมาย ปัจจยัดา้นเศรษฐกิจและปัจจยัเก่ียวกบัรัฐ โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1) ปัจจยัดา้นบุคคล 
ปัจจัยด้านบุคคล (Personal Factors) ได้แก่ เร่ืองคุณธรรม จริยธรรมและความซ่ือสัตย ์   

ของเจา้หน้าท่ีรัฐเป็นเร่ืองภายในจิตส านึกของแต่ละบุคคล ซ่ึงเป็นองค์ประกอบภายในเฉพาะตวั  
ของบุคคลและเป็นตัวแปรท่ีก าหนดว่าบุคคลผู ้นั้ นจะตัดสินใจกระท าความดีหรือความชั่ว          
หากเจ้าหน้าท่ีของรัฐขาดความซ่ือสัตย์สุจริต  ปราศจากความละอาย  หรือความเกรงกลัว               
ต่อการกระท าความผิดและไม่ย  าเกรงต่อกฎหมาย สุดท้ายแล้วเจ้าหน้าท่ีของรัฐผู ้นั้ นก็ย่อม           
ขาดการควบคุมตนเองหลงไปกับส่ิงจูงใจต่าง ๆ และสามารถตัดสินใจกระท าความผิด หรือ     
กระท าในส่ิงท่ีมิถูกมิควรโดยไม่เกรงกลวัต่อบาป กล่าวคือ การขาดคุณธรรมและจริยธรรมอนัดี    
เป็นอีกหน่ึงปัจจยัท่ีเส่ียงต่อการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเพราะว่าคุณธรรมและจริยธรรม      
เป็นแนวทางท่ีก าหนดหลกัการของการประพฤติตนท่ีถูกตอ้งเหมาะสม บุคคลนั้นยอ่มตอ้งตกอยูใ่น
ความเส่ือมและจะตอ้งมุ่งแสวงหาประโยชน์ให้กบัตนเอง หรือพวกพอ้งของตนโดยอาศยัต าแหน่ง
หนา้ท่ีท่ีตนมีเป็นความเส่ียงท่ีจะก่อให้เกิดการทุจริตในภาครัฐได ้12 บุคคลอาจถูกล่อลวงและชกัจูง
ดว้ยส่ิงต่าง ๆ ท่ีสามารถท าใหพ้วกเขามีความสุขความสบายและมีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน เช่น ทรัพยสิ์น 
เงินทอง ช่ือเสียง รวมถึงความก้าวหน้าในหน้าท่ีการงานจนท าให้เกิดความคิดท่ีสามารถท าได ้      
ทุกอย่างเพื่อให้ได้มา แมก้ารกระท านั้นจะเป็นความผิดต่อกฎหมายก็ตาม นอกจากน้ีในส่วนของ
ปัจจยัดา้นบุคคลท่ีก่อให้เกิดการทุจริตในภาครัฐยงัประกอบไปดว้ยปัจจยัเร่ืองประวติัความเป็นมา
ของครอบครัว เน่ืองจากแต่ละครอบครัวจะมีวฒันธรรมการเล้ียงดูความเป็นอยู่และกระบวนการ   

                                                 
11 วษิณุพงษ ์โพธิพิรุฬห์และคณะ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 2. หนา้ 24. 
12 ไพโรจน์ ภัทรกุลนรากุล.  (2547).  รายงานการวิจัยเร่ืองความขัดกันระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวและ
ผลประโยชน์ส่วนรวม : ศึกษากลุ่มวชิาชีพข้าราชการและเจ้าหน้าทีห่น่วยงานของรัฐ (Conflict of Interest : Study 
on Public Sector Orofessional Group). ศูนย์ส่งเสริมจริยธรรมสถาบันพัฒนาข้าราชการพลเรือน ส านักงาน
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 8. 
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ขดัเกลาทางสังคมท่ีแตกต่างกนั ส่งผลท าใหบุ้คคลท่ีเติบโตมาในครอบครัวนั้นมีบุคลิกภาพ ทศันคติ 
และจิตส านึกท่ีแตกต่างกนัออกไป 13 

2) ปัจจยัดา้นสังคม 
ปัจจยัด้านสังคม (Social Factors) หมายถึงการท่ีสังคมไทยยงัเป็นสังคมระบบอุปถัมภ์     

ซ่ึงพิจารณาไดจ้ากเร่ืองการใหสิ้นบนแก่ผูมี้อ  านาจ ซ่ึงประชาชนในสังคมไทยส่วนหน่ึงไม่คิดวา่เป็น
การทุจริต  หากแต่เห็นว่าเป็นเร่ืองของการแสดงถึงสินน ้ าใจเป็นการตอบแทนผู ้มีพระคุณ           
เหตุท่ีเป็นเช่นน้ีก็เพราะสังคมไทยมีระบบการให้และรับสินบนกนัมาเป็นระยะเวลานานจนเกิดเป็น
ความเคยชินและกลายเป็นประเพณีท่ีเห็นว่าใคร ๆ ก็ท  ากนัจนเป็นเร่ืองปกติ ประชาชนสามารถ
ยอมรับกับระบบการให้สินบนแก่ผูท่ี้อยู่ในสถานะสูงกว่าโดยไม่ขัดเขิน 14 ซ่ึงในเร่ืองดังกล่าว      
นายธานินทร์ กรัยวเิชียร ไดใ้หค้วามเห็นไวใ้นท านองท่ีสอดคลอ้งกนั คือ ตวัการฉ้อราษฎร์บงัหลวง
รายใหญ่ท่ีสุดก็คือ ประชาชนเพราะอยา่งนอ้ยก็ในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือในการใหสิ้นบาทคาดสินบน
แก่เจา้พนกังานขา้ราชการ อีกทั้งยงัเป็นตวัการท่ีส าคญัในการหลีกเล่ียงภาษีอากรและในการซ้ือสิทธิ
ขาย เสี ยงอีกด้วย  15 โครงส ร้างของระบบสั งคม ท่ี เป็นระบบอุปถัมภ์  (Patronage System)               
เป็นอีกปัจจยัหน่ึงท่ีส่งผลเอ้ือใหเ้กิดการทุจริตไดเ้ช่นกนั เน่ืองจากระบบอุปถมัภมี์ลกัษณะเป็นระบบ
การช่วยเหลือพวกพอ้ง พึ่ งพาอาศยักัน บุคคลแต่ละฝ่ายท่ีมีความสัมพนัธ์กนัจะมีบทบาทหน้าท่ี    
และความคาดหวงัต่อกนัในลกัษณะผลประโยชน์ตอบแทนระหวา่งผูใ้ห้ทางดา้นวตัถุ ซ่ึงมกัจะเป็น     
ฝ่ายท่ีมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมสูงกว่ากับผู ้รับท่ีมักจะมีฐานะด้อยกว่าและตอบแทน            
ดว้ยความจงรักภกัดีจนลืมความถูกตอ้งชอบธรรมท่ีพึงมีต่อสังคม 16 

3) ปัจจยัดา้นบทบญัญติักฎหมาย 
ในส่วนของปัจจยัดา้นบทบญัญติักฎหมาย (Legal Factors) ซ่ึงสามารถก่อให้เกิดการทุจริต

ในภาครัฐได ้เน่ืองจากกฎหมายเป็นท่ีมาของอ านาจหน้าท่ีในการควบคุมดูแลและบริหารประเทศ 
เม่ื อ เจ้าหน้ า ท่ี ของรัฐ เป็ นผู ้ใช้ อ  าน าจตามกฎหมายก็ ย่อม มี โอก าส ท่ี จะใช้อ าน าจนั้ น                         

                                                 
13 อุดม รัฐอมฤต.  (2546).  รายงานการวิจัย เร่ืองการแก้ไขปัญหาการทุจริตในระบบการเมืองและวงราชการไทย 
(Ploitical Bureaucratic Corruption and Its Solution). ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร. หนา้ 18. 
14 วชิา มหาคุณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 2. 
15 ธานินทร์ กรัยวิเชียร.  (2552).  หลักนิติธรรม (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการขา้ราชการ     
พลเรือน. หนา้ 50. 
16 ทวีเกียรติ มีนะกนิษฐ.  (2548).  รายงานการศึกษาวิจัย เร่ืองการศึกษากฎหมายและความต้องการเบื้องหลัง       
ของหน่วยงานในประเทศไทยในกรณีจะต้องปฏิบัติตามพนัธกรณีตามอนุสัญญาสหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้าน
การทุจริต ค.ศ. 2003. กรุงเทพฯ: กระทรวงยติุธรรม. หนา้ 26-27. 
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ไปในทางท่ีไม่ถูกตอ้ง เหตุผลเน่ืองจากการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย ระเบียบ กฎเกณฑ์และค าสั่ง  
ท่ี เก่ียวข้อง เจ้าหน้าท่ี รัฐจะต้องประพฤติและปฏิบัติการต่าง ๆ ไปในทางท่ี เห็นว่าถูกต้อง          
อย่างไรก็ตาม  ถ้าหากกฎหมาย ระเบียบ  กฎเกณฑ์และค าสั่ งนั้ นไม่ มีความชัด เจนรัดกุม                 
หรือมีช่องวา่งให้เจา้หนา้ท่ีรัฐใชดุ้ลพินิจสั่งการไดต้ามอ าเภอใจก็สามารถก่อให้เกิดช่องทางในการ
กระท าทุจริตได ้17 

4) ปัจจยัดา้นเศรษฐกิจ 
ปัจจยัทางเศรษฐกิจ (Economic Factors) เป็นอีกปัจจยัหน่ึงท่ีสามารถชักน าให้เจ้าหน้าท่ี  

ของรัฐกระท าทุจริตในภาครัฐได ้เน่ืองจากเศรษฐกิจในยุคปัจจุบนัมีสภาวะค่าครองชีพท่ีค่อนขา้งสูง
ประชาชนส่วนใหญ่มีรายได้ไม่เพียงพอต่อการด ารงชีวิตในสังคม อีกทั้งหลายคนมีภาระหน้ีสิน    
ติดตัวและรายได้ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐไม่เพียงพอเม่ือเทียบกันภาระค่าใช้จ่ายของครอบครัว 
เจา้หนา้ท่ีรัฐบางรายมีฐานะยากจน ซ่ึงความยากจนก็เป็นอีกสาเหตุหน่ึงของการกระท าความผิดได ้

ทั้งน้ีเพื่อตอ้งการใหต้นเองมีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึนโดยท่ีหากพิจารณาในมุมมองทางดา้นเศรษฐศาสตร์
แลว้ นายวิชา มหาคุณ กล่าวถึงเร่ืองน้ีไวว้่าสาเหตุท่ีการทุจริตคอร์รัปชัน่ยงัคงเกิดข้ึนและสามารถ
ด ารงอยูไ่ดใ้นสังคมไทยนั้น เป็นเพราะความไม่เท่าเทียมกนัในทางเศรษฐกิจ (Economic Inequality)  
ซ่ึงกรณีดงักล่าว ยงัคงปรากฏให้เห็นในสังคมไทยตลอดมา กล่าวคือ ผูมี้อ านาจมากกว่าสามารถ
ไขว่ควา้หาผลประโยชน์มาเป็นของตนได้มากกว่า ซ่ึงส่งผลให้ความศรัทธาของประชาชน              
ท่ีมีต่อหลักจริยธรรมเลือนหายไป เพราะประชาชนเห็นว่าการได้ร่วมอยู่ในกลุ่มผู ้มีอ  านาจ                 
ย่อมได้ประโยชน์เหนือกว่าการอยู่นอกกลุ่มผูมี้อ  านาจ ยิ่งไปกว่านั้นผูมี้พลงัทางเศรษฐกิจสูงกว่า    
แมก้ระท าทุจริตก็อาจไม่ตอ้งรับโทษเพราะสามารถจ่ายเงินสินบน หรือเงินใตโ้ต๊ะเพื่อให้รอดพน้
จากคดีท่ีก่อข้ึนได้ ประกอบกบัคดีความท่ีมีส่วนเก่ียวพนักบัผูมี้อ  านาจ หรือผูมี้อิทธิพลทั้งหลาย     
มกัไร้ประสิทธิภาพและเป็นไปดว้ยความล่าชา้ 18 

5) ปัจจยัเก่ียวกบัรัฐ 
ปัจจยัเก่ียวกับรัฐ (State Factors) ประกอบด้วย 3 ประการได้แก่ กระบวนการตรวจสอบ  

การใช้อ านาจรัฐขาดประสิทธิภาพ  การบ ริหารราชการปกครองขาดประสิทธิภาพ และ                  
การขาดการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเขม้แขง็ พอสรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 

กระบวนการในการตรวจสอบและการน าตัวเจ้าหน้าท่ีของรัฐผูก้ระท าความผิดทุจริต       
ในภาครัฐ มาลงโทษนบัเป็นส่ิงส าคญัและจ าเป็นอย่างยิ่งในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต  
ในภาครัฐ กล่าวคือการท่ีหน่วยงานของรัฐไม่มีระบบการความคุมตรวจสอบท่ีรัดกุม ชัดเจน        
                                                 
17 อุดม รัฐอมฤต.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13. หนา้ 21. 
18 วชิา มหาคุณ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 8. หนา้ 2. 
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และโปร่งใส (Transparency) ย่อมส่งผลให้การบริหารงานของรัฐมีความบกพร่องและเปิดโอกาส
ให้เจา้หนา้ท่ีรัฐแสวงหาผลประโยชน์ในทางมิชอบ อีกทั้งความบกพร่องในกระบวนการตรวจสอบ
การใชอ้ านาจรัฐของเจา้หน้าท่ียงัเป็นตวัแปรท่ีท าให้บุคคลตดัสินใจกระท าหรือไม่กระท าความผิด
ต่อกฎหมายโดยก่อนท่ีจะกระท าความผิด ผูก้ระท าความผิดจะต้องไตร่ตรองว่ากระบวนการ
ตรวจสอบของรัฐนั้นมีความเขม้งวดมาก หรือไม่และโอกาสในการถูกตรวจสอบ หรือถูกจบัได้มี
มากน้อยเพียงใด หากกระบวนการตรวจสอบดงักล่าวค่อนขา้งหละหลวม ไม่เขม้งวด ยอ่มเป็นการ
เปิดโอกาสให้เจา้หน้าท่ีของรัฐตดัสินใจกระท าการทุจริตได้ง่ายข้ึนเพราะโอกาสท่ีจะถูกจบัได ้         
ก็จะนอ้ยลงเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็อาจจะกลา้ท่ีจะเส่ียงกระท าความผดิได ้

ส าห รับ เร่ืองการบ ริห ารราชการปกครองขาด คุณภาพ  ก ล่ าว คือก ารปกครอง                    
ของผู ้บังคับบัญชาท่ีหละหลวมขาดการบังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง ทั้ งภายในองค์กร                
และกับประชาชนย่อมส่งผลให้การทุจริตยงัคงมีอยู่ในสังคมไทยต่อไป หรือแม้ว่ามีการบงัคับ        
ใช้กฎหมายจริง แต่ไม่มีการปฏิบัติอย่างเคร่งครัด เช่น การพิจารณาลงโทษผู ้กระท าความผิด        
ด้วยโทษสถานเบา เน่ืองจากค านึงถึงคุณงามความดีในอดีตเป็นหลักส าคญัมากกว่าผลกระทบ      
และความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการทุจริต 

และประการสุดท้าย ขาดการปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีเข้มแข็ง เน่ืองจากระบบ        
การปกครองแบบประชาธิปไตยท่ีทันสมัยนั้ น  จะต้องอาศัยการมีส่วนร่วม (Participation)            
ของประชาชนอยา่งทัว่ถึง โดยเฉพาะเก่ียวกบักระบวนการมีส่วนร่วมในทางการเมืองการปกครอง 
หากประชาชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการทางการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดินมาก
เท่าไหร่การทุจริตในภาครัฐก็จะเกิดข้ึนได้น้อยลง ดังนั้ นการมีส่วนร่วมของประชาชนจึง
เปรียบเสมือนการตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐไปในตวั 19 

2.1.3. ประเภทของการทุจริตในภาครัฐ 
ในปัจจุบันปัญหาการทุจริตท าให้การบริหารงานในภาครัฐและเอกชนไม่เป็นไปตาม

มาตรฐานของสังคมประเทศชาติตอ้งสูญเสียรายไดท่ี้พึงมีประชาชนผูเ้สียภาษีจะตอ้งแบกรับภาระ
และปัญหาความยากจนไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้ตกไปได้ นอกจากน้ีย ังท าให้ขาดการ                  
ไวเ้น้ือเช่ือใจกนั ผูค้นเส่ือมความศรัทธาในกติกาและกฎหมาย โดยรูปแบบของการทุจริตในปัจจุบนั
สามารถจ าแนกไดเ้ป็น 4 ประเภท คือ 

(1) การทุจริตในการบริหารราชการแผน่ดิน (Administrative Corruption) 
(2) การทุจริตทางการเมือง (Political Corruption) 
(3) การทุจริตทางเศรษฐกิจ (Economic Corruption) 

                                                 
19 ไพโรจน์ ภทัรกลุนรากลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 12. หนา้ 252. 
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(4) การทุจริตในภาคธุรกิจเอกชน (Corporate Corruption) 
หากจะกล่าวถึงแต่เฉพาะการทุจริตในการบริหารราชการแผน่ดินหรือการทุจริตในภาครัฐ

ของไทยนั้น สามารถสรุปไดท้ั้งหมด 13 รูปแบบ ดงัน้ี 20 
(1 ) ก ารทุ จ ริต เชิ งน โยบ าย  (Policy Corruption) เป็ น รูป แบบ ใหม่ ของก าร ทุ จ ริต                    

ท่ีมีความซบัซ้อนโดยอาศยัรูปแบบของกฎหมาย หรือมติของคณะรัฐมนตรี หรือมติคณะกรรมการ
เป็นเคร่ืองมือในการแสวงหาผลประโยชน์ ท่ีมิชอบด้วยกฎหมายท าให้ประชาชนส่วนใหญ่         
เขา้ใจผดิวา่เป็นการกระท าท่ีถูกตอ้งชอบธรรม 

(2) การทุจริตในการบริหารราชการแผ่นดิน เป็นลักษณะการใช้อ านาจและหน้าท่ี            
ใน ความ รับ ผิ ดช อบ ของตน ใน ฐาน ะของ เจ้ าหน้ า ท่ี ข อง รัฐ เอ้ื อป ระโยช น์ ให้ แ ก่ ตน                          
หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง 

(3) การทุจริตในการจดัซ้ือจดัจา้ง จะพบไดท้ั้งในรูปของการฮั้ว ตั้งแต่ขั้นตอนการออกแบบ
ก าหนดรายละเอียดของงาน ก าหนดเง่ือนไข ค านวณราคากลาง ออกประกาศประกวดราคา         
การขายแบบการรับและเปิดซอง  การประกาศผลการอนุมัติ  การท าสัญญาทุกขั้ นตอน                   
ของกระบวนการจดัซ้ือจดัจา้งลว้นมีช่องโหวใ่หมี้การทุจริตคอร์รัปชัน่กนัไดอ้ยา่งง่าย ๆ 

(4) การทุจริตในการให้สัมปทาน (Concession Corruption) เป็นลักษณะการแสวงหา     
หรือเอ้ือประโยชน์โดยมิชอบจากโครงการหรือกิจการของรัฐ ซ่ึงรัฐไดอ้นุญาต หรือมอบให้เอกชน
ด าเนินการแทนใหล้กัษณะสัมปทานผกูขาดในกิจการใดกิจการหน่ึง 

(5) การทุจริตท่ีเกิดจากการขาดประสิทธิภาพในการด าเนินงาน เช่น ระบบการควบคุม       
ท่ีไม่มีประสิทธิภาพ หรือมีระบบการควบคุมท่ีไม่เพียงพอรวมถึงไม่มีการก ากบัดูแลอย่างใกลชิ้ด
จากผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง อีกทั้งองคก์รมีการกระจายการปฏิบติังานไปตามพื้นท่ีต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวาง 
ท าใหก้ารก ากบัดูแลควบคุมการปฏิบติังานไม่ทัว่ถึงท าใหเ้ปิดโอกาสในการกระท าผดิไดอ้ยา่งง่าย 
(6) การทุจริตโดยการท าลายระบบตรวจสอบอ านาจรัฐ มีลกัษณะเป็นการพยายามด าเนินการให้ได้
บุคคลซ่ึงมีสายสัมพันธ์กับผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองในอันท่ีจะเข้าไปด ารงต าแหน่งใน        
องค์กร อิสระตาม รัฐธรรม นูญ  ซ่ึ ง มี อ าน าจหน้ าท่ี ในการตรวจสอบการใช้อ า น าจ รัฐ        
(Examination of the Exercise of State Power) เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ ง คณะกรรมการ   
ต รว จ เงิน แผ่ น ดิ น  (The State Audit Commission) ผู ้ต รว จก ารแผ่ น ดิ น  (The Ombudsman)           

                                                 
20 ส านักงานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ.  (2552).  ยุทธศาสตร์ชาติว่าด้วยการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตภาครัฐ พ .ศ . 2552-2555. กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ. หนา้ 16. 
. 
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หรือคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นต้น ท าให้องค์กรเหล่าน้ี              
มีความอ่อนแอไม่สามารถตรวจสอบการใชอ้ านาจรัฐไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

(7) การมีผลประโยชน์ทับซ้อน (Conflict of Interest) เป็นการทุจริตท่ีบุคคลในฐานะ
ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐใช้ต าแหน่งหรืออ านาจหน้าท่ีในการแสวงหาประโยชน์           
ใหก้บัตนเอง หรือพวกพอ้งท่ีส่งผลกระทบท่ีเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 

(8) การทุจริตโดยการปกปิดการบ ริหารงาน ท่ีไม่ ถูกต้อง เช่น  การปิดบังข้อมูล                 
และใหก้ารเทจ็ 

(9) การทุจริตโดยการใช้นโยบาย กฎหมาย กฎเกณฑ์และข้อบังคับต่าง ๆ โดยอาศัย        
การใชดุ้ลพินิจตีความอยา่งมีอคติและล าเอียง เพื่อประโยชน์หรือโทษแก่ผูอ่ื้น 

(10) การทุจริตโดยการใช้ทรัพยากรของรัฐไปในทางมิชอบ การปลอมแปลงเอกสาร       
และการฉอ้ฉล 

(11 ) ก ารทุ จ ริตโดยไม่ ก ระท าก ารตามหน้ า ท่ี แ ต่ ใช้ลัท ธิพ รรคพวกแทน  เช่ น                       
การจดัฮั้วประมูล (Bid Rigging) 

(12) การทุจริตโดยการใหแ้ละการรับสินบน การขู่เขญ็บงัคบัและการใหส่ิ้งล่อใจ 
(13) การทุจริตโดยการยอมรับของขวัญ ท่ีไม่ ถูกต้อง เช่น  เช็คของขวัญ มูลค่าสู ง                

กวา่ท่ีกฎหมายหรือระเบียบก าหนด 
โดยการทุ จ ริต  21 เป็ น ปัญหาท่ี ส าคัญ ของประ เท ศ ส่ งผลกระทบอย่าง ร้ ายแรง                       

ต่อการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ การพฒันาสังคม เสถียรภาพทางการเมือง ตลอดจนความมัน่คง
ของประเทศ เหตุผลส าคญัท่ีท าให้ปัญหาการทุจริตในประเทศไทยยงัมิได้ลดน้อยลง ในขณะน้ี        
มีท่ีมาจากความล่าช้า การขาดความโปร่งใสในการให้บริการของรัฐ การละเลยการปฏิบัติ             
ตามกฎหมายการไม่บงัคบัใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดและมีประสิทธิภาพ รวมทั้ งการท่ีคนไทย    
ส่วนใหญ่ยงัมีวฒันธรรมและค่านิยมท่ีเป็นอุปสรรคในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต       
เช่น ค่านิยมในการบริโภคความสะดวกสบาย ยกย่องคนท่ีมีฐานะดีและวฒันธรรมระบบอุปถมัภ ์        
ท่ีอยูคู่่กบัสังคมไทยมาเป็นเวลานาน 

 
 

                                                 
21 สมเกียรติ คงสวสัด์ิ.  (2557).  ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับสถานะและอานาจหน้าที่ของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ . วิทยานิพนธ์นิ ติศาสตรมหาบัณฑิต  สาขาวิชากฎหมายมหาชน ,  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 36. 
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2.1.4. ผลกระทบของการทุจริตในภาครัฐ 22 
หากว่าปัญหาการทุจริตในภาครัฐยงัคงเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ือง หรือด ารงอยูใ่นสังคมต่อไป 

ปัญหาดังกล่าวก็จะน าความเส่ือมมาสู่ประเทศชาติ เป็นภัยร้ายต่อการบริหารราชการแผ่นดิน        
และการพฒันาระบบเศรษฐกิจและการเมือง (Politics) นอกจากนั้นปัญหาดังกล่าวก็อาจกระทบ                   
ต่อความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ความเช่ือมั่นในการลงทุน ช่ือเสียงเกียรติภูมิของประเทศ           
ได้เช่นกัน ซ่ึงรัฐอาจต้องสูญเสียความสามารถในการบริหารประเทศเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ    
อยา่งถาวร จากการศึกษาพบวา่ปัญหาการทุจริตในภาครัฐเป็นอุปสรรคขดัขวางการพฒันาประเทศ
อย่างร้ายแรง โดยองค์การเพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา หรือ Organization            
for Economic Co-Operation and Development (OECD) เป็นองคก์ารระดบัประเทศท่ีปฏิบติัภารกิจ
เก่ียวกบัการต่อตา้นและการจดัการทุจริตคอร์รัปชัน่ระหวา่งประเทศ รวมถึงการส่งเสริมการบริหาร
จดัการท่ีดี หรือระบบธรรมาภิบาล (Good Governance) ก่อให้เกิดผลกระทบต่อหลายด้าน เช่น 
ผลกระทบต่อการเมือง ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ ผลกระทบต่อระบบราชการ ผลกระทบต่อสังคม  
และผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม โดยสรุปสาระส าคญัไดด้งัน้ี 

1) ผลกระทบต่อการเมือง 
การทุจริตในภาครัฐมีส่วนในการสร้างความขดัแยง้และความรุนแรง ระหวา่งกลุ่มเช้ือชาติ

และระหวา่งภูมิภาคภายในประเทศ 23 และเป็นบ่อนท าลายความชอบธรรมของสถาบนัทางการเมือง 
โดยท าให้สังคมเกิดความแตกแยก ประชาชนเกิดการแบ่งพรรคแบ่งพวกเพราะเม่ือประชาชน       
ขาดความเช่ือมัน่ในรัฐ ประชาชนจะไม่ให้ความร่วมมือและการสนับสนุนกิจกรรมทางการเมือง     
ท่ีมีเจา้หน้าท่ีของรัฐผูก้ระท าทุจริตเขา้ไปเก่ียวขอ้งการทุจริตในภาครัฐเป็นอีกหน่ึงสาเหตุส าคญั      
ท่ีน าไปสู่ปัญหาการยึดอ านาจหรือการปฏิวติัการปกครอง 24 ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากประวติัศาสตร์
การเมืองและเหตุการณ์ความไม่สงบท่ีเกิดข้ึนในประเทศไทยในช่วงระยะเวลาหลายปีท่ีผ่านมา 
พบวา่คณะบุคคลท่ีลุกข้ึนมายดึอ านาจการปกครองของรัฐบาล หรือท าการรัฐประหาร (coup d'état ) 

ในนั้นมกัจะอา้งวา่รัฐบาลบริหารประเทศอยา่งไม่โปร่งใสและการรัฐประหาร แต่ละคร้ังก็อาจน ามา      
สู่การท่ีรัฐบาลตอ้งหันมาใช้วิธีการรุนแรงและใช้ก าลงัเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย จึงเห็นไดว้่า

                                                 
22 ศริยา ห่านศรีสุข.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 25-26. 
23 ชัยอนันต์ สมุทวณิช และเจมส์ ซี.สก็อตต์.  (2531).  คอร์รัปช่ัน  (สิทธิพันธ์ พุทธหุน , ผู ้แปล). กรุงเทพฯ:   
โครงการจดัพิมพค์บไฟ. หนา้ 461. 
24 อัณณพ  ชูบ ารุง  และอุ นิ ษ า เลิศโตมรสกุล .  (2555).  อาชญ ากรรมและอาชญ าวิทยา . ก รุง เทพฯ :                           
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 75. 
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ปัญหาการทุจริตในภาครัฐ นอกจากจะส่งผลกระทบต่อการเมืองการปกครองของประเทศ           
โดยท าใหเ้กิดความไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองและยงัสามารถน าไปสู่ปัญหาความรุนแรงในสังคม 

ลักษณะของการทุจริตอีกประเภทหน่ึงท่ีสามารถสร้างความเสียหายให้แก่การเมือง          
ของประเทศชาติอยา่งร้ายแรงนัน่คือ การทุจริตในกระบวนการการเลือกตั้ง ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีเกิดข้ึน
ตลอดเวลาท่ีมีการเลือกตั้งผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นต าแหน่งใดก็ตาม การทุจริต     
ในลกัษณะน้ี เช่น การจดัการการเลือกตั้งผิดแบบแผนไม่บริสุทธ์ิยุติธรรมส่งผลให้ผลการเลือกตั้ง
บิดเบือน 25 และท าให้ประเทศได้นักการเมืองท่ีขาดความรู้ ขาดประสบการณ์และความเช่ียวชาญ
มากพอท่ีจะเขา้มาบริหารจดัการประเทศ เกิดเป็นช่องทางให้นกัการเมืองท่ีไม่มีความซ่ือสัตยสุ์จริต
เขา้มาแสวงหาผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศไปเป็นประโยชน์ส่วนตน ดงันั้นจะเห็นได้ว่า   
การทุจริตในภาครัฐมีส่วนในการสร้างความเสียหายให้แก่การพัฒนาระบอบประชาธิปไตย
(Democracy) 

2) ผลกระทบต่อเศรษฐกิจ 
การทุจริตในภาครัฐน าไปสู่ความไร้ซ่ึงประสิทธิภาพและความสูญเปล่าทางเศรษฐกิจ 

เน่ืองจากการจัดสรรเงินทุนการผลิตการบริโภคและรายได้ต่าง ๆ มักจะไม่ได้ถูกน าไปใช้ใน        
ภาคการลงทุน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งแทจ้ริงแต่เงินเหล่าน้ีกลบัถูกใชไ้ปเพื่อการบริโภค
อย่างฟุ่มเฟือย สุ รุ่ยสุร่ายโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 26 การใช้เงินในลักษณะน้ีอาจเรียกได้ว่าเป็น           
บ่อนท าลายระบบเศรษฐกิจของประเทศโดยตรง เน่ืองจากเป็นการจดัสรรเงินของประเทศอยา่งไม่มี
ประสิทธิภาพและไม่สมประโยชน์ท่ีแท้จริง ในกรณีท่ีเกิดการทุจริตในภาครัฐท่ีรุนแรงมาก ๆ       
อาจส่งผลท าลายระบบเศรษฐกิจในภาพรวมของประเทศ และเป็นอีกหน่ึงปัจจยัส าคญัท่ีท าให้เกิด
ปัญหาความยากจนของประชาชนตามมา ในแง่ของการลงทุนการทุจริตในภาครัฐส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อการลงทุนของนกัลงทุนทั้งหลายทั้งในประเทศและต่างประเทศ กล่าวคือท าให้นกัลงทุน
ขาดความเช่ือมัน่ต่อระบบการบริหารจดัการของรัฐและเกรงว่าตนตอ้งเพิ่มภาระค่าใช้จ่ายมากข้ึน 
โดยไม่มีส่ิงใดรับประกนัไดว้่าจะไดรั้บผลก าไรตอบแทนตามท่ีคาดหวงั ซ่ึงอาจเรียกไดว้่าเป็นการ
เพิ่มความเส่ียงต่อการลงทุนและลดแรงจูงใจในการลงทุนจนนกัลงทุนไม่ตอ้งการท่ีจะเขา้มาลงทุน
ในประเทศท่ีมีการทุจริตในภาครัฐสูง 27 ผลท่ีเกิดข้ึนประการต่อมา คือ ประชาชนในประเทศ     

                                                 
25 ส านักงานคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.  (2550).  สรุปสาระส าคัญอนุสัญญา
สหประชาชาติว่าด้วยการต่อต้านการทุจริต ค.ศ. 2003 Uncac ฉบับผู้บริหาร. ส านกังาน ป.ป.ช. หนา้ 4. 
26 ชยัอนนัต ์สมุทวณิชและเจมส์ ซี. สก็อตต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 461. 
27 ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25. หนา้ 1. 
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ไม่ได้รับสินค้าและบริการท่ีมีคุณภาพ อตัราการเจริญก้าวหน้าทางระบบธุรกิจและเศรษฐกิจต ่า      
ซ่ึงจะน าไปสู่การท่ีรัฐตอ้งเสียประโยชน์อยา่งมหาศาล 

3) ผลกระทบต่อระบบราชการ 
การทุจริตในภาครัฐท าให้ประสิทธิภาพในการปฏิบัติหน้าท่ีราชการบกพร่อง กล่าวคือ      

การทุจริตในภาครัฐจะสร้างบรรยากาศของความไม่ไวว้างใจกนัระหวา่งเจา้หนา้ท่ีของรัฐทุกระดบั
ในระบบราชการ ผูบ้ ังคบับญัชา (Commander) ไม่พร้อมท่ีจะฝึกฝนผูใ้ตบ้งัคบับญัชา (Underling) 
ให้มีหน้าท่ีความรับผิดชอบท่ีสูงข้ึนในขณะเดียวกันก็ท าให้ความสามารถท่ีจะควบคุมดูแล           
ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐลดลงตามไปด้วย 28 พิจารณาในแง่ของการบริหารราชการของรัฐพบว่า       
การทุจริตในภาครัฐท าให้การบงัคบัใช้กฎหมาย (Law Enforcement) ขาดประสิทธิภาพ ประชาชน
ขาดความเคารพย  าเกรงต่อกฎหมาย โดยเฉพาะพฤติการณ์ท่ีกฎหมาย ก าหนดเจา้พนกังานของรัฐกุม
อ านาจเบ็ดเสร็จไวผู้เ้ดียว หรือมีอ านาจในการใช้ดุลพินิจสูง นอกจากน้ีการใช้ระบบอุปถัมภ์         
และเล่นพรรคเล่นพวกในระบบราชการเพื่อคดัเลือกบุคลากรเข้ารับต าแหน่งราชการก็ส่งผลให ้     
คนท่ีขาดความสามารถเขา้ไปด ารงต าแหน่งในภาครัฐ ซ่ึงการทุจริตดงักล่าวเป็นการบ่อนท าลาย  
การปฏิบติังานของระบบราชการประการหน่ึง สภาวะดงักล่าวจะน ามา ซ่ึงการเกิดอาชญากรรม
ประเภทอ่ืนตามมาไดใ้นท่ีสุด ดงันั้นจึงอาจกล่าวไดว้า่การทุจริตในภาครัฐเป็นรากเหงา้แห่งปัญหา
อาชญากรรมทั้งหลาย 

4) ผลกระทบต่อสังคม 29 
ปัญหาการทุจริตในภาครัฐส่งผลกระทบต่อพฤติกรรมความเช่ือ ทัศนคติ คุณธรรม          

และจริยธรรมของคนในสังคม  ท าให้เกิดความไม่เสมอภาคและความขัดแย้งภายในสังคม 
ประชาชนเกิดความไม่ไวว้างใจโดยเฉพาะต่อเจา้หน้าท่ีของรัฐเพราะเช่ือว่ามีแต่เจา้หน้าท่ีคดโกง 
ความสามัคคีเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของคนในสังคมถูกท าลายลงกลายเป็นสังคมล่มสลาย           
ต่างคนต่างกอบโกยเอาแต่ผลประโยชน์ส่วนตนโดยไม่ค  านึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวม ทุกคน       
ท าเพื่อตวัเองมากข้ึน ศีลธรรมและจริยธรรมภายในจิตใจท่ีจะเป็นเคร่ืองช้ีวดัการกระท าผิดชอบชัว่ดี
ของคนในสังคมหายไป หากเป็นเช่นน้ีต่อไปจะส่งผลให้เกิดวิกฤตการณ์ในประเทศชาติ สังคม    
เกิดความวุ่นวายในท่ีสุด นอกจากน้ี จากการศึกษายงัพบว่าการทุจริตในภาครัฐถือเป็นการละเมิด
สิทธิมนุษยชนมนุษยชน (Human Rights) ประการหน่ึง เพราะการทุจริตในภาครัฐเป็นรูปแบบหน่ึง
ของการเลือกปฏิบัติต่อคนในสังคมคนท่ีมีฐานะยากจนมักได้รับการปฏิบัติจากเจ้าหน้าท่ีรัฐ     
ต่างกันกับคนท่ีมีฐานะทางการเงินท่ีดี กล่าวคือคนท่ีมีฐานะทางการเงินท่ีดีมักได้รับอภิสิทธ์ิ
                                                 
28 ชยัอนนัต ์สมุทวณิช และเจมส์ ซี. สก็อตต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 23. หนา้ 462. 
29 ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 25. หนา้ 2-3. 
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เหนือกว่าเพราะตนมีความสามารถท่ีจะจ่ายสินบนให้แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐเพื่อให้ได้รับประโยชน์
อยา่งใดอยา่งหน่ึง 

5) ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม 
การทุจริตในภาค รัฐก่อให้ เกิดผลกระทบต่อ ส่ิ งแวดล้อม  (Effect of Environment)                

ท่ีเห็นเป็นรูปธรรมชดัเจน คือ กรณีท่ีประเทศอุดมไปดว้ยทรัพยากรตามธรรมชาติ เช่น ประเทศไทย
เกิดการตดัไมท้  าลายท่ีดินผืนป่าและลกัลอบคา้ไมอ้ย่างผิดกฎหมายเป็นจ านวนมาก ซ่ึงผูก้ระท าผิด
รายใหญ่มักไม่ถูกด าเนินคดี หรือกรณีการออกเอกสารสิทธิท่ีดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย                
ในเขตพื้นท่ีป่าสงวน เป็นต้น โดยการทุจริตในหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีรัฐในลักษณะดังกล่าวน้ี            
ท าให้เกิดปัญหาร้ายแรงต่อธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ซ่ึงเป็นทรัพยากรท่ีส าคัญของประเทศ        
เช่น  ปัญหาการชะล้างท าลายหน้าดินอย่างรุนแรงในฤดูฝน หรือฤดูมรสุม ซ่ึ งส่ งผลให ้               
น ้าป่าไหลเขา้ท่วมบา้นเรือนของประชาชนในทอ้งท่ีเกิดความเสียหายและเป็นอนัตรายต่อทรัพยสิ์น     
และชีวิต อีกทั้งยงัก่อให้เกิดปัญหาเศรษฐกิจ ปัญหาสังคม ปัญหาสุขภาพ ท าให้รัฐตอ้งสูญเสียเงิน
จ านวนมากในการด า เนินการแก้ไขปัญหาและฟ้ืนฟูบรรเทาทุกข์ของผู ้ท่ีได้รับผลกระทบ               
ใหก้ลบัสู่สภาพเดิม 

 

2.2 แนวคดิเกีย่วกบัการจัดการการทุจริตในภาครัฐ 
 

ปัญหาการทุจริตในภาครัฐเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ     
โดยการใช้อ านาจหน้าท่ี  หรือต าแหน่งของตนเป็นเคร่ืองมือ (Tool) ในการกระท าความผิด             
ไม่ว่าจะเป็นการทุจริตต่อหน้าท่ี  การประพฤติปฏิบัติหรือการละเว้นการปฏิบัติอันมิชอบ              
ด้วยกฎหมายเพื่ อแสวงหาประโยชน์ ต่อตนเองหรือผู ้อ่ืน ในลักษณะท่ีผิดกฎหมายและ                     
ผดิหลกัศีลธรรม ซ่ึงสามารถสร้างความเสียหายได้อยา่งมหาศาล ดงันั้นรัฐจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้ง
จดัการกบัปัญหาดงักล่าว เพื่อท าให้การทุจริตในภาครัฐลดลง ซ่ึงแนวคิดท่ีน ามาใช้เป็นแนวทาง     
ในการจดัการกบัปัญหาการทุจริตในภาครัฐท่ีส าคญั ไดแ้ก่ หลกัธรรมาภิบาล (Good governance) 
หลักนิติธรรม (The Rule of Law) และหลักกระบวนการท่ีถูกต้องตามกฎหมาย (Due Process)       
ซ่ึงจะไดอ้ธิบายตามล าดบัดงัต่อไปน้ี 
 2.2.1 หลกัธรรมาภิบาลและการสร้างความโปร่งใสเพ่ือขจัดการทุจริตภาคในรัฐ 

หลกัธรรมาภิบาลหรือหลกัการบริหารจดัการท่ีดีเป็นแนวคิดท่ีเก่ียวกบัการแก้ไขเยียวยา
ปัญหาในการบริหารจัดการองค์กรทั้ งภาครัฐและภาคเอกชน โดยยึดหลักคุณธรรมและ              
ความโปร่งใส (Transparency) ภายใต้หลักกฎหมายและการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
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(Democracy) เนน้การปฏิบติังานเพื่อพฒันาและจดัการองค์การให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและ
เกิดความสุขในสังคม 30 แนวคิดดังกล่าวปรากฏข้ึนคร้ังแรกในรายงานของธนาคารโลก           
(World Bank) ในพ .ศ . 2532  เร่ือง  Sub Sahara Africa : From Crisis to Growth โดยวิ เค ราะ ห์           
ถึงความลม้เหลวของรัฐในประเทศแอฟริกาในการพฒันาประเทศโดยองค์กรดงักล่าวมีความเช่ือ    
ว่าหากประเทศใดบริหารจดัการโดยปราศจากหลักธรรมาภิบาลประเทศนั้นก็ไม่สามารถมีการ
พฒันาอย่างย ัง่ยืนได้หลกัธรรมาภิบาล จึงเป็นตวัขบัเคล่ือนกลไกอ านาจรัฐในการบริหารจดัการ
ทรัพยากรของประเทศทั้งในดา้นเศรษฐกิจและสังคมให้ด ารงอยู่ในทิศทางท่ีชอบธรรม ดว้ยเหตุน้ี
หลักธรรมภิบาลจึงเร่ิมมีบทบาทในเวทีโลกมากข้ึน ส าหรับนิยามของหลักธรรมาภิบาลนั้ น      
องค์กรนานาชาติระดบัสากล ต่างออกมาให้ความเห็นเก่ียวกบันิยามของหลกัธรรมาภิบาลไว ้เช่น 
ธนาคารโลก (World Bank) อธิบายว่าธรรมาภิบาล คือการบริหารอ านาจทางการเมืองและ            
การใช้ทรัพยากรของสถาบันเพื่อจดัการปัญหาสังคมและการงาน 31 ส านักงานโครงการพฒันา     
แห่งสหประชาชาติ (UNDP) อธิบายวา่ คือการบริหารอ านาจของหน่วยงานรัฐในดา้นเศรษฐศาสตร์ 
การเมืองและการปกครองเพื่อจดัการกิจการของประเทศในทุกระดบั 32 องค์การเพื่อความร่วมมือ
ทางเศรษฐกิจและการพฒันา (OECD) กล่าวไวว้า่ธรรมาภิบาลเป็นการบริหารจดัการการใช้อ านาจ
ในทางการเมือง เศรษฐกิจและการปกครองท่ี จ าเป็น เพื่ อจัดการกิจการของประเทศ  33 
คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมส าหรับเอเชียและแปซิฟิกแห่งสหประชาชาติ (UNESCAP)  
ได้ให้ความเห็นไวว้่าธรรมาภิบาล คือกระบวนการในการตัดสินใจและกระบวนการท่ีท าให ้        
การตดัสินใจนั้นก่อให้เกิดผล 34 อาจกล่าวไดว้่านิยามความหมายของค าว่า Governance ซ่ึงก าหนด
โดยแต่ละองค์กรนั้นมีลกัษณะท่ีค่อนขา้งเหมือนกนั กล่าวคือเป็นลกัษณะของการกระท าเก่ียวกบั
การใช้อ านาจของรัฐเพื่อจดัการกิจการต่าง ๆ ของประเทศในดา้นเศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง
ทางดา้นสังคมอยา่งมีกลไกและแบบแผน จากการศึกษาและรวบรวมขอ้มูล พบวา่แนวคิดดงักล่าว

                                                 
30 ธานินทร์ กรัยวเิชียร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15. หนา้ 14. 
31 World Bank,  (1991).  Managing Development - the Governance Dimension, Washington, D.C.: World 
Bank, p.1. 
32 United Nations Development Programme.  (2019).  Governance for Sustainable Human Development. 
(Online). Available: http://www.pogar.org/publications/other/undp/governance/undppolicydoc97-e.pdf. 
[2019, Jul 11] 
33 OECD.  (2007).  Glossary of Statistical Terms. (Online). Available: 
http://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=7236. [2019, Jul 11] 
34 UNESCAP.  (2011).  What Is Good Governance?. New York: United Nations. p. 1. 
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ไดป้รากฏให้เห็นในกฎหมายของประเทศไทย อนัไดแ้ก่ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 35 ท่ีวางแนวทางในการบริหารราชการและการก ากับองค์กรท่ีดี     
โดยการประยุกต์หลกัคิดให้เขา้กบับริบทของประเทศไทยและพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมือง  ท่ีดี พ .ศ. 2546 มาตรา 6 36 จึงอาจกล่าวได้ว่าการแฝงตัว         
ของแนวความคิดธรรมาภิบาลในกฎหมายไทยแสดงให้เห็นถึงความมุ่งหวงัของรัฐท่ีจะท าให้เกิด
การปฏิรูประบบราชการเพื่อให้การปฏิบัติงานของราชการตอบสนองต่อการพัฒนาประเทศ                           
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากข้ึนโดยแนวคิดหลกัธรรมาภิบาลประกอบดว้ยหลกัการส าคญั ดงัน้ี 37 

1) หลกัประสิทธิภาพ (Efficiency) การบริหารราชการตามแนวทางการก ากบัดูแลท่ีดี ซ่ึงมี
การออกแบบกระบวนการปฏิบติังาน โดยการใชเ้ทคนิคและเคร่ืองมือการบริหารจดัการท่ีเหมาะสม
เพื่อให้องคก์ารสามารถใชท้รัพยากรทั้งดา้นตน้ทุนแรงงานและระยะเวลาใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดต่อ
การพฒันาขีดความสามารถในการปฏิบัติราชการตามภารกิจและเพื่อตอบสนองความต้องการ     
ของประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สียทุกกลุ่ม 

2) หลักประสิทธิผล (Effectiveness) ผลการปฏิบัติราชการท่ีบรรลุวตัถุประสงค์และ 
เป้าหมายของแผนการปฏิบัติราชการตามท่ีตนได้รับงบประมาณมาด าเนินการรวมถึงสามารถ
                                                 
35 พระราชบญัญติัระเบียบราชการบริหารแผ่นดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 วรรคแรก แกเ้พ่ิมเติมโดยพระราชบญัญติั
ระเบียบราชการบริหารแผ่นดิน (ฉบับท่ี 5) พ.ศ. 2545 ซ่ึงบัญญติัว่า การบริหารราชการตามพระราชบัญญัติน้ี    
ตอ้งเป็นไปเพ่ือประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุม้ค่า    
ในเชิงภารกิจแห่งรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบติังาน การลดภารกิจและยุบเลิกหน่วยงานท่ีไมจ าเป็น การกระจาย
ภารกิจและทรัพยากรให้แก่ท้องถ่ิน การกระจายอ านาจตดัสินใจ การอ านวยความสะดวกและการตอบสนอง              
ความตอ้งการของประชาชน ทั้งน้ีโดยมีผูรั้บผิดชอบต่อผลงาน 
36 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 มาตรา 6 ซ่ึงบญัญติัวา่การ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ไดแ้ก่ การบริหารราชการเพ่ือบรรลุเป้าหมาย ดงัต่อไปน้ี 

(1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
(2) เกิดผลสมัฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 
(3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
(4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจ าเป็น 
(5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการใหท้นัต่อสถานการณ์ 
(6) ประชาชนไดรั้บการอ านวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ 
(7) มีการประเมินผลการปฏิบติัราชการอยา่งสม ่าเสมอ” 

37 ส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ.  (2552).  การจัดระดับการก ากับดูแลองค์กรภาครัฐตามหลัก       
ธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี . กรุงเทพฯ: ส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ .      
หนา้ 4-5.    
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เทียบเคียงกับส่วนราชการหรือหน่วยงานท่ีมีภารกิจคล้ายคลึงกันและเป้าประสงค์ท่ีชัดเจน              
มีกระบวนการปฏิบติังานและระบบงานท่ีมีมาตรฐานและประสิทธิภาพ รวมถึงมีการประเมินผล
และพฒันาปรับปรุงอยา่งต่อเน่ืองและเป็นระบบ 

3) การตอบสนอง (Responsiveness) การให้บ ริการท่ีสามารถด า เนินการได้ภายใน
ระยะเวลาท่ีก าหนดไวแ้ละสร้างความเช่ือมัน่ความไวว้างใจ รวมถึงตอบสนองความคาดหวงัความ
ตอ้งการของประชาชนผูรั้บบริการและผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีมีความหลากหลายและมีความแตกต่าง 

4) ภาระรับผิดชอบ (Accountability) การแสดงความรับผิดชอบในการปฏิบติัหน้าท่ีและ
ผลงานต่อเป้าหมายท่ีก าหนดไว้ โดยความรับผิดชอบนั้ นควรอยู่ในระดับท่ีตอบสนองต่อ           
ความคาดหวงัของสาธารณะรวมทั้งการแสดงถึงความส านึกในการรับผดิชอบต่อปัญหาสาธารณะ 

5) ความโปร่งใส (Transparency) กระบวนการเปิดเผยอยา่งตรงไปตรงมาสามารถช้ีแจงได้
เม่ือมีขอ้สงสัยและประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารอนัไม่ตอ้งห้ามตามกฎหมายไดอ้ยา่งเสรี 
โดยประชาชนสามารถรู้ทุกข้ึนตอนในการด าเนินกิจกรรม หรือกระบวนการต่าง ๆ และสามารถ
ตรวจสอบได ้

6) การกระจายอ านาจ (Decentralization) การถ่ายโอนอ านาจในการตัดสินใจจาก           
ส่วนราชการส่วนกลางใหแ้ก่หน่วยการปกครองอ่ืน เช่น การบริหารส่วนทอ้งถ่ินและภาคประชาชน 
เพื่อไปด าเนินการแทนโดยมีอิสระตามสมควรรวมถึงการมอบอ านาจและความรับผิดชอบในการ
ตดัสินใจและการด าเนินการให้แก่บุคคลากรเพื่อเป็นการปรับปรุงกระบวนการให้เกิดผลการ
ด าเนินงานท่ีดีในส่วนราชการ 

7) การมีส่วนร่วม (Participation) กระบวนการท่ีเจา้หน้าท่ีรัฐประชาชนและผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ทุกกลุ่มมีโอกาสไดเ้ข้าร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเข้าใจ แสดงทศันะ เสนอประเด็นปัญหา 
คน้หาแนวทางการแกไ้ขปัญหาและกระบวนการตดัสินใจ 

8) นิติธรรม (Rule of Law) การใช้อ านาจของกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ในการ
บริหารราชการดว้ยความเป็นธรรมโดยไม่เลือกปฏิบติัและค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของผูมี้ส่วนไดเ้สีย 

9) ความเสมอภาค (Equity) การไดรั้บการปฏิบติัและไดรั้บบริการอยา่งเท่าเทียมกนัโดยไม่
มีการแบ่งแยกเก่ียวกับเพศ ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา อายุ ความพิการ สถานภาพทางกายภาพ          
หรือสุขภาพ ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา หรือการศึกษา 

10) การมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus Oriented) การหาข้อตกลงทั่วไปโดยกลุ่มคนท่ีมี
ความส าคญัภายในกลุ่มผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีเก่ียวขอ้งตอ้งไม่มีขอ้คดัคา้นท่ียุติไม่ไดใ้นประเด็นส าคญั 
รวมทั้งเป็นขอ้ตกลงท่ีเกิดจากการใชก้ระบวนการเพื่อขอความเห็นจากคณะบุคคลท่ีไดรั้บประโยชน์ 
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และเสียประโยชน์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มท่ีได้รับผลกระทบโดยตรง โดยฉันทามติไม่จ  าเป็น      
ตอ้งหมายความวา่เป็นความเห็นพอ้งโดยเอกฉนัท ์

ทั้งน้ีส านักงาน ป.ป.ท. ได้ก าหนดนโยบายการก ากับดูแลองค์กรท่ีดีเพื่อความโปร่งใส 
คุณธรรม จริยธรรมซ่ึงประกอบด้วยนโยบายหลกัและแนวทางปฏิบติัการก ากบัดูแลองค์กรท่ีดี       
ในด้านต่าง ๆ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 เพื่อเป็นการแสดงความยึดมัน่ในการบริหารงาน
ราชการตามหลกัธรรมาภิบาลและเป็นแนวทางปฏิบติัใหบุ้คลากรในองคก์รยดึถือและปฏิบติัตาม 38 
 2.2.2 หลักนิติธรรมเพ่ือสร้างบรรทัดฐานการเคารพกฎหมายและการป้องกันการทุจริต     
ในภาครัฐ 

หลกันิติธรรม (The Rule of Law) หมายถึงความเป็นธรรมท่ีมีอยูใ่นกฎหมายหรือกฎหมาย
ให้ความเป็นธรรมได้ หรือกล่าวอีกนัยหน่ึง ก็คือคุณธรรมทางกฎหมายอันเป็นหลักพื้นฐาน         
แห่งกฎหมายโดยท่ีความเป็นธรรมนั้นเป็นส่ิงท่ีทุกคนถวลิหา เน่ืองจากความเป็นธรรมนั้นยอ่มน ามา
ซ่ึงความสันติสุข นอกจากน้ีหลักนิติธรรมยงัมีหลักพื้นฐานท่ีส าคญัประการหน่ึงของหลักการ
บริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีท่ีรวมถึงการบริหารราชการแผ่นดินภายใต้บังคับของกฎหมาย                
ท่ีการตรากฎหมายของฝ่ายบริหารท่ีควรเคารพต่อสิทธิต่าง ๆ ของเอกชนตามนัยแห่งหลกัธรรม   
และการช่วยเหลือตามความสามารถอยา่งจริงจงัโดยตุลาการท่ีจะด าเนินการโดยอิสระตามครรลอง     
โดยปราศจากอคติและผูมี้อาชีพกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งควรยืนหยดัส่งเสริมสิทธิต่าง ๆ ของผูต้อ้งหา   
ทุกคนตามนัยหลักธรรมรวมอยู่ด้วย เม่ือกล่าวถึงความเป็นมาและท่ีมาของหลกันิติธรรม ถือว่า    
หลักดังกล่าวมีมานานแล้วโดยเร่ิมก่อตัวและปรากฎเป็นรูปธรรมชัดเจนในประเทศอังกฤษ           
ในศตวรรษท่ี 13 โดยถือเป็นส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญจารีตประเพณีของประเทศอังกฤษ                
มีหลักส าคัญ ได้แก่ บุคคลพึงได้รับการพิจารณาโทษโดยศาลในการกระท าท่ีขัดต่อกฎหมาย        
โดยหลกัความเสมอภาค (Equality) ไม่ว่าบุคคลนั้นจะอยู่ในฐานะใดสิทธิของบุคคลจะตอ้งได้รับ
การยอมรับจากศาล ดว้ยผลแห่งความศกัด์ิสิทธิของกฎหมาย การท่ีระบบกฎหมายองักฤษยอมรับ  
ให้ผูพ้ิพากษาสามารถสร้างกฎหมายข้ึนมาไดเ้องน้ี ส่งผลให้ระบบกฎหมายขององักฤษมีลกัษณะ    
ท่ียืดหยุ่นและสามารถพัฒนาให้สอดคล้องกับสภาพของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา    
อย่างไรก็ตามไม่ได้หมายความว่าในระบบกฎหมายองักฤษศาลจะเปล่ียนแปลงแนวการตดัสิน
อย่างไรก็ได้ตามอ าเภอใจ (Abuse of Power) เพราะหลกั stare decisis คือหลักท่ีว่าศาลในคดีหลัง
ตอ้งผกูพนัตามหลกักฎหมายท่ีศาลในคดีก่อนไดต้ดัสินไวแ้ลว้ยงัเป็นหลกัท่ีส าคญั การเปล่ียนแปลง
                                                 
38 ส านกังานป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ.  (2558).  นโยบายการก ากับดูแลองค์กรที่ดี (ด้านความ
โปร่งใสคณุธรรม จริยธรรม) ประจ าปีงบประมาณ 2558. กรุงเทพฯ: ส านกังาน ป.ป.ท. หนา้ 1-11. 
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ค าพิพากษาจึงไม่ใช่จะกระท าได้โดยง่าย นอกจากนั้นหลกันิติธรรมยงัมีหลกัพื้นฐานท่ีมุ่งจ  ากัด
อ านาจของผู ้ปกครอง ซ่ึ งหมายความถึงบุคคล ทุกคนต้องเสมอภาคกันภายใต้กฎหมาย            
กฎหมายตอ้งมีเน้ือหาท่ีชดัเจนให้เหตุผลไดไ้ม่ขดัแยง้กนัเอง ปฏิบติัได ้ใชเ้ป็นการทัว่ไปเป็นธรรม 
กฎหมายต้องมุ่งใช้ไปในอนาคตไม่มีโทษย้อนหลังมีการบังคับใช้กฎหมายโดยเสมอภาค 
กระบวนการตรากฎหมายตอ้งถูกตอ้งชัดเจน หลกัความเป็นกฎหมายซ่ึงใช้เป็นการทัว่ไปไม่ว่ากบั             
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ หรือเอกชน 39 

2.2.3 หลกักระบวนการทีถู่กต้องตามกฎหมายเพ่ือขจัดการทุจริต 
หลักกระบวนการท่ี ถูกต้องตามกฎหมายเป็นหลักการท่ีได้ รับการพัฒนาข้ึนใน           

สหรัฐอเมริกา ซ่ึงได้รับอิทธิพลมาจากประเทศองักฤษอีกทอดหน่ึง หลกักระบวนการท่ีถูกตอ้ง    
ตามกฎหมายได้ถูกบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาในบทบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติม
รัฐธรรมนูญ  คร้ังท่ี 5 และคร้ังท่ี 14 โดยบัญญัติว่ารัฐจะเพิกถอน (Revoke) ลิดรอน (Deprive)      
หรือกระท าการใด ๆ อนัมีผลกระทบต่อสิทธิในชีวติ เสรีภาพและทรัพยสิ์นของบุคคลโดยปราศจาก
กระบวนการท่ีถูกต้องตามกฎหมายไม่ได้ บทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดให้บุคคลได้มีโอกาส        
เข้าสู่กระบวนการไต่สวน หรือกระบวนการพิจารณาคดีท่ีเหมาะสมด้วยความเป็นธรรมและ      
เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้40 หลกักระบวนการท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายนั้นมีความเก่ียวขอ้งกบั
การบงัคบัใช้กฎหมายไวอ้ย่างเคร่งครัด กล่าวคือการบงัคบัใช้กฎหมายจะต้องมีความเป็นธรรม
(Fairness) รวมไปถึงต้องด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีกฎหมายบัญญัติเอาไวใ้ห้ถูกต้อง 41        
หากพิจารณาในแง่ของเน้ือหาของหลกักระบวนการท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ พบวา่หลกัดงักล่าว                      
มีความเก่ียวข้องและเช่ือมโยงใกล้เคียงกับหลักนิติธรรมมากแต่หลักกระบวนการท่ีถูกต้อง          
ตามกฎหมายนั้ นมีขอบเขตท่ีแคบกว่า 42 เน่ืองจากเป็นหลักการท่ีมุ่งเน้นเก่ียวกับกระบวนการ       
ตามขั้นตอนและวิธีปฏิบติัมากกว่า โดยมุ่งเน้นการอ านวยความยุติธรรมและให้ความส าคญักับ     
การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ผูบ้งัคบัใช้กฎหมายจะตอ้งยึดบทบญัญติัของกฎหมาย        
ท่ีก าหนดไวใ้นกระบวนการยุติธรรมเป็นหลักและผูมี้อ านาจในการบังคับใช้กฎหมายจะต้อง     

                                                 
39 บรรหาญ จงเจริญประเสริฐ.  (2559).  ความสัมพันธ์ระหว่างหลกันิติธรรมและนิติรัฐ : หลกัสูตร“หลกันิติธรรม
เพื่อประชาธิปไตย” รุ่นท่ี 2. กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ. หนา้ 2-3. 
40 ธานินทร์ กรัยวเิชียร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15. หนา้ 10.  
41 วีระพงษ์ บุญโญภาส และคณะ.  (2546).  รายงานการวิจัยโครงการศึกษาวิจัยเร่ืองการเสริมสร้างมาตรการ          
เพื่อสัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป .ป.ช. เอกสารประกอบการสัมมนา 
เสนอรายงานวจิยั. กรุงเทพฯ: โรงแรมเดอะทวนิทาวเวอร์. หนา้ 6. 
42 ธานินทร์ กรัยวเิชียร.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15. หนา้ 11. 
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บังคับใช้กฎหมายให้เกิดความยุติธรรมต่อทุกฝ่ายและให้ความคุ้มครองสิทธิของผู ้ถูกบังคับ             
ใช้กฎหมาย การกระท าใดจะขัดหรือแยง้ต่อกระบวนการท่ีชอบธรรมตามท่ีกฎหมายก าหนด            
ไวไ้ม่ได ้

 

2.3 การจัดการกบัปัญหาการทุจริตในภาครัฐของประเทศไทย 
 

ปัญหาการทุจริตในภาครัฐนั้น เป็นปัญหาท่ีส าคญัท่ีได้สะสมมาอย่างยาวนานตั้งแต่อดีต
จนถึงปัจจุบันโดยประเทศไทยจึงมีความพยายามท่ีจะขจัดปัญหาการทุจริตให้หมดส้ินไป             
ด้วยการก าหนดกระบวนการในการจัดการและด าเนินคดีกับเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าทุจริต           
เพื่อประโยชน์ในการป้องกนัและปราบปรามมิให้การทุจริตในภาครัฐขยายตวัไปยงัทุกภาคส่วน  
ของสังคมด้วยเหตุน้ี จากการศึกษาถึงกระบวนการทางกฎหมายของไทยพบว่าประเทศไทย           
ได้มีกระบวนการในการด าเนินการป้องกนัและปราบปรามทุจริตในภาครัฐ 3 มาตรการท่ีส าคญั     
โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 2.3.1 มาตรการในการแก้ไขปัญหาการทุจริตโดยอาศัยกระบวนการทางอาญา 

ประมวลกฎหมายอาญ า  (Criminal Code) ของป ระ เท ศไทยได้บัญญั ติ เก่ี ย วกับ           
ความผิดเจา้พนกังานของรัฐไวใ้นภาค 2 ความผดิ ลกัษณะ 2 ความผดิเก่ียวกบัการปกครอง หมวด 2 
ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ มาตรา 147 – 166 และในส่วนของความผิดลักษณะ 3    
ความผิดเก่ียวกับการยุติธรรม  หมวด 2 ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการในการยุติธรรม       
มาตรา 200 -205 ซ่ึ งกฎหมายบัญญัติให้ผู ้กระท าผิดต้องได้รับโทษปรับ  หรือโทษจ าคุก               
หรือทั้งสองอยา่งตามพฤติการณ์ความร้ายแรง ทั้งน้ีความผิดเก่ียวกบัการปกครองบางฐานความผิด
นอกจากคุณธรรมทางกฎหมาย (Rechtsgut) มุ่งท่ีจะคุ้มครองรัฐ หรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐแล้ว              
ยงัมุ่งคุ้มครองเอกชนคนหน่ึงคนใดท่ีได้รับความเสียหายเป็นพิเศษด้วย 43 ส าหรับความผิดฐาน
ปฏิบัติหน้าท่ี โดยทุจริตและความผิดฐานปฏิบัติหน้าท่ี โดยมิชอบของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ               
เฉพาะในส่วนของเจ้าพนักงานปกครองจะมีมาตรา 157 เป็นแกนกลาง 44 และมีความส าคัญ          
ต่ อความ รับผิ ดท างอาญ าของเจ้าพนั ก งานอย่างม าก เพ ราะว่าม าตราน้ี เป็ นบททั่ว ไป                       

                                                 
43 ธานิศ เกศวพิทกัษ.์  (2558).  ค าอธิบายประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา ภาค 1-2 (มาตรา1-156) เล่ม 1. 
(พิมพค์ร้ังท่ี 12). กรุงเทพฯ: กรุงสยามพบัลิชช่ิง. หนา้ 21-22. 
44 จิตติ ติงศภทิัย.์  (2536).  ค าอธิบายกฎหมายอาญา ภาค 2. กรุงเทพฯ: เนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 283. 
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หรือมาตรากวาดกอง กล่าวคือถ้าไม่เป็นความผิดเฉพาะเร่ืองก็จะเป็นความผิดตามมาตราน้ี 45 
ส าหรับกระบวนการทางอาญานั้ น เม่ือพิจารณาตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา 
(Criminal Procedure Code) จะสามารถแบ่งได ้ เป็น 3 ขั้นตอนดงัต่อไปน้ี 

1) การเร่ิมคดี 
การน าเร่ืองกล่าวหากรณีเจ้าหน้าท่ีของรัฐกระท าทุจริตเข้าสู่กระบวนการทางอาญา           

จะเร่ิมตั้ งแต่การร้องทุกข์ (Petition) และกล่าวโทษ (Recrimination) โดยผู ้มีอ  านาจฟ้องตาม  
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 28 46 ซ่ึงได้ก าหนดไว้ว่าพนักงานอัยการ
(Prosecutor) หรือผู ้เสียหาย ซ่ึงผู ้เสียหาย หมายความถึงบุคคลผู ้ได้รับความเสียหายเน่ืองจาก         
การกระท าผิดฐานใดฐานหน่ึงรวมทั้ งบุคคลอ่ืนท่ี มีอ านาจตามกฎหมายจัดการแทนได้  47               
การร้องทุกข์กรณีเจ้าหน้าท่ีรัฐกระท าทุจริต หรือประพฤติมิชอบในต าแหน่งหน้าท่ีดังกล่าว              
ผูร้้องทุกข์กล่าวโทษจะตอ้งปฏิบติัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 121– 124 
เม่ือพบเห็นเจา้หน้าท่ีรัฐกระท าทุจริต ผูพ้บเห็นสามารถร้องทุกข์ต่อพนักงานสอบสวนผูมี้อ านาจ   
ได้โดยค าร้องทุกข์สามารถท าเป็นหนังสือหรือจะร้องด้วยปากเปล่าก็ได้ แต่จะตอ้งมีรายละเอียด 
ของผู ้ร้องทุกข์ ลักษณะแห่งความผิด พฤติการณ์ ต่าง ๆ ท่ีความผิดนั้ นได้กระท าลงรวมถึง            
ความเสียหายท่ีได้รับ 48 ผูเ้สียหายจะร้องทุกข์ต่อพนักงานฝ่ายปกครอง หรือต ารวจ ซ่ึงมีต าแหน่ง
หนา้ท่ีรอง หรือเหนือพนกังานสอบสวนและเป็นผูซ่ึ้งมีหนา้ท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยตามกฎหมาย

                                                 
45 หยุด แสงอุทัย.  (2544).  กฎหมายอาญา ภาค 2-3. (พิมพ์คร้ังท่ี 10). กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 66. 
46 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 28 บญัญติัวา่ บุคคลเหล่าน้ีมีอ านาจฟ้องคดีอาญาต่อศาล 

(1) พนกังานอยัการ 
(2) ผูเ้สียหาย” 

47 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 2 (4) บัญญัติว่า “ผูเ้สียหาย” หมายความถึงบุคคลผูไ้ด้รับ    
ความเสียหาย เน่ืองจากการกระท าผิดฐานใดฐานหน่ึงรวมทั้ งบุคคลอ่ืนท่ีมีอ านาจจัดการแทนได้ ดังบัญญัติ          
ไวใ้นมาตรา 4 5 และ 6 
48 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 28 บญัญติัวา่ ผูเ้สียหายอาจร้องทุกขต์่อพนกังานสอบสวนได ้ 
ค  าร้องทุกข์นั้ นต้องปรากฏช่ือและท่ีอยู่ของผูร้้องทุกข์ลกัษณะแห่งความผิดพฤติการณ์ต่าง ๆ ท่ีความผิดนั้ น         
ไดก้ระท าลง ความเสียหายท่ีไดรั้บและช่ือหรือรูปพรรณของผูก้ระท าผิดเท่าท่ีจะบอกได ้

ค าร้องทุกขน้ี์จะท าเป็นหนังสือหรือร้องดว้ยปากก็ได ้ถา้เป็นหนังสือตอ้งมีวนั เดือน ปี และลายมือช่ือ
ของ ผูร้้องทุกข์ ถา้ร้องด้วยปากให้พนักงานสอบสวนบันทึกไว ้ลงวนั เดือน  ปี และลงลายมือช่ือผูบ้ันทึกกับ          
ผูร้้องทุกขใ์นบนัทึกนั้น 
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ก็ได ้49 หรือผูเ้สียหายอาจยื่นฟ้องโดยตรงต่อศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบตามเขตอ านาจ
ของศาลนั้นๆ ก็ได ้

2) การสืบสวนสอบสวน 
เม่ื อ มี ก าร ร้ อ ง ทุ ก ข์ โ ด ยช อบ ต่ อพ นั ก ง าน ส อบ ส วน  (Inquiry Official) เพื่ อ ให ้             

พนักงานสอบสวนคน้หาขอ้เท็จจริงและแสวงหาพยานหลักฐานเพื่อพิสูจน์ความผิดตามส านวน   
ร้องทุกข ์ซ่ึงสามารถแบ่งกระบวนการสืบสวนสอบสวนไดอ้อกเป็น 2 ขั้นตอน 50 ไดแ้ก่ การสืบสวน
(investigation) และการสอบสวน (Enquiry) โดยท่ีการสืบสวน หมายถึง การแสวงหาข้อเท็จจริง
และหลกัฐานเพื่อท่ีจะทราบรายละเอียดแห่งความผิดอนัจะน ามาซ่ึงขอ้เท็จจริงและพยานหลกัฐาน
แห่งคดี 51 และการสอบสวน หมายถึง การรวบรวมพยานหลกัฐานและการด าเนินการทั้งหลายอ่ืน ๆ 
ซ่ึงพนักงานสอบสวนได้ท าไปเก่ียวกับความผิดท่ีกล่าวหาเพื่ อท่ีจะทราบข้อเท็จจริงและ            
พิสูจน์ความผดิ เพื่อจะเอาตวัผูก้ระท าผิดมาฟ้องลงโทษ 52 เม่ือพนกังานสอบสวนด าเนินการสืบสวน
สอบสวนเสร็จแลว้ พนกังานสอบสวนผูรั้บผดิชอบก็จะส่งส านวนการสอบสวนนั้นๆท่ีเป็นความผิด
เก่ียวกบัการทุจริตในภาครัฐมาใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท. ด าเนินการตาม
อ านาจหน้าท่ีโดยพิจารณาจากต าแหน่งหน้าท่ีของผูท่ี้กระท าความผิดว่าอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
หน่วยงานใด 

                                                 
49 มาตรา 124 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ ผูเ้สียหายจะร้องทุกขต์่อพนกังานฝ่ายปกครองหรือ ต ารวจซ่ึงมีต าแหน่งหนา้ท่ี
รอง หรือเหนือพนกังานสอบสวนและเป็นผูซ่ึ้งมีหนา้ท่ีรักษาความสงบเรียบร้อยตามกฎหมายก็ได ้

ฯลฯ   ฯลฯ 
50 วรีะพงษ ์บุญโญภาส และคณะ.  (2549).  รายงานการวิจัย โครงการศึกษาวจิัยเร่ืองการเสริมสร้างมาตรการเพื่อ
สัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป .ป.ช . กรุงเทพฯ : ส านักงานป้องกัน                
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ. หนา้ 112. 
51 ประมวลกฎหมายวธีิพิจารณาความอาญา มาตรา 2 ในประมวลกฎหมายน้ี  

ฯลฯ   ฯลฯ 
(10) การสืบสวน หมายความถึงการแสวงหาขอ้เท็จจริงและหลกัฐานซ่ึงพนักงานฝ่ายปกครอง หรือ

ต ารวจได้ปฏิบัติไปตามอ านาจและหน้าท่ีเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน และเพื่อท่ีจะทราบ
รายละเอียดแห่งความผิด 
52 (11) “การสอบสวน” หมายความถึงการรวบรวมพยานหลกัฐานและการด าเนินการทั้งหลายอ่ืนตามบทบญัญติั
แห่งประมวลกฎหมายน้ี ซ่ึงพนกังานสอบสวนไดท้ าไปเก่ียวกบัความผิดท่ีกล่าวหา เพื่อท่ีจะทราบขอ้เท็จจริงหรือ
พิสูจน์ความผิดและเพื่อจะเอาตวัผูก้ระท าผิดมาฟ้องลงโทษ 
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หลังจากนั้นคณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท.ก็จะด าเนินการไต่สวน
ขอ้เท็จจริงในคดีนั้น ๆ โดยเป็นขั้นตอนแสวงหาขอ้เท็จจริงและรวบรวมพยานหลกัฐานอีกคร้ังหน่ึง
เพื่อพิจารณามีมติช้ีมูลความผิดทางอาญา ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ท.หรือคณะกรรมการ ป.ป.ช.  
ช้ีมูลความผิดทางอาญาในคดีใดแลว้ก็จะส่งส านวนการช้ีมูลดงักล่าวใหพ้นกังานอยัการเพื่อพิจารณา
ยืน่ฟ้องต่อศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง หรือศาลอาญาคดีทุจริตประพฤติมิชอบภาค
ท่ี มี เขตอ าน าจในค ดีนั้ น  ๆ  ต่ อไป  นอกจาก ท่ี ก ล่ าวม าข้างต้น คณ ะกรรมการ  ป .ป .ช                         
และคณะกรรมการ ป.ป.ท. ยงัมีอ านาจในการรับเร่ืองร้องเรียนท่ีเก่ียวกบัการกระท าทุจริตในภาครัฐ 
และไต่สวนข้อเท็จจริงในเร่ืองนั้ น ๆ ได้เองโดยอาศัยอ านาจจากพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ.2561 และพระราชบัญญัติ     
มาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551 ตามล าดบั  

3) การพิจารณาของศาล 
การพิจารณาค าฟ้องในขั้นตอนน้ีองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการด าเนินกระบวนการพิจารณา         

ก็คือ ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระ (Independent Organization)      
โด ย มี อ าน าจพิ จ ารณ าพิ พ ากษ าค ดี ทุ จ ริตและป ระพ ฤ ติ มิ ชอบ และค ดี ท่ี มี ก ฎหม าย                 
ก าหนดให้อยู่ในอ านาจของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ (The Central Criminal Court                   
for Corruption and Misconduct Cases) 53 แ ล ะ ก ฎ ห ม าย ก าห น ด ให้ ศ าล อ าญ าค ดี ทุ จ ริ ต                   
และประพฤติมิชอบ หมายถึงศาลอาญาคดีทุจิตและประพฤติมิชอบกลางและศาลอาญาคดีทุจริต 
และประพฤติมิชอบภาครวมถึงได้นิยามความหมายของค าว่า คดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 
หมายความว่าคดีดังต่อไปน้ี  ไม่ว่าจะมีข้อหาหรือความผิด อ่ืน ท่ี เก่ียวข้องกันรวมอยู่ด้วย             
หรือไม่ก็ตาม 54  

                                                 
53 พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ. 2539 มาตรา 7 บัญญัติว่าให้ศาลอาญา           
คดีทุจริตและประพฤติมิชอบมีอ านาจพิพากษาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบและคดีท่ีมีกฎหมายก าหนดให ้        
อยูใ่นอ านาจของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 
54 มาตรา 3 บญัญติัวา่ ในพระราชบญัญติัน้ี  

ศาลอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบ หมายความว่า ศาลอาญาทุจริตและประพฤติมิชอบกลาง และ      
ศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบภาค  

  คดีทุจริตและประพฤติมิชอบ  หมายความว่าคดีดังต่อไปน้ีไม่ว่าจะมีข้อหาหรือความผิดอ่ืน                   
ท่ีเก่ียวขอ้งกนัรวมอยุด่ว้ยหรือไม่ก็ตาม  

(1) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจ้าหน้าท่ีของรัฐในความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือ ความผิด        
ต่อต าแหน่งหน้าท่ีในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี หรือทุจริตต่อหน้าท่ี
ตามกฎหมายอ่ืน หรือความผิดอ่ืนอนัเน่ืองมาจากการประพฤติมิชอบ 
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(1) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจา้หน้าท่ีของรัฐในความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการหรือ 
ความผิดต่อต าแหน่งหนา้ท่ีในการยุติธรรมตามประมวลกฎหมายอาญา ความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี 
หรือทุจริตต่อหนา้ท่ีตามกฎหมายอ่ืน หรือความผดิอ่ืนอนัเน่ืองมาจากการประพฤติมิชอบ 

(2) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีกระท าความผิดฐานฟอกเงิน  
(Launder Money) ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัความผดิตาม (1) หรือกระท าความผดิตามกฎหมายวา่ดว้ยความผิด
เก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ (Bid Rigging) กฎหมายวา่ดว้ยการใหเ้อกชนร่วมลงทุน
ในกิจการของรัฐ หรือกฎหมายอ่ืน ท่ีมีวตัถุประสงค์ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต       
หรือประพฤติมิชอบ 

(3) คดีอาญาท่ี ฟ้องให้ลงโทษบุคคลในความผิดเก่ียวกับการเรียก รับ  ยอมจะรับ                
หรือให้ ขอให้รับว่าจะให้ทรัพย์สินหรือประโยชน์อ่ืนใด หรือการใช้ก าลังประทุษร้าย ขู่ เข็ญ           

                                                                                                                                            

(2) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือบุคคลท่ีกระท าความผิดฐานฟอกเงินท่ี เก่ียวเน่ืองกบั
ความผิดตาม (1) หรือกระท าความผิดตามกฎหมายว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอ ราคาต่อหน่วยงานของรัฐ 
กฎหมายวา่ดว้ยการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ หรือกฎหมายอ่ืน ท่ีมีวตัถุประสงค์ในการป้องกนัและ
ปราบปรามการทุจริตหรือประพฤติมิชอบ 

(3) คดีอาญาท่ีฟ้องให้ลงโทษบุคคลในความผิดเก่ียวกับการเรียกรับ ยอมจะรับ หรือให้ ขอให้รับว่า       
จะให้ทรัพยสิ์นหรือประโยชน์อ่ืนใด หรือการใชก้ าลงัประทุษร้าย ขู่เขญ็วา่จะใชก้ าลงัประทุษร้าย หรือใชอิ้ทธิพล
เพ่ื อ จูงใจห รือข่ม ขืนใจให้ เจ้าหน้ าท่ี ของรัฐกระท าการ  ไม่กระท าการ ห รือประวิงการ กระท าใด                          
ตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายอ่ืน 

(4) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลตามกฎหมายท่ีก าหนดให้ เป็น                    
คดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 

(5) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษบุคคลท่ีร่วมกระท าความผิดกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐหรือบุคคล ตาม (1)     
ถึง (4) ไม่วา่ในฐานะตวัการ ผูใ้ช ้ผูส้นบัสนุน หรือผูส้มคบ 

(6) คดีเก่ียวกบัการจงใจไม่ยื่นบญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบ หรือจงใจ
ยืน่บญัชีและเอกสารดงักล่าวดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้ใหท้ราบ 

(7) คดีร้องขอใหท้รัพยสิ์นตกเป็นของแผน่ดินเพราะเหตุร ่ ารวยผิดปกติหรือมีทรัพยสิ์นเพ่ิมข้ึนผิดปกติ 
(8) กรณีท่ีมีการขอใหศ้าลด าเนินกระบวนพิจารณาอยา่งหน่ึงอยา่งใดก่อนยืน่ฟ้องหรือยนื ค าร้องขอตาม 

(1) ถึง (2) 
ความในวรรคหน่ึง มิใหร้วมถึง 
(1) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
(2) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัวตามกฎหมายวา่ดว้ยศาลเยาวชนและ ครอบครัวและ

วธีิพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 
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ว่าจะใช้ก าลังประทุษร้าย หรือใช้อิทธิพลเพื่อจูงใจหรือข่มขืนใจให้เจา้หน้าท่ีของรัฐกระท าการ       
ไม่กระท าการ หรือประวงิการ กระท าใดตามประมวลกฎหมายอาญาหรือกฎหมายอ่ืน 

(4) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือบุคคลตามกฎหมายท่ีก าหนด           
ใหเ้ป็นคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 

(5) คดีอาญาท่ีฟ้องขอให้ลงโทษบุคคลท่ีร่วมกระท าความผิด (Accomplice) กบัเจา้หน้าท่ี
ของรัฐหรือบุคคลตาม (1) ถึง (4) ไม่ว่าในฐานะตวัการ (Principle) ผูใ้ช้ (Instigator) ผูส้นับสนุน 
(Abet) หรือผูส้มคบ 

(6) คดีเก่ียวกบัการจงใจไม่ยืน่บญัชีแสดงรายการทรัพยสิ์นและหน้ีสินและเอกสารประกอบ 
หรือจงใจยื่นบญัชีและเอกสารดงักล่าวดว้ยขอ้ความอนัเป็นเท็จ หรือปกปิดขอ้เท็จจริงท่ีควรแจง้   
ใหท้ราบ 

(7) คดีร้องขอให้ทรัพยสิ์นตกเป็นของแผน่ดินเพราะเหตุร ่ ารวยผิดปกติ (Illicit Enrichment) 
หรือมีทรัพยสิ์นเพิ่มข้ึนผดิปกติ 

(8) กรณีท่ีมีการขอให้ศาลด าเนินกระบวนพิจารณาอย่างหน่ึงอย่างใดก่อนยื่นฟ้องหรือ      
ยืน่ค  าร้องขอตาม (1) ถึง (2) 

ความในวรรคหน่ึง มิใหร้วมถึง 
(1) คดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง 
(2) คดีท่ีอยู่ในอ านาจของศาลเยาวชนและครอบครัวตามกฎหมายว่าด้วยศาลเยาวชน        

และครอบครัวและวธีิพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว 
3.1) ระบบการพิจารณาคดีของศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบ 55 
ศาสตราจารย์โสภณ รัตนากร ได้อธิบายถึงระบบการพิจารณาคดีส าหรับประเทศ             เสรี

ประชาธิปไตย มีอยู่ 2 ระบบ คือ ระบบกล่าวหา (Accusatorial System) ของประเทศท่ีใช้ระบบ
กฎหมาย Common Law และระบบไต่สวน (Inquisitorial System) ของประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย 
Civil Law 

1. ระบบกล่าวหา 
เป็นวิธีพิจารณาคดีท่ีพัฒนาข้ึนมาใช้แทนการแก้แค้นกันเป็นส่วนตัวโดยให้ผูเ้สียหาย          

มีอ านาจฟ้องคดีไดเ้องในฐานะเป็นผูก้ล่าวหา ผูพ้ิพากษาผูต้ดัสินคดีไม่มีอ านาจกล่าวหา ยกประเด็น 
หรือน าสืบพยานหลักฐาน แต่จะท าหน้าท่ีเป็นคนกลางพิจารณาคดีโดยเปิดเผยและด้วยวาจา            

                                                 
55 ธานิศ เกศวพิทักษ์.  (2561).  ค าอธิบายพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลอาญาคดีทุจริตและประพฤติมิชอบและ             
วธีิพจิารณาคดทุีจริตและประพฤติมิชอบ พ.ศ.2559. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 115. 
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มีวิวฒันาการมาจากการพิจารณาคดีในสมยัโบราณท่ีใช้วิธีทรมาน (Trial by Ordeal) และการใช ้    
วิธีให้คู่ความต่อสู้กัน (Trial by Battle) มีคู่ ต่อสู้  2 ฝ่าย ศาลเป็นคนกลางและต่อมาได้พัฒนา            
มาเป็นการให้พิสูจน์ความผิดหรือบริสุทธ์ิโดยพยานหลักฐานท่ีโจทก์จ  าเลยน าสืบต่อสู้คดีกัน    
ระบบน้ี จึงเน้นเป็นพิ เศษว่าจ าเลยในคดีอาญาได้รับการสันนิษฐานว่าเป็นผู ้บริสุทธ์ิจนกว่า       
โจทก์จะพิสูจน์ ให้ศาลเห็นจนส้ินสงสัยว่าจ  าเลยได้กระท าผิดจริง ศาลเป็นคนกลางผูท้  าหน้าท่ี
ควบคุมดูแลให้คู่ความทั้งสองฝ่ายด าเนินคดีตามกฎเกณฑ์ท่ีวางไวใ้นกฎหมายลกัษณะพยานเท่านั้น 
ศาลจะมีบทบาทในการเสาะหาขอ้เท็จจริงในคดีน้อยมาก เป็นเร่ืองท่ีคู่ความแต่ละฝ่ายจะตอ้งเสนอ
ขอ้เท็จจริงและตรวจสอบขอ้เท็จจริงกนัเอง กฏเกณฑ์การด าเนินกระบวนพิจารณาตอ้งบญัญติัไวใ้น
กฎหมายอยา่ง เคร่งครัด ศาลมีดุลพินิจเก่ียวกบัการด าเนินคดีนอ้ย 

2. ระบบไต่สวน 
เป็นระบบท่ีพัฒนาต่อมาจากการแก้แค้นเป็นส่วนตัว ด้วยการยกเลิกการให้ผูเ้สียหาย       

เป็นผูก้ล่าวหาเอง เป็นให้เจา้หน้าท่ีของรัฐท าหน้าท่ีแทน ผูพ้ิพากษา (Judge) เปล่ียนสถานะจาก    
การเป็นคนกลางมาเป็นผู ้ท  าการไต่สวนค้นหาความจริงด้วยตนเอง ดังนั้ นการพิจารณาคดี               
จึงมิใช่เป็นการต่อสู้กนัระหวา่งผูก้ล่าวหาและผูถู้กกล่าวหา แต่เป็นการต่อสู้คดีระหวา่งจ าเลยกบัรัฐ 
การพิจารณาคดีมิไดก้ระท าโดยเปิดเผย แต่พิจารณาดว้ยเอกสารมากกวา่การเบิกความศาลในระบบน้ี
จึงมีบทบาทในการค้นหาความจริงมากกว่าการเบิกความ โดยศาลจะท าหน้าท่ีซักถามพยานเอง 
คู่ความจะซกัถามพยานไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากศาลก่อน กฏเกณฑ์การด าเนินคดีจึงไม่เคร่งครัด   
เหมือนระบบกล่าวหาท่ีจ าเป็นต้องมี เพื่ อให้ คู่ ต่อสู้คัดค้านภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมาย                  
ซ่ึงประเทศไทยใชร้ะบบไต่สวน (Inquisitorial System) 
 2.3.2 มาตรการในการแก้ไขปัญหาการทุจริตโดยอาศัยกระบวนการทางวนัิย 

การด าเนินการทางวินัยเป็นมาตรการในระบบคุณธรรม ซ่ึงจะใช้ในกรณีท่ีข้าราชการ       
ถูกกล่าวหาว่ากระท าความผิดทางวินัย (Break Discipline) โดยเจตนารมณ์ในการด าเนินการ        
ทางวินัยก็คือ การด าเนินการเพื่อให้ไดค้วามจริงในเร่ืองท่ีมีการกล่าวหาเพื่อพิสูจน์วา่มีการกระท า
ความผิดตามท่ีกล่าวหานั้นจริงหรือไม่ 56 กระบวนการพิสูจน์หรือแสวงหาความจริงก าหนดข้ึน   
โดยท่ีให้ผูบ้ ังคับบัญชาต้องแจ้งข้อกล่าวหา สรุปพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนข้อกล่าวหาและ          
เปิ ดโอกาสให้ ผู ้ถู กก ล่ าวหามีโอกาสน าพยานหลักฐานมาน าสืบ ช้ีแจงแก้ข้อก ล่ าวห า                 
ก่อนท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะมีดุลพินิจ (Discretion) สั่งการอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามกฎหมาย มีขอ้สังเกตวา่
การด าเนินการทางวินัยเป็นการให้หลักประกันความมั่นคงในอาชีพการรับราชการอย่างหน่ึง 
                                                 
56 ส านกังานขา้ราชการพลเรือน.  (2551).  สาระส าคญัในการปรับปรุงพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 
พ.ศ. 2551. กรุงเทพฯ: ส านกังานขา้ราชการพลเรือน. หนา้ 60. 
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กล่าวคือ ขา้ราชการจะไม่ถูกสั่งลงโทษหรือไม่ถูกสั่งให้ออกจากราชการ (Discharge) จนกว่าจะได ้
มีการพิสูจน์และปรากฏขอ้เท็จจริงอยา่งชดัแจง้วา่ผูท่ี้ถูกกล่าวหาไดก้ระท าความผิดตามท่ีก าหนดไว้
ในบทบญัญติัของกฎหมายจริง ส าหรับกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงกบัการด าเนินการทางวินยั คือ 
บทบัญญัติในหมวด 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 ว่าด้วย              
การด าเนินการทางวินัย ซ่ึงบัญญัติขั้นตอนการด าเนินการทางวินัยไว ้สามารถแบ่งได้ออกเป็น          
3 ขั้นตอนอนัมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 

1) การกล่าวหา 
การกล่าวหาว่ามีกรณีปรากฏว่าข้าราชการกระท าความผิดทางวินัย หรือมีกรณีเป็นท่ี    

สงสัยวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดทางวนิยั ผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการผูน้ั้นมีหนา้ท่ี
ตอ้งรายงานให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุทราบเร่ืองโดยเร็วและผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจ
สั่ งบรรจุนั้ นจะต้องด า เนินการทางวินัยกับข้าราชการผู ้นั้ น โดยเร็วด้วยความยุ ติธรรม                     
และปราศจากอคติ (Candidness) 57 ซ่ึงกฎหมายได้ก าหนดหลักเกณฑ์เก่ียวกับการด าเนินการ        
ทางวินยัขา้ราชการของผูก้ระท าผิดทางวินยัวา่ให้เป็นอ านาจของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอ านาจบรรจุ 58 
อยา่งไรก็ตามผูมี้อ านาจสั่งบรรจุดงักล่าวอาจมอบหมายให้ผูบ้งัคบับญัชาระดบัต ่าลงไปปฏิบติัหนา้ท่ี
แทนก็ได ้

2) การสืบสวนและสอบสวนขอ้เทจ็จริง 
การสืบสวนเป็นขั้นตอนการแสวงหาข้อเท็จจริงในเบ้ืองต้นและเป็นส่วนหน่ึงของ          

การด าเนินการทางวินัยเพื่อให้ผูบ้ ังคับบัญชาใช้ดุลพินิจออกค าสั่งหลังจากท่ีได้รับรายงานผล        

                                                 
57 พระราชบัญญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 90 บัญญติัว่า เม่ือมีการกล่าวหรือมีกรณีเป็นท่ี
สงสัยวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินยั ให้ผูบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีตอ้งรายงานให้ผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมี
อ านาจสัง่บรรจุตามาตรา 57 ทราบโดยเร็วและให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 57 ด าเนินการตาม
พระราชบญัญติัน้ีโดยเร็วดว้ยความยติุธรรมและโดยปราศจากอคติ 

ผูบ้ังคบับัญชาหรือผูบ้ังคบับัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ผูใ้ดละเลยไม่ปฏิบัติหน้าท่ีตาม  
วรรคหน่ึง หรือปฏิบติัหนา้ท่ีโดยไม่สุจริตใหถื้อวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวนิยั 

อ านาจหน้าท่ีของผูบ้ังคบับัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ตามหมวดน้ี ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึงมี
อ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 จะมอบหมายให้ผูบ้งัคบับัญชาระดับต ่าลงไปปฏิบติัแทนตามหลกัเกณฑ์ท่ี ก .พ. 
ก าหนดก็ได ้” 
58 มาตรา 57 บญัญติัวา่ การบรรจุบุคคลเขา้รับราชการพลเรือนสามญัและการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามมาตรา 
53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 63 มาตรา 64 มาตรา 65 มาตรา 66 ให้ผู ้มีอ  านาจดังต่อไปน้ี เป็นผูส้ั่งบรรจุ 
และแต่งตั้ง 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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การสืบสวนข้อเท็จจริงว่า เห็นควรให้ด าเนินการทางวินัยต่อไปหรือไม่อย่างไร โดยจะต้อง
ด าเนินการตามหลกัเกณฑ์และวิธีการเก่ียวกบัการสอบสวนตามท่ีกฎหมายก าหนด กล่าวคือจะตอ้ง 
มีการแจ้งข้อกล่าวหา (Indictment) สรุปพยานหลักฐาน (Evidence) ท่ีสนับสนุนข้อกล่าวหาและ   
เปิดโอกาสให้ผูถู้กกล่าวหาน าพยานหลกัฐานเขา้สืบเพื่อช้ีแจงขอ้กล่าวหา ขา้ราชการผูถู้กกล่าวหา 
ไม่ว่าเป็นกรณีมีมูล หรือไม่มีมูลก็ตามย่อมถือว่าตกเป็นผูถู้กด าเนินการทางวินัยแล้ว ถึงแม้ว่า        
ในภายหลงัจะมีค าสั่งให้ยติุเร่ืองก็ตาม ในกรณีท่ีผูบ้งัคบับญัชาไดรั้บรายงานเร่ืองกล่าวหาตามมาตรา 
90 หรือความปรากฏต่อผูบ้งัคบับญัชา กฎหมายก าหนดให้ผูบ้งัคบับญัชา หรือผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมี
อ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 ต้องรีบด าเนินการหรือสั่งให้ด าเนินการสืบสวน หรือพิจารณา          
ในเบ้ืองตน้ว่ากรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ผูน้ั้นกระท าความผิดวินยัหรือไม่ โดยหากเห็นเป็นกรณีท่ี
ไม่ มี มูลผู ้บังคับบัญชาก็สามารถสั่ งยุติ เร่ืองได้ แต่หากเห็นเป็นกรณี ท่ี มี มูลผู ้บังคับบัญชา           
จะต้องสั่งให้ด าเนินการทางวินัยต่อไป 59 ซ่ึงสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 กรณี ได้แก่ กรณีมีมูล       
เป็นความผดิวนิยัอยา่งไม่ร้ายแรงและกรณีมีมูลเป็นความผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง ดงัน้ี 

(1) กรณีมีมูลเป็นความผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรง (A serious breach of discipline) ซ่ึงได ้  
แจ้งข้อกล่าวหาและสรุปพยานหลักฐานให้ผูถู้กกล่าวหาทราบพร้อมทั้ งได้มีการเปิดโอกาส             
ใหผู้ถู้กกล่าวหาไดช้ี้แจงแลว้ถา้ผูบ้งัคบับญัชาเห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระท าผดิตามท่ีถูกกล่าวหาจริง 
กฎหมายก าหนดให้ผู ้บังคับบัญชามีอ านาจสั่ งลงโทษตามสมควรแก่กรณีได้โดยไม่ต้อง                 
ตั้ งคณะกรรมการสอบสวนเร่ืองกล่าวหานั้ นอีก แต่หากเห็นว่าผู ้ถูกกล่าวหาไม่ได้กระผิด              
ตามท่ีถูกกล่าวหา ผูบ้งัคบับญัชาก็สามารถสั่งยติุเร่ืองเลยได ้60 

                                                 
59 มาตรา 91 บญัญติัวา่ เม่ือไดรั้บรายงานตามมาตรา 90 หรือ ความดงักล่าวปรากฏต่อผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงมีอ านาจ  
สั่งบรรจุตามมาตรา 57 ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 รีบด าเนินการหรือสั่งให้ด าเนินการ
สืบสวนหรือพิจารณาในเบ้ืองตน้วา่กรณีมีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ผูน้ั้นกระท าผิดวินยัหรือไม่ ถา้เห็นวา่กรณีไม่มีมูล   
ท่ีควรกล่าวหาวา่กระท าผิดวนิยัก็ใหย้ติุเร่ืองได ้

ในกรณีท่ีเห็นวา่มีมูลท่ีควรกล่าวหาวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวนิยัโดยมีพยานหลกัฐาน
ในเบ้ืองตน้อยูแ่ลว้ ใหด้ าเนินการต่อไปตามมาตรา 92 หรือมาตรา 93 แลว้แต่กรณี” 
60 มาตรา 92 บญัญติัวา่ในกรณีท่ีผลการสืบสวนหรือพิจารณา ตามมาตรา 91 ปรากฏว่ากรณีมีมูลถา้ความผิดนั้น 
มิใช่เป็นความผิดวนิยัอยา่งร้ายแรง และไดแ้จง้ขอ้กล่าวหาและสรุปพยานหลกัฐานใหผู้ถู้กกล่าวหาทราบ พร้อมทั้ง
รับฟังค าช้ีแจงของผูถู้กกล่าวหาแลว้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามาตรา 57 เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระท า
ผิดตามขอ้กล่าวหา ใหผู้บ้งัคบับญัชาสัง่ลงโทษตามควรแก่กรณีโดยไม่ตั้งคณะกรรมการสอบสวนก็ได ้ 

แต่ถ้าผู ้บังคับบัญชา ซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เห็นว่าผู ้ถูกกล่าวหาไม่ได้กระท าผิดตาม           
ขอ้กล่าวหาใหผู้บ้งัคบับญัชาสัง่ยติุเร่ือง 
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(2) กรณีมีมูลเป็นความผิดวินัยอย่างร้ายแรง (Guilty of serious discipline) ผูบ้งัคบับญัชา
จะตอ้งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน 61 เพื่อสอบสวนกรณีดงักล่าวตามหลกัเกณฑ์การแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนท่ีก าหนดไว้ในมาตรา 94 เม่ือผู ้บังคับบัญชาเห็นว่าผู ้กล่าวหามิได ้         
กระท าผิดตามท่ีถูกกล่าวหา ผูบ้งัคบับญัชาสามารถยุติเร่ืองกล่าวหาเองได ้แต่หากเห็นว่าผูถู้กกล่าว
ได้กระท าผิดตามข้อกล่าวหาจริง กฎหมายก าหนดให้ผูบ้ ังคับบัญชามีอ านาจพิจารณาลงโทษ
ขา้ราชการผูก้ระท าผิดได้ 62 โดยหลังจากท่ีคณะกรรมการสอบสวนด าเนินการสอบสวนเสร็จ
เรียบร้อยแลว้คณะกรรมการสอบสวนทางวินยั จะตอ้งรายงานผลการสอบสวนและความเห็นเสนอ
ต่อผูบ้งัคบับญัชาเพื่อพิจารณา 

3) การพิจารณาเร่ืองกล่าวหา 
ส าหรับการสั่งลงโทษกรณีขา้ราชการกระท าผิดวินัยอย่างไม่ร้ายแรงและกระท าผิดวินัย

อย่างร้ายแรงกฎหมายได้บัญญัติความรับผิดทางวินัย ซ่ึงประกอบด้วยโทษ 5 สถาน 63 ได้แก่ 
ภาคทัณฑ์  (To put on probation) ตัด เงิน เดือน  (Salary cut) ลด เงิน เดือน  (Reduction in salary)       
ปลดออก (Dismiss) และไล่ออก (Fire) โดยหากเป็นกรณีข้าราชการกระท าผิดวินัยไม่ร้ายแรง 
ผูก้ระท าความผิดอาจไดรั้บโทษภาคทณัฑ์ ซ่ึงใชเ้ฉพาะกบักรณีกระท าผิดวินยัเล็กนอ้ย ตดัเงินเดือน 
หรือลดเงินเดือน ตามความเหมาะสมกับความผิด ทั้ งน้ี  อาจได้รับการลดหย่อนผ่อนโทษได ้
ถ้ามี   เหตุลดหย่อนโทษ 64 แต่หากเป็นกรณีความผิดร้ายแรงถูกลงโทษโดยการปลดออกหรือ 

                                                 
61 มาตรา 93 วรรค หน่ึง บญัญติัวา่ในกรณีท่ีผลการสืบสวนหรือพิจารณาตามมาตรา 91 ปรากฏวา่กรณีมีมูลอนัเป็น
ความผิดวนิยัอยา่งร้ายแรง ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึง มีอ านาจสั่งบรรจุตามาตรา 57 แต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนใน
การสอบสวนตอ้งแจง้ขอ้กล่าวหา และสรุปพยานหลกัฐานให้ผู ้ถูกกล่าวหาทราบพร้อมทั้ งรับฟังค าช้ีแจงของ               
ผู ้ถูกกล่าวหา เม่ือคณะกรรมการสอบสวนด าเนินการเสร็จ ให้รายงานผลการสอบสวนและความเห็น                  
ต่อผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสัง่บรรจุตามาตรา 57 
62 มาตรา 93 วรรคสอง ถา้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไม่ไดก้ระท าผิด
ตามขอ้กล่าวหา ให้สั่งยุติเร่ือง แต่ถา้เห็นวา่ผูถู้กกล่าวหาไดก้ระท าความผิดตามขอ้กล่าวหาให้ด าเนินการต่อไป  
ตามมาตรา 96 หรือมาตรา 97 แลว้แต่กรณี 
63 มาตรา 88 บญัญติัวา่ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวนิยั จะตอ้งไดรั้บโทษทางวนิยั เวน้แต่มีเหตุอนัควร
งดโทษตามท่ีบญัญติัไวใ้นหมวด 7 การด าเนินการทางวินัยโทษทางวินยัมี 5 สถาน ดงัต่อไปน้ี (1) ภาคทณัฑ์ (2) 
ตดัเงินเดือน (3) ลดเงินเดือน (4) ปลดออก (5) ไล่ออก 
64 มาตรา 96 บัญญัติว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดอย่างไม่ร้ายแรงให้ผูบ้ ังคบับัญชา ซ่ึงมีอ านาจ         
สั่งบรรจุตามมาตรา 57 สั่งลงโทษภาคทัณฑ์ ตัดเงินเดือนหรือลดเงินเดือนตามควรแก่กรณีให้เหมาะสม               
กบัความผิด  
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ไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี แต่ผูก้ระท าความผิดก็อาจได้รับการพิจารณาลดโทษได้ด้วย
เช่นกันถ้ามีเหตุอันควรลดหย่อนโทษแต่ห้ามมิให้ลดโทษต ่ ากว่าปลดออก 65 อย่างไรก็ตาม        
ก ระบ วนก ารสอบสวนท างวิ นั ยของ เจ้าหน้ า ท่ี ข อง รัฐนั้ น ไม่ จ  า เป็ นต้อ งด า เนิ น ก าร 
ตามพระราชบญัญัติข้าราชการพลเรือน พ .ศ. 2551 เพียงฉบับเดียวเท่านั้น แต่จะต้องด าเนินการ
แตกต่างกนัไปตามกฎหมายแต่ละฉบบัท่ีใชบ้งัคบักบัแต่ละองคก์ร (Government sector) ยกตวัอยา่ง
เช่นในกรณีขา้ราชการอยัการกระท าความผิดทางวินยัก็ให้ด าเนินการทางวินยัตามพระราชบญัญติั
ข้าราชการฝ่ายอัยการ พ .ศ . 2553 ห รือในกรณีข้าราชการทหารก็ ให้ด าเนินการทางวินัย                 
ตามพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการทหาร พ .ศ . 2521 ห รือในกรณีข้าราชการต ารวจ                    
ก็ใหด้ าเนินการทางวนิยัตามพระราชบญัญติัต ารวจแห่งชาติ พ.ศ. 2547 เป็นตน้ 
 2.3.3 มาตรการในการแก้ไขปัญหาการทุจริตโดยอาศัยกระบวนการทางกฎหมายพเิศษ 

นอกจากกระบวนการทางอาญาและกระบวนการทางวินัยแล้ว รัฐย ังได้บังคับใช้       
กฎหมายพิเศษ (Special Law) ฉบับอ่ืนๆ นอกจากประมวลกฎหมายอาญา ประมวลกฎหมาย         
วิธีพิจารณาความอาญาและพระราชบัญญัติข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ซ่ึงมีความเก่ียวข้อง

                                                                                                                                            

ในกรณีมีเหตุอันควรลดหย่อนจะน ามาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได้แต่ส าหรับการลงโทษ
ภาคทัณฑ์ให้ใช้เฉพาะกรณีกระทาผิดวินัยเล็กน้อยและมีเหตุอันควรงดโทษจะงดโทษให้โดยท าทัณฑ์บน           
เป็นหนงัสือหรือวา่กล่าวตกัเตือนก็ได ้

การลงโทษตามมาตราน้ี ผู ้บังคับบัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามมาตร 57 จะมีอ านาจสั่งลงโทษ               
ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาในสถานโทษและอตัราโทษใดไดเ้พียงใด ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. 
65 มาตรา 97 บัญญัติว่า ภายใตบ้ทบังคบัวรรคสอง ข้าราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัยอย่างร้ายแรง         
ให้ลงโทษปลดออก หรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถ้ามีเหตุอันควรลดหย่อนจะน ามาประกอบ             
การพิจารณาลดโทษก็ได ้แต่หา้มมิใหล้ดโทษลงต ่ากวา่ปลดออก 

ในกรณีท่ีคณะกรรมการสอบสวนหรือผูส้ั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 93 วรรคหน่ึง 
หรือผูมี้อ านาจตามมาตรา 94 เห็นว่าขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระท าผิดวินัยอยา่งร้ายแรงให้ผูบ้งัคบับญัชา   
ซ่ึงมีอ านาจสัง่บรรจุตามมาตรา 57 ส่งเร่ืองให้ อ.ก.พ. จงัหวดั อ.ก.พ. กรม หรือ อ.ก.พ. กระทรวง ซ่ึงผูถู้กกล่าวหา
สังกดัอยู่ แลว้แต่กรณีพิจารณา เม่ือ อ.ก.พ. ดงักล่าวมี มติเป็นประการใด ให้ผูบ้ ังคบับัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุ  
ตามมาตรา 57 สัง่หรือปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามนั้น ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎ ก.พ. 

ในกรณีท่ีผู ้บังคับบัญชาซ่ึงมีอ านาจสั่งบรรจุตามาตรา 57 ไม่ใช้อ านาจตามมาตรา 93 วรรคหน่ึง      
มาตรา 94 หรือมาตราน้ี ให้ผูบ้ ังคบับัญชาตามมาตรา 57 ระดับเหนือข้ึนไปมีอ านาจด าเนินการตามมาตรา 93   
วรรคหน่ึง มาตรา 94 หรือมาตราน้ีได ้

ผูใ้ดถูกลงโทษปลดออกใหมี้สิทธิไดรั้บบ าเหน็จบ านาญเสมือนวา่ผูน้ั้นลาออกจากราชการ 
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เช่ือมโยงกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในดา้นต่าง ๆ ซ่ึงเป็นกฎหมายท่ีมีความส าคญั     
ในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ไดแ้ก่ 66 

(1) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542 
(2) พระราชบญัญติัวา่ดว้ยความผดิเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานรัฐ พ.ศ. 2542 
(3) พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 
(4) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต     

พ.ศ. 2561 
(5) พระราชบญัญติัการจดัการหุน้ส่วนและหุน้ของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 
(6) พระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
(7) พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต    

พ.ศ. 2551 
เพื่อความสะดวกต่อการศึกษาและการท าความเขา้ใจของกฎหมายพิเศษทั้ง 7 ฉบบั จะท า

การจ าแนกกฎหมายออกเป็น 3 กลุ่ม ซ่ึงจะไดอ้ธิบายตามล าดบัดงัน้ี 
กลุ่มท่ี 1 กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัการจดัการการทุจริตในภาครัฐเฉพาะดา้น 
กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัการจดัการการทุจริตในภาครัฐเฉพาะด้าน หมายถึง กฎหมาย    

ท่ีถูกบญัญติัข้ึนโดยมีวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบัการป้องกนัและปราบปราม กรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท า
ทุจริตเฉพาะเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นส าคัญ ได้แก่ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย          
การตรวจเงินแผ่นดิน  พ .ศ . 2542 พระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคา                  
ต่อหน่วยงานรัฐ พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัการจดัการหุ้นส่วนและหุ้นของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 
ซ่ึงสามารถจ าแนกตามลกัษณะเฉพาะของการกระท าท่ีกฎหมายแต่ละฉบบัมุ่งจดัการไดอ้อกเป็น     
3 กรณี ดงัต่อไปน้ี 

1) การตรวจสอบการใชจ่้ายเงินของแผน่ดิน 
บทบญัญติักฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัจดัการการทุจริตในภาครัฐในเร่ืองเก่ียวกบังบประมาณ

ของประเทศ ซ่ึงรวมถึงการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินของแผ่นดิน ทั้ งน้ีเพื่อให้เกิดความคุ้มค่า
ความชอบธรรมประสิทธิภาพและประโยชน์แก่ประชาชน ซ่ึงหมายถึงพระราชบัญญัติ          
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการตรวจเงินแผ่น ดิน พ .ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ี ถูกตราข้ึน                 
เพื่อก าหนดให้การติดตามตรวจสอบการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินเป็นหน้าท่ีของคณะกรรมการ     
ตรวจเงินแผ่นดิน (ส.ต.ง.) และผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินโดยเป็นองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
(Constitutional Organization) ทั้ ง น้ี  พ ร ะ ร าช บั ญ ญั ติ ดั ง ก ล่ า ว  ก าห น ด ให้ มี ส า นั ก ง าน                     
                                                 
66 ศรินยา ห่านศรีสุข.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 47. 
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การตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการวินัยทางงบประมาณและ    
การคลังและผูว้่าการตรวจเงินแผ่นดินเพื่อท าหน้าท่ีในการติดตามตรวจสอบและก ากับดูแล            
การใช้จ่ายเงินและทรัพยสิ์นของรัฐของหน่วยงานรัฐส าหรับส านักตรวจเงินแผ่นดินเป็นหน่ึงใน
องคก์รอิสระท่ีมีบทบาทส าคญัในการติดตามตรวจสอบและก ากบัดูแลการใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์น
ของประเทศเพื่อจุดประสงคใ์นการตรวจสอบการทุจริตของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ เน่ืองจากการใชอ้ านาจ
ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐและผูบ้ริหารประเทศทั้ งหมดล้วนแล้วแต่มีความเก่ียวข้องกับการใช้จ่าย
งบประมาณของแผ่น ดิน  (Annual government statement of expenditure) ท่ีมาจากประชาชน       
ด้วยเหตุน้ี การจดัตั้งส านักงานตรวจเงินแผ่นดินและการก าหนดกระบวนการในการตรวจสอบ    
การใช้จ่ายเงินของแผ่นดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน 
พ.ศ. 2542 จึงเป็นอีกหน่ึงเคร่ืองมือในการก ากบัควบคุมและตรวจสอบการทุจริตของเจา้หน้าท่ีรัฐ 
เม่ื อคณ ะกรรมการตรวจ เงิน แผ่น ดินพบการทุ จ ริตคณ ะกรรมการตรวจ เงิน แผ่น ดิน                      
(State Audit Commission - SAC) จะตอ้งส่งเร่ืองให้กบัพนักงานสอบสวน คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
หรือคณะกรรมการ ป.ป.ท. ด าเนินการเน่ืองจากคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดินไม่มีอ านาจฟ้องศาล
เองได้ ดังนั้น จึงอาจกล่าวได้ว่าส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (State Audit Office of the Kingdom      
of Thailand) เป็นหน่ึงในหน่วยงานท่ีตอ้งท างานร่วมกบัส านกังาน ป.ป.ท. เพื่อท าหนา้ท่ีตรวจสอบ
เพื่อใหไ้ดม้าของขอ้เทจ็จริงในการกระท าการทุจริตของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 67 

2) การป้องกนัการสมยอมราคาในกระบวนการจดัซ้ือจดัจา้ง 
บทบัญญัติกฎหมายท่ีบัญญัติข้ึน เพื่อการป้องกันการสมยอมราคาในกระบวนการ 

จดัซ้ือจดัจา้ง หมายถึงพระราชบญัญติัว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ          
พ .ศ . 2542 ซ่ึงได้วางหลักการส าคัญ เก่ียวกับการก าหนดความผิดอาญาและกระบวนการ                
ในการด าเนินการติดตามเอาผิดกับผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองและเจา้หน้าท่ีของรัฐเพื่อท าให ้   
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ กล่าวคือในการจดัหา
สินค้าและบริการต่าง ๆ ไม่ว่าด้วยวิธีการจัดซ้ือจัดจ้าง หรือด้วยวิธีการอ่ืนใด ซ่ึงด าเนินการ          
โดยหน่วยงานของรัฐรวมถึงการท่ีรัฐให้สิทธิในการด าเนินกิจการบางอย่างโดยการให้สัมปทาน
อนุญาต หรือกรณีอ่ืนใดในลักษณะเดียวกันนั้ นเป็นการด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะ     
(Public interest) อนัเป็นกิจการของรัฐ ฉะนั้นการกระท าดงักล่าวจึงตอ้งกระท าดว้ยความโปร่งใส 
ยุติธรรมและมีการแข่งขนัอย่างเสรี เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐ แต่ท่ีผ่านมามีการกระท า      
ในลกัษณะสมยอมของการเสนอราคา ท าให้เป็นการแข่งขนัท่ีไม่เป็นธรรมและรัฐมิไดป้ระโยชน์
สูงสุดและในบางกรณีผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง (Political Office Holder) หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
                                                 
67 ศรินยา ห่านศรีสุข.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 3. หนา้ 48-49. 
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เองก็ได้เข้ามามีส่วนร่วมในการกระท าความผิด หรือเป็นผูส้นับสนุนในการกระท าความผิด               
ด้วยเหตุดังกล่าวจึงเป็นท่ีมาของการตรากฎหมายพระราชบัญญัติว่าด้วยความผิดเก่ียวกับ              
ก าร เสนอราค าต่ อห น่ วยงาน ของ รัฐ  พ .ศ . 2542  ข้ึ น เพื่ อ จัดก ารกับ ปัญห าดังก ล่ าว  68                          
โดยพระราชบญัญติัน้ี ก าหนดให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจด าเนินการสอบสวนขอ้เท็จจริง
เก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ 69 ซ่ึงหากมีพฤติการณ์ปรากฏแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
หรือมีการกล่าวหาร้องเรียนว่าการด าเนินการซ้ือ การจา้ง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่าย
ทรัพยสิ์น การไดรั้บสัมปทาน หรือการได้รับสิทธิใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐคร้ังใดมีการกระท า 
อนัเป็นความผิดตามพระราชบญัญัติน้ี คณะกรรมการ ป.ป.ช. ต้องท าการสอบสวนข้อเท็จจริง
โดยเร็วและหากเห็นวา่มีมูลคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจด าเนินการใน 3 กรณี 70 คือ 

                                                 
68 วรีะพงษ ์บุญโญภาส และคณะ.  (2549).  รายงานการวิจัยโครงการศึกษาวิจัยเร่ือง การเสริมสร้างมาตรการเพื่อ
สัมฤทธิผลในกระบวนการบังคับใช้กฎหมายของคณะกรรมการ ป .ป.ช. เอกสารประกอบการสัมมนาเสนอ 
รายงานวจิยั. หนา้ 63. 
69 พระราชบัญญติัว่าดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542 มาตรา 14 วรรคหน่ึง      
ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจสอบสวนขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการกระท าท่ีเป็นความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคา 
ต่อหน่วยงานของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ี 
70 มาตรา 14 วรรคสอง ในกรณีท่ีมีพฤติการณ์ปรากฏแก่คณะกรรมการ ป.ป.ช. หรือมีการกล่าวหาร้องเรียนว่า    
การด าเนินการซ้ือ การจา้ง การแลกเปล่ียน การเช่า การจ าหน่ายทรัพยสิ์น การไดรั้บสัมปทานหรือการไดรั้บสิทธิ
ใด ๆ ของหน่วยงานของรัฐคร้ังใดมีการกระท าอนัเป็นความผิดตามพระราชบญัญติัน้ี ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช.    
ท าการสอบสวนขอ้เท็จจริงโดยเร็วและถา้เห็นวา่มีมูลใหด้ าเนินการดงัต่อไปน้ี 

(1) ในกรณีท่ีผูก้ระท าความผิดเป็นเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการกบัผูน้ั้น
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต 

(2) ในกณีท่ีเป็นบุคคลอ่ืนนอกจากบุคคลตาม (1) ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. ด าเนินการกล่าวโทษบุคคล
นั้ นต่อพนักงานสอบสวนเพ่ือด าเนินคดีต่อไป ในการด าเนินการของพนักงานสอบสวนให้ถือรายงานการ
สอบสวนขอ้เท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นหลกั 

(3) ในกรณีท่ีการกระท าความผิดตามพระราชบัญญัติน้ีเป็นการกระท าของเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือ             
ผู ้ด  ารงต าแหน่งทางการเมืองตาม (1) และบุคคลอ่ืนท่ีลักษณะคดีมีความเก่ียวเน่ืองเป็นความผิดเดียวกัน               
ไม่วา่จะเป็นตวัการ ผูใ้ช ้หรือผูส้นบัสนุน ถา้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรด าเนินการสอบสวนเพื่อด าเนินคดี
กับบุคคลท่ีเก่ียวข้องทั้ งหมดในคราวเดียวกัน ให้คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจด าเนินการสอบสวนบุคคล          
ท่ีเก่ียวขอ้งกับการกระท าความผิดและเม่ือด าเนินการเสร็จให้ส่งรายงานเอกสารและความเห็นไปยงัส านักงาน
อยัการสูงสุดเพื่อด าเนินการใหมี้การฟ้องคดีในศาลซ่ึงมีเขตอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีส าหรับผูท่ี้กระท าความผิด
นั้ น  โดยให้ ถือว่ารายงานของคณะกรรมการ ป .ป .ช . เป็นส านวนการสอบสวนตามประมวลกฎหมาย                    
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(1) กรณีท่ีผูก้ระท าความผดิเป็นเจา้หนา้ท่ีรัฐ หรือผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง  
(2) กรณีท่ีเป็นบุคคลอ่ืนให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ        

(The Nation Counter Corruption Commission) ด าเนินการกล่าวโทษบุคคลนั้นต่อพนักงานสอบสวน
เพื่อด าเนินคดีต่อไปในการด าเนินคดีของพนกังานสอบสวนให้ถือรายงานการสอบสวนขอ้เท็จจริง
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เป็นหลกั 

(3) กรณีท่ีการกระท าความผิดตามพระราชบญัญติัน้ีเป็นการกระท าของเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
หรือผู ้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองและบุคคลอ่ืนท่ีลักษณะคดีมีความเก่ียวเน่ือง (Cognate)              
เป็นความผิดเดียวกันไม่ว่าจะเป็นตัวการ ผู ้ใช้ หรือผู ้สนับสนุน ถ้าคณะกรรมการ ป .ป .ช . 
เห็นสมควรด าเนินการสอบสวนเพื่อด าเนินคดีกบับุคคลหลายคนท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดในคราวเดียวกนั 

3) การป้องกนัผลประโยชน์ขดักนัของรัฐมนตรี 
พระราชบัญญัติการจัดการหุ้นส่วนและหุ้นส่วนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 ได้บัญญัติ

หลักการเก่ียวกับการจ ากัดจ านวนหุ้นท่ี รัฐมนตรี ซ่ึงเป็นเจ้าหน้าท่ี รัฐ ท่ีด ารงต าแหน่งผู ้น า               
ในการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไม่สามารถเข้าถือในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทได ้           
โดยองค์ ก ร ท่ี มี อ าน าจและหน้ า ท่ี ในก ารด า เนิ น ก ารตามพระราชบัญญั ติฉบับ น้ี  คื อ            
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ซ่ึงพระราชบัญญัติดังกล่าว มีสาระส าคัญก าหนดว่าไม่ให้ รัฐมนตรี               
เขา้เป็นหุ้นส่วน หรือเป็นผูถื้อหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทั หรือไม่คงไวซ่ึ้งความเป็นหุ้นส่วน
(Partner) หรือผูถื้อหุน้ (Shareholder) ในหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทั ตามจ านวนท่ีก าหนดไว ้ดงัน้ี 

(1) ในห้างหุ้นส่วนจ ากัด รัฐมนตรีสามารถเข้าเป็นหุ้นส่วนจ าพวกจ ากัดความรับผิด             
ได้ไม่ ร้อยละ 5 ของทุนทั้ งหมดของห้างหุ้นส่วนนั้ นและในบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชน       
รัฐมนตรี (Minister) สามารถเขา้ถือหุ้นได้ไม่เกินร้อยละ 5 ของจ านวนหุ้นทั้งหมดท่ีจ าหน่ายได ้     
ในบริษทันั้น  

(2) หากรัฐมนตรีผูใ้ดประสงค์จะได้รับประโยชน์จากกรณีดงักล่าวต่อไป รัฐมนตรีผูน้ั้น
จะต้องแจ้งให้ประธานคณะกรรมการ ป .ป.ช. ทราบภายใน 30 วนันับแต่วนัท่ีได้รับแต่งตั้ ง           
และรัฐมนตรีผูน้ั้ น จะต้องโอนหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทดังกล่าวให้นิติบุคคล ซ่ึงจดัการ
ทรัพยสิ์นเพื่อประโยชน์ของผูอ่ื้นภายใน 90 วนันับแต่วนัท่ีแจง้ให้ประธานคณะกรรมการ ป.ป.ช.
ทราบและเม่ือด าเนินการโอนหุ้นส่วนหรือหุ้นให้กับนิติบุคคลใดแล้ว รัฐมนตรีจะต้องแจ้งเป็น

                                                                                                                                            

วิธีพิจารณาความอาญา แต่ถา้คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นว่าการกระท าความผิดดังกล่าวสมควรให้ด าเนินการ
สอบสวนโดยพนักงานสอบสวนตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญาให้คณะกรรมการ  ป.ป.ช. ส่งผล     
การสอบสวนขอ้เท็จจริงไปยงัพนกัสอบสวนเพ่ือเป็นผูด้  าเนินคดีต่อไป 
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หนังสือให้ประธานคณะกรรมการ ป .ป.ช. รับทราบภายใน 10 นับแต่วนัท่ีได้โอนหุ้นส่วน           
หรือหุน้นั้น 71 

อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า พระราชบัญญัติการจัดการหุ้นส่วนและหุ้นของรัฐมนตรี           
พ .ศ. 2543 เป็นกฎหมายท่ีก าหนดหลักการของการป้องกันการขัดกันระหว่างผลประโยชน์           
ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ีอาจเกิดข้ึนได้ ซ่ึงการขดักันระหว่างผลประโยชน์ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ               
เป็นปัจจยัเส่ียงท่ีก่อใหเ้กิดการทุจริตข้ึนได ้

กลุมท่ี 2 กลุ่มของกฎหมายท่ีมีเน้ือหาบางส่วนเก่ียวกบัการจดัการการทุจริตในภาครัฐ 
กฎหมายในกลุ่มน้ีจะมีเน้ือหาบางส่วนส าหรับจดัการการทุจริตในภาครัฐ หมายความว่า 

บทบญัญติักฎหมายท่ีไม่ไดมี้วตัถุประสงค์เพื่อการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐเป็นการเฉพาะแต่เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อวตัถุประสงค์อย่างใดอย่างหน่ึง แต่กฎหมาย
ดงักล่าวก็มีเน้ือหาบางส่วนเก่ียวกบัการจดัการกรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระท าทุจริต ซ่ึงถือเป็นอีกหน่ึง
กลไกท่ีรัฐสามารถน ามาใช้ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตเพื่อให้มีประสิทธิภาพ           
มากยิ่งข้ึน ได้แก่ พระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 และพระราชบญัญติัป้องกัน          
และปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 

1) พระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 
พระราชบัญญัติการสอบสวนคดีพิ เศษ  พ.ศ. 2547 เป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจเฉพาะ             

กรมสอบสวนคดีพิ เศษ  (Department of Special Investigation) หรือ DSI และคณะกรรมการ
สอบสวนคดีพิเศษในการด าเนินภารกิจเก่ียวกบัการสืบสวนสอบสวนและด าเนินคดีพิเศษในทาง
อาญาให้เกิดประสิทธิภาพด้วยความเป็นธรรม ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวไดก้ าหนดประเภทคดีท่ีอยู่ใน
เขตอ านาจของคณะกรรมการคดีพิเศษ (กคพ.) ไว ้ตลอดจนก าหนดอ านาจพิเศษแก่เจ้าหน้าท่ี       
ของกรมสอบสวนคดีพิเศษ ซ่ึงเหนือกว่าเจา้หน้าท่ีต ารวจทัว่ไป เช่น อ านาจของเจา้หน้าท่ีของรัฐ    
ในการดกัฟัง (Eavesdrop) 72 อ านาจในการท าเอกสาร หรือหลกัฐานหรือเขา้ไปแฝงตวัในองค์กร
                                                 
71 พระราชบญัญติัการจดัการหุ้นส่วนและหุ้นของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 มาตรา 4 รัฐมนตรีตอ้งไม่เป็นหุน้ส่วนหรือ   
ผูถื้อหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทั หรือไม่คงไวซ่ึ้งความเป็นหุ้นส่วนหรือผูถื้อหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทั    
เวน้แต่ในกรณีดงัต่อไปน้ี 

(1) ในห้างหุ้นส่วนจ ากัด รัฐมนตรีเป็นหุ้นส่วนจ าพวกจ ากัดความรับผิดไดไ้ม่เกินร้อยละห้าของทุน
ทั้งหมดของหา้งหุน้ส่วนจ ากดันั้น 

(2) ในบริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดั รัฐมนตรีเป็นผูถื้อหุ้นไดไ้ม่เกินร้อยละห้าของจ านวนหุ้น
ทั้งหมดท่ีจ าหน่ายไดใ้นบริษทันั้น 
72 พระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 มาตรา 25 ในกรณีท่ีมีเหตุอนัควรเช่ือไดว้า่เอกสารหรือขอ้มูล 
ข่าวสารอ่ืนใดซ่ึงส่งทางไปรษณีย ์โทรเลข โทรศพัท ์โทรสาร คอมพิวเตอร์ เคร่ืองมือ หรืออุปกรณ์ในการส่ือสาร 
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หรือกลุ่มคน 73 และอ านาจในการครอบครองอาวุธปืนและวตัถุอนัตราย 74 เป็นตน้ ซ่ึงคดีพิเศษ        
ท่ีอยูใ่นอ านาจของกรมสอบสวนคดีพิเศษมีลกัษณะดงัน้ี 

 (1) คดีความผิดทางอาญาตามบญัชีทา้ยพระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ .ศ. 2547 
ซ่ึงมีทั้งหมด 22 ประเภท 75 และท่ีก าหนดเพิ่มเติมจากบญัชีทา้ยในกฎกระทรวงโดยการเสนอแนะ
ของ กคพ. ซ่ึงจะตอ้งมีลกัษณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดดงัต่อไปน้ี 

                                                                                                                                            

ส่ืออิเลก็ทรอนิกส์หรือส่ือทางเทคโนโลยสีารสนเทศใด ถูกใช้หรืออาจถูกใชเ้พื่อประโยชน์ในการกระท าความผิด
ท่ีเป็นคดีพิเศษพนักงานสอบสวนคดีพิเศษ ซ่ึงไดรั้บอนุมติัจากอธิบดีเป็นหนังสือจะยื่นค าขอฝ่ายเดียวต่ออธิบดี     
ผูพ้ิพากษาศาลอาญาเพ่ือมีค าสัง่อนุญาตใหพ้นกังานสอบสวนคดีพิเศษไดม้าซ่ึงขอ้มูลข่าวสารดงักล่าวก็ได ้

ฯลฯ   ฯลฯ 
73 มาตรา 27 ในกรณีจ าเป็นและเพื่อประโยชน์ในการด าเนินการตามพระราชบัญญัติน้ีให้อธิบดีหรือผูไ้ด้รับ
มอบหมายมีอ านาจให้บุคคลใดจัดท าเอกสารหรือหลกฐานใดข้ึนหรือเขา้ไปแฝงตวัในองค์กรหรือกลุ่มคนใด    
เพื่อประโยชน์ในการสืบสวนสอบสวน ทั้งน้ีใหเ้ป็นไปตามขอ้บงัคบัท่ีอธิบดีก าหนด  

การจดัท าเอกสารหรือหลกัฐานใด หรือการเขา้ไปแฝงตวัในองคก์ร หรือกลุ่มคนใดเพื่อประโยชน์ในการ
สืบสวนสอบสวนตามวรรคหน่ึงใหถื้อวา่เป็นการกระท าโดยชอบ 
74 มาตรา 29 เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัน้ีให้กรมสอบสวนคดีพิเศษไดรั้บยกเวน้ไม่อยู่
ภายใตบ้ังคบักฎหมายว่าด้วยอาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไม้เพลิงและส่ิงเทียมอาวุธปืนและ
กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมยทุธภณัฑเ์ช่นเดียวกบัราชการทหารและต ารวจตามกฎหมายดงักล่าว ทั้งน้ีการมีและใช้
อาวุธปืน เคร่ืองกระสุนปืน วตัถุระเบิด ดอกไมเ้พลิง ส่ิงเทียมอาวุธปืนและยุทธภณัฑ์ให้เป็นไปตามระเบียบท่ี
กระทรวงยติุธรรมก าหนด 
75 บญัชีทา้ยพระราชบญัญติัการสอบสวนคดีพิเศษ พ.ศ. 2547 

(1) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการกูย้มืเงินท่ีเป็นการฉอ้โกงประชาชน  
(2) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการแข่งขนัทางการคา้  
(3) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการธนาคารพาณิชย ์ 
(4) คดีความผิดตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบธุรกิจ เงิน ทุน ธุรกิจหลักท รัพย์และธุรกิจ 

เครดิตฟองซิเอร์  
(5) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการเล่นแชร์  
(6) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมการแลกเปล่ียนเงิน  
(7) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยความผิดเก่ียวกบัการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ  
(8) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองแบบผงัภูมิของวงจรรวม  

(9) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองผูบ้ริโภค  
(10) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยเคร่ืองหมายการคา้ 
(11) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยเงินตรา  
(12) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการชดเชยคา้ภาษีอากรสินคา้ส่งออกท่ีผลิตในราชอาณาจกัร  
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(ก ) ค ดีความผิดทางอาญ าท่ี มีความซับซ้ อน  (Complexity) จ  า เป็ นต้องใช้วิ ธี การ            
สืบสวนสอบสวนและรวบรวมพยานหลกัฐานเป็นพิเศษ 

(ข) คดีความผิดทางอาญาท่ีมีหรืออาจมีผลกระทบอยา่งรุนแรงต่อความสงบเรียบร้อยและ
ศี ล ธ รรมอัน ดี ของป ระช าชน  (Public Order or Good Morals) ค ว ามมั่น ค งของป ระ เท ศ 
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ (International Relations) หรือระบบเศรษฐกิจหรือการคลัง           
ของประเทศ 

(ค) คดีความผิดทางอาญาท่ีมีลักษณะเป็นการกระท าความผิดข้ามชาติท่ีส าคัญ หรือ         
เป็นการกระท าขององคก์รอาชญากรรม (Criminal Enterprise) 

(ง) คดีความผดิทางอาญาท่ีมีผูท้รงอิทธิพลท่ีส าคญัเป็นตวัการผูใ้ชห้รือผูส้นบัสนุน 
(จ) คดีความผิดทางอาญาท่ีมีพนกังานฝ่ายปกครองหรือตารวจชั้นผูใ้หญ่ ซ่ึงมิใช่พนกังาน

สอบสวนคดีพิเศษหรือเจ้าหน้าท่ีคดีพิเศษเป็นผูต้้องสงสั ยเม่ือมีหลักฐานตามสมควรว่าน่าจะ          
ไดก้ระท าความผดิอาญาหรือเป็นผูถู้กกล่าวหาหรือผูต้อ้งหา 

2) พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้มีองค์กร            

ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีปฏิบัติตามกฎหมายน้ี ได้แก่ ส านักงานป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน 
(ส านักงาน  ป .ป .ง .) คณะกรรมการ ป .ป .ง . และคณะกรรมการธุรกรรม  โดยจัดตั้ ง ข้ึนมา                 
เพื่อวางหลกัเกณฑ์และก ากบัดูแลให้มีการปฏิบติัตามกฎหมายเก่ียวการป้องกันและปราบปราม     
การฟอกเงิน รวมทั้ งเพื่อตรวจสอบวิเคราะห์ข้อมูลทางการเงินทั้ งหลายท่ี มีส่วนเก่ียวข้อง               
กบัขบวนการฟอกเงินดว้ย 

                                                                                                                                            

(13) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยดอกเบ้ียเงินใหกู้ย้มืของสถาบนัการเงิน  
(14) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยธนาคารแห่งประเทศไทย  
(15) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยบริษทัมหาชนจ ากดั  
(16) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน  
(17) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยมาตรฐานผลิตภณัฑอ์ุตสาหกรรม  
(18) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยลิขสิทธ์ิ  
(19) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมการลงทุน  
(20) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม  
(21) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยสิทธิบตัร  
(22) คดีความผิดตามกฎหมายวา่ดว้ยหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์
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ส านัก งาน  ป .ป .ง . 76 มีบทบาทส าคัญ ในการศึกษ าห ามาตรการในการ ป้องกัน                   
และปราบปรามการฟอกเงินโดยมีฐานะเป็นฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการ ป .ป.ง. 77              
ส านักงาน ป.ป.ง. มีอ านาจหน้าท่ีในการตรวจสอบและด าเนินการเก่ียวกบัธุรกรรมหรือทรัพยสิ์น     
ท่ี เ ก่ี ย วข้ อ งกับ ก ารก ระท าค ว าม ผิ ด ฟ อก เงิ น ต าม ม ติ ข อ งคณ ะก รรม ก าร ธุ รก รรม                               
และให้ผู ้มีส่วนเก่ียวข้องปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน             
ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542  

กลุ่ม ท่ี  3 ก ลุ่มของกฎหมายท่ี มี เน้ือหาเก่ียวกับองค์กรท่ีจัดตั้ ง ข้ึน เพื่ อการป้องกัน               
และ ปราบปรามการทุจริตโดยตรง 

กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกบัองค์กรท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต
โดยตรง หมายถึง กฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวขอ้งกับอ านาจหน้าท่ีและบทบาทภารกิจขององค์กร        
ในประเทศไทยท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีวตัถุประสงคใ์นการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตของเจา้หนา้ท่ี
ของรัฐโดยตรง ซ่ึงไดแ้ก่ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริต พ.ศ. 2561 และพระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปราม
การทุจริตในภาครัฐ พ.ศ. 2551 มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1) พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต         
พ.ศ. 2561 
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต         

พ.ศ. 2561 ก าหนดให้มีส านักงาน ป.ป.ช. 78 และคณะกรรมการ ป.ป.ช. เพื่อท าหน้าท่ีเป็นองค์กร
หลกัของประเทศในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตโดยตรง โดยก าหนดให้คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีจ านวน 9 คน ประกอบดว้ยประธานกรรมการหน่ึงคนและกรรมการอ่ืนอีกจานวน 8 คน 
ซ่ึงมาจากการสรรหาและคดัเลือกโดยการลงมติเลือกของวุฒิสภา (Senate) 79 โดยมีวาระในการ   
                                                 
76 พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542.  
   มาตรา 40 ใหจ้ดัตั้งส านกังานป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน เรียกโดยยอ่วา่ “ส านกังาน ปปง.” 
77 มาตรา 24 ใหมี้คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงินคณะหน่ึงเรียกโดยยอ่วา่  
“คณะกรรมการ ปปง.” 
78 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561  
มาตรา 141 ใหมี้ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเรียกโดยยอ่วา่  
“ส านกังาน ป.ป.ช.” เป็นส่วนราชการและมีฐานะเป็นนิติบุคคล รับผิดชอบข้ึนตรงต่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

79 มาตรา 9 คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ประกอบดว้ยกรรมการจ านวนเกา้คน  
ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวฒิุสภาจากผูซ่ึ้งไดรั้บการสรรหาโดยคณะกรรมการสรรหา 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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ด ารงต าแหน่งเจ็ดปีและสามารถด ารงต าแหน่งได้เพียงวาระเดียว 80 เน่ืองจากเป็นต าแหน่ง
คณะกรรมการ ป .ป.ช. มีอ านาจหน้าท่ีในการจดัการเก่ียวกับกระท าทุจริตของผูด้  ารงต าแหน่ง       
ทางการเมืองและเจา้หน้าท่ีระดับสูงของรัฐซ่ึงมีบทบาทท่ีส าคญัในการป้องกนัและปราบปราม    
การทุจริตในภาครัฐ ซ่ึงมีหนา้ท่ีและอ านาจดงัต่อไปน้ี  

(1) ไต่สวนและมีความเห็นกรณีมีการกล่าวหาผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการ 
(Judge) ศ าล รัฐ ธ รรม นู ญ  (Constitutional Court) ห รือ ผู ้ด า ร งต าแห น่ งใน อ งค์ ก ร อิ ส ระ                   
ผูใ้ดมีพฤติการณ์ร ่ ารวยผิดปกติ  ทุจริตต่อหน้าท่ี หรือจงใจปฏิบัติหน้าท่ีหรือใช้อ านาจขัดต่อ
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญหรือกฎหมาย หรือฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบติัตามมาตรฐานทางจริยธรรม   
(Ethics Governance) อยา่งร้ายแรง 

(2) ไต่สวนและวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีของรัฐร ่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริต          
ต่อหน้าท่ีหรือกระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ีราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าท่ี               
ในการยติุธรรม 

(3) ก าหนดให้ผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่ง       
ในองค์กรอิสระและเจ้าหน้าท่ีของรัฐยื่นบัญชีทรัพย์สินและหน้ีสินของตน คู่สมรส และบุตร           
ท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะรวมทั้งตรวจสอบและเปิดเผยผลการตรวจสอบทรัพยสิ์นและหน้ีสินของ
บุคคลดงักล่าว 

(4) ไต่สวนเพื่อด าเนินคดีในฐานความผิดอ่ืนท่ีพระราชบญัญัติประกอบรัฐธรรมนูญน้ี
ก าหนดหรือท่ีมีกฎหมายก าหนดใหอ้ยูใ่นหนา้ท่ีและอ านาจของคณะกรรมการ ป.ป.ช. 

(5) หน้าท่ีและอ านาจอ่ืนตามท่ีบัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ีหรือกฎหมายอ่ืน 

ในการด าเนินการตาม (4) ในส่วนท่ีเก่ียวกับความผิดตามพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญน้ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะด าเนินการเอง หรือมอบหมายให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี      
และอ านาจในการด าเนินการเป็นผูด้  าเนินการก็ได ้

2) พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต          
พ.ศ. 2551 

                                                 
80 มาตรา 18 กรรมการมีวาระการด ารงต าแหน่งเจ็ดปีนบัแต่วนัท่ีพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งและใหด้ ารงต าแหน่ง
ไดเ้พียงวาระเดียว 

ในกรณีท่ีกรรมการพน้จากต าแหน่งตามวาระให้กรรมการท่ีพน้จากต าแหน่งปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปจนกวา่
จะมีกรรมการใหม่แทน 
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 นอกจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม      
การทุจริต  พ .ศ . 2561 ท่ี ให้อ านาจแก่คณะกรรมการ ป .ป .ช . ในการไต่สวนข้อ เท็ จจ ริง                    
และช้ีมูลความผดิกรณีเจา้หนา้ท่ีของรัฐและผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองกระท าทุจริตแลว้  
 ยงัมีกฎหมายอีกหน่ึงฉบบัซ่ึงสามารถน ามาบงัคบัใช้กบักรณีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระท า
ก ารทุ จ ริตในภ าค รัฐ  ห รือกระท า ทุ จ ริต ต่ อต าแห น่ งหน้ า ท่ี  ห รือป ระพฤ ติ มิ ชอบ ได ้                           
คือ พระราชบญัญติัมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2551   
ซ่ึงได้ก าหนดให้มีส านักงาน ป.ป.ท. และคณะกรรมการ ป .ป.ท. ข้ึนเพื่อด าเนินการและปฏิบัติ
ภารกิจ ทั้งหลายอนัเก่ียวขอ้งกบัการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตของภาครัฐ ซ่ึงคณะกรรมการ 
ป .ป .ท . มี เขตอ านาจรับผิดชอบเจ้าหน้าท่ีของรัฐทั้ งหลายตั้ งแต่ข้าราชการพลเรือนสามัญ
(Government Officer) ทุกกระทรวง ทบวง กรม ขา้ราชการต ารวจ ขา้ราชการทหาร ขา้ราชการครู 
พนักงานองค์กรมหาชน พนักงานรัฐวิสาหกิจ ขา้ราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตลอดจน
ข้าราชการ และพนักงานหน่วยงานของรัฐท่ีจัดตั้ งในรูปแบบพิ เศษอ่ืนรวมทั้ งส้ินประมาณ         
10,000 หน่วยงาน 81 ส าหรับรายละเอียดเก่ียวกบัคณะกรรมการ ป.ป.ท. และกระบวนการไต่สวน
ขอ้เทจ็จริงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ผูศึ้กษาจะไดก้ล่าวอยา่งละเอียดต่อไปในบทท่ี 3 
 

2.4 หลกัความเป็นกลางในระบบกฎหมายไทย 
 

หลักความเป็นกลาง (principed’impartialité)ได้ถูกบัญญัติและรับรองไว้ในกฎหมาย       
ลายลักษณ์อกัษรของไทย  โดยเฉพาะกฎหมายท่ีมีเน้ือหาเก่ียวกับวินัยของข้าราชการ กฎหมาย
เก่ียวกับองค์กรและการควบคุมการประกอบวิชาชีพอิสระ กฎหมายเก่ียวกับการควบคุม               
การประกอบธุรกิจของเอกชนและกฎหมายเก่ียวกับการวินิจฉัยคดีปกครองโดยองค์กรวินิจฉัย        
คดีปกครองในขณะนั้น ซ่ึงเกิดข้ึนภายหลงัจากท่ีประเทศไทยเกิดการเปล่ียนแปลงการปกครอง        
ในปี พ.ศ. 2475 แต่ทว่ากฎหมายเหล่านั้นได้บญัญติัรับรองหลกัความเป็นกลางไวเ้พียงหลกัการ
ส าคญัเท่านั้นและมีเพียงกฎหมายบางฉบบัท่ีไดบ้ญัญติัรับรองหลกัความเป็นกลางตั้งแต่ขอบเขต  
การปรับใช้เหตุท่ีกระทบต่อหลักความเป็นกลาง หรือมาตรการทางกฎหมายในการป้องกัน         

                                                 
81 ส านั ก ง าน ป้ อ งกั น แ ล ะป ร าบ ป ร าม ก าร ทุ จ ริ ต ใน ภ าค รั ฐ .  (2562).  บ ท บ าท ห น้ าที่ ภ าร กิ จ . 
(ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.pacc.go.th/index.php/home/about/16. [2562, 16 กรกฎาคม].  

http://www.pacc.go.th/index.php/home/about/16.%20%5b2562
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หรือแก้ไขเม่ือมีเหตุท่ีมากระทบต่อหลกัการดงักล่าว 82 อย่างไรก็ตามในเวลาต่อมาประเทศไทย      
ได้มีการใช้บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ .ศ. 2539 (Administrative 
Procedure Act, B.E. 2539) 83 ข้ึน  ซ่ึงถือเป็นกฎหมายกลางท่ีได้วางหลักเกณฑ์ทั่วไปในการ        
ปฏิบัติราชการของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครอง  เพื่อให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองใช้เป็นหลักในการ       
ปฏิบัติราชการ โดยเจ้าหน้าท่ีผู ้พิจารณาเร่ืองทางปกครองและผูท้  าค  าสั่งทางปกครองจะต้อง           
ไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้น เพื่อเป็นการประกนัความเป็นธรรม 84 การพิจารณาโดยเปิดเผยจะเป็น
มาตรการท่ีเหมาะสมและเป็นหลกัประกันว่าเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีตอ้งรับผิดชอบเร่ืองนั้น ๆ       
ไม่มีส่วนได้เสียในการพิจารณาเร่ืองดังกล่าวเพราะหากว่าเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองกระท าการ           
เพื่อประโยชน์ส่วนตน (Personal Interest) และพิจารณาวินิจฉัยสั่ งการเร่ืองในทางปกครอง         
อยา่งมีอคติหรือไม่เป็นกลางแลว้ก็จะส่งผลในทางลบต่อการวนิิจฉยัสั่งการของตนอยา่งแน่นอน 85 

2.4.1 แนวคิดและความเป็นมาของหลกัความเป็นกลาง 
หลกัความเป็นกลางถือเป็นหลกัการหน่ึงในหลกัความยติุธรรมตามธรรมชาติ  (jus naturale) 

ซ่ึงเกิดข้ึนจากแนวความคิดพื้นฐานท่ีวา่หากบุคคลมีอ านาจสั่งการในเร่ืองท่ีตนมีส่วนไดส่้วนเสียอยู ่
บุคคลนั้นก็จะสูญเสียความเป็นกลางและไม่อาจสั่งการโดยปราศจากอคติในเร่ืองนั้น ๆ ได ้ดงันั้น
หลักน้ี จึงน ามาใช้ในองค์กรของรัฐท่ี มีอ านาจวินิจฉัยตัดสินใจในเร่ืองต่างๆ ไม่ว่าจะเป็น              
หลกัความเป็นกลางของผูพ้ิพากษา หรือตุลาการ ซ่ึงน ามาสู่หลกัการคดัคา้นผูพ้ิพากษาท่ีมีประโยชน์
ได้เสียในคดีมิให้เป็นผู ้วินิจฉัยในคดีนั้ น ซ่ึงการห้ามมิให้ ตุลาการวินิจฉัยตัดสินเร่ืองใด ๆ                 
ท่ีตนมีส่วนได้เสีย หรือห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง หรือกรรมการในคณะกรรมการ
พิจารณา และวินิจฉัย  สั่ งการ รวมทั้ งการลงมติ (Vote) ซ่ึงจะต้องตีความการมีส่วนได้เสีย              
ในลักษณะอย่างกวา้ง คือ นอกจากเป็นกรณีท่ีผูอ้อกค าสั่งหรือวินิจฉัยมีความสัมพนัธ์อย่างใด      
                                                 
82 ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง . (ม.ป.ป.).  สรุปหลักกฎหมายปกครอง เร่ืองหลักความ 
ไม่มีส่วนได้เสีย. เอกสารทางวิชาการเผยแพร่โดยส านักงานศาลปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง. 
หนา้ 11. 

83 โดยประเทศไทยไดน้ าประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของประเทศ
เยอรมนีมาใช้เป็นตน้แบบในการร่างกฎหมายฉบับน้ี อา้งในจักรพนัธ์ เช่ียวพานิช.  (2550).  ผลของค าส่ังทาง
ปกครองที่ไม่ได้ปฏิบัติตามหลักความไม่มีส่วนได้เสีย. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, 
คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 23. 
84 กมลชัย รัตนสกาววงศ์.  (2539).  สาระส าคัญพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539.  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 18. 
85 กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพฯ: ศูนยย์โุรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 139. 
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อย่างหน่ึงกบัผูย้ื่นค าร้อง หรือค าฟ้องในเร่ืองนั้น ๆ เช่น เป็นบุพการี ผูสื้บสันดาน คู่สมรส หรือ    
ญาติสนิทกบัผูย้ื่นค าร้อง หรือค าฟ้องแลว้ ยงัรวมถึงกรณีท่ีผูมี้อ  านาจวินิจฉยันั้นเคยพิจารณาวินิจฉยั
สั่งการเร่ืองนั้ นมาก่อนในโอกาสและสถานะอ่ืนด้วย เช่น เคยเป็นผู ้พิพากษานั่งพิจารณา                
ในคดีเดียวกนันั้นในศาลอ่ืนมาแล้ว หรือเป็นอนุญาโตตุลาการ (Arbitration) มาแล้ว หรือเคยเป็น
เจ้าหน้าท่ี  หรือกรรมการท่ี เคยพิจารณาสั่ งการ หรือลงมติในเร่ืองนั้ นมาก่อน ซ่ึงหากเป็น             
กรณีท่ีกรรมการในคณะกรรมการมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีคณะกรรมการจะตอ้งพิจารณาและลงมติ 
กรรมการผูน้ั้ นจะต้องออกจากท่ีประชุม ค าวินิจฉัยสั่งการซ่ึงออกโดยเจ้าหน้าท่ีท่ีมีส่วนได้เสีย        
มติท่ีประชุมคณะกรรมการ ซ่ึงกรรมการท่ีมีส่วนได้เสียเขา้ร่วมประชุมและออกเสียงลงคะแนน    
ดว้ยนั้นในทางกฎหมายแลว้ยอ่มไม่บริบูรณ์ 86 

  โดยแนวคิดท่ีรับรองหลกัความเป็นกลางก็คือ หลกันิติรัฐและความชอบดว้ยกฎหมายของ
การกระท าทางปกครอง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

1) หลักนิติรัฐ (das Rechtsstaatsprinzip) นั้ น  เป็นหลักประกันสิทธิและเส รีภาพของ
ประชาชนจากการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ  (Capricious Power) ขององค์กรต่าง ๆ  ของรัฐ                 
ได้อย่างมีประสิทธิภาพท่ีสุด 87 ดังนั้ นหลักนิติรัฐจึงเป็นหลักพื้นฐานของการปกครองท่ีว่ารัฐ   
องคก์รของรัฐ เจา้หนา้ท่ีของรัฐและประชาชนของรัฐตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายของรัฐนั้น ไม่วา่จะเป็น
องค์กรนิติบญัญติั องค์กรบริหาร หรือองค์กรตุลาการต่างก็ตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายดงักล่าวทั้งส้ิน    
จึงกล่าวได้ว่าหลักนิติรัฐเป็นหลักท่ีควบคุมการใช้อ านาจรัฐ ซ่ึงสามารถจ าแนกหลักเกณฑ์           
ของหลกันิติรัฐได ้2 ประการ 88 ดงัน้ี  

ประการแรก ประชาชนต้องมีสิทธิและหน้าท่ี  (Right and Duty) ท่ีจะได้รับการรับรอง    
โดยกฎหมาย รัฐและองค์กรของรัฐท่ีจะกระท าการใดต้องอาศัยอ านาจท่ีกฎหม ายให้ไว ้               
และต้องท าตามกฎหมาย กล่าวคือ รัฐจะได้รับการคุ้มครองและกระท าการใดๆ กระทบต่อ          
สิทธิเสรีภาพและหนา้ท่ีของประชาชนไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ 

ประการท่ีสอง ตอ้งมีการเยียวยาแกไ้ขความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีรัฐ หรือเจา้หน้าท่ี
ของรัฐกระท าการนอกขอบเขตแห่งกฎหมายและไปกระทบต่อสิทธิเส รีภาพและหน้าท่ี                
ของประชาชน โดยต้องจัดให้มีองค์กร หรือผู ้วินิจฉัยในการท าหน้าท่ีดังกล่าว ฉะนั้ นเพื่อให ้        

                                                 
86 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2540).  ข้อความคิดและหลักการพื้นฐานในกฎหมายมหาชน . กรุงเทพฯ: นิติธรรม.         
หนา้ 154. 
87 วรพจน์วิศรุตพิชญ์.  (2543).  สิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2540. 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 65. 
88 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2556).  หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 109. 

https://dict.longdo.com/search/right
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การก าหนดวิถีชีวิตของประชาชนด าเนินไปได้ดว้ยดี รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐ   
จึงตอ้งมีบทบญัญติัท่ีรับรองและคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลไวเ้สมอ 

2) หลกัความชอบด้วยกฎหมาย (le principe de légalité) ของการกระท าทางปกครองนั้น 
เป็นสาระส าคัญประการหน่ึงของหลักนิติรัฐ ตามหลักการน้ีการกระท าทั้ งหลายขององค์กร          
ฝ่ายบริหารจะต้องชอบด้วยกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ ซ่ึงหมายความว่า               
ในความสัมพนัธ์ระหว่างเจา้หน้าท่ีของรัฐกับประชาชนนั้น เจา้หน้าท่ีของรัฐจะมีอ านาจสั่งการ       
ให้ประชาชนกระท าการ หรือละเวน้ไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดได้ต่อเม่ือมีบทบัญญัติ           
แห่งกฎหมายให้อ านาจไวอ้ยา่งชดัแจง้ และจะตอ้งใชอ้  านาจนั้นภายในกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
การกระท าขององค์กรของรัฐทุกองค์กรจะต้องมีกฎหมายเป็นรากฐาน ซ่ึงอาจเป็นกฎหมาย            
ลายลักษณ์อกัษร หรือกฎหมายท่ีไม่ได้เป็นลายลักษณ์อกัษรก็ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระท า         
ท่ีเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน นอกจากจะตอ้งมีกฎหมายเป็นรากฐาน      
ของการกระท าหรือใชอ้ านาจแลว้การใชอ้ านาจนั้นตอ้งกระท าตามวิธีการ รูปแบบและวตัถุประสงค์
ท่ีกฎหมายก าหนดไว้ด้วย 89 ซ่ึงในการปฏิบัติงานของฝ่ายปกครองส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการ            
ก่อนิติสัมพันธ์กับประชาชนท่ี เรียกว่าการกระท าทางปกครอง (action administrative) หรือ             
นิติกรรมทางปกครอง ฝ่ายปกครองก่อให้เกิดการกระท าทางปกครองไดต่้อเม่ือมีกฎหมายใหอ้ านาจ
ไว้ ดังนั้ นกฎหมายจึงเป็นกรอบในการใช้อ านาจและจ ากัดอ านาจของฝ่ายปกครองในการ            
กระท าทางปกครอง ดว้ยเหตุดงักล่าวการกระท าทางปกครองจึงตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย หรือกล่าวคือ
การกระท าทางปกครองนั้นต้องไม่ขดัต่อกฎหมายท่ีให้อ านาจและถูกต้องตามหลักความชอบ       
ด้วยกฎหมายด้วย อันเป็นหลักท่ีใช้ในการควบคุมการกระท าทางปกครองของฝ่ายปกครอง            
ซ่ึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองอาจแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี  

ประการแรก ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะขอบเขตของการกระท าทางปกครอง        
โดยท่ีกฎหมายต่างๆ ท่ีให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองจะเป็นกฎหมายท่ีก าหนดกรอบแห่งการกระท า 
ของฝ่ายปกครอง มิให้มีการกระท าอันเป็นการขัดต่อกฎหมาย หรือขัดต่อหลักความชอบ             
ด้วยกฎหมาย ดังท่ีมีหลักการว่าด้วยความชอบด้วยกฎหมายของนิติกรรมทางปกครอง หรือ       
กล่าวอีกนัยหน่ึงว่า หลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายแมว้่าฝ่ายปกครองจะเป็น     
ผูอ้อกกฎเกณฑเ์องก็ตอ้งเคารพกฎเกณฑน์ั้นๆ ดว้ย  

                                                 
89 วรพจน์วิศรุตพิชญ์.  (2540).  หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง ในคู่มือการศึกษากฎหมายปกครอง. 
กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 5-7. 
 



51 

 

ประการท่ีสอง ความชอบด้วยกฎหมายในฐานะรากฐานของการกระท าทางปกครอง        
ซ่ึงท่ีมาของหลักความชอบด้วยกฎหมายก็คือ กฎเกณฑ์แห่งกฎหมายต่างๆ ท่ีได้ให้อ านาจ            
ฝ่ายปกครองในการท านิติกรรมทางปกครอง ซ่ึงก าหนดถึงบุคคลผูมี้อ  านาจเร่ืองเวลา สถานท่ี         
ท่ีกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายให้อ านาจ คือเม่ือกฎหมายก าหนดให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูใ้ดแลว้ก็จะ
ก าหนดลักษณะหรือเง่ือนไขการใช้อ านาจนั้ นด้วย ดังท่ีมีหลักกฎหมายปกครองว่า หากไม่มี
กฎหมายให้อ านาจจะท าไม่ได ้ดงันั้นฝ่ายปกครองไม่สามารถออกนิติกรรมท่ีเป็นการกระทบสิทธิ
เส รีภาพของประชาชนได้  เว ้นแ ต่ ฝ่ ายนิ ติบัญญั ติโดย รัฐสภา  ซ่ึ งเป็นผู ้แทนประชาชน                     
เป็นผูต้รากฎหมายใหอ้ านาจกระท าได ้   

ประการสุดทา้ย ความชอบดว้ยกฎหมายในฐานะกระบวนการท่ีถูกตอ้ง นอกจากการกระท า
ทางปกครองจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายและตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจแลว้ ซ่ึงความชอบด้วยกฎหมาย
จะเกิดข้ึนอยา่งสมบูรณ์ไดน้ั้น การกระท าทางปกครองจะตอ้งด าเนินการตามกระบวนการขั้นตอน   
ท่ี ถูกต้อง ในกรณี ท่ีกฎหมายได้ก าหนดวิธีการขั้ นตอนในการท านิติกรรมทางปกครองไว ้           
หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ขั้นตอนอนัเป็นสาระส าคญัแลว้ อาจมีผลท าให้นิติกรรม
ทางปกครองนั้ นไม่ชอบด้วยกฎหมาย (illégalité) หรือมีผลไม่สมบูรณ์ อันจะท าให้นิติกรรม        
ทางปกครองนั้นเสียไป จะเห็นได้ว่าแนวคิดเร่ืองหลักนิติรัฐและหลักความชอบด้วยกฎหมาย          
ของการกระท าทางปกครอง ต่างเป็นหลักพื้นฐานท่ีใช้ในการควบคุมการกระท าทางปกครอง        
ของฝ่ ายปกครอง ดังนั้ นหลักความ เป็นกลาง ซ่ึ งมีแนวคิดมาจากหลักการทั้ งสองนั้ น                       
จึงเป็นหลกัท่ีใชใ้นการควบคุมการกระท าทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีใหช้อบดว้ยกฎหมาย 

2.4.2 หลกัความเป็นกลางตามกฎหมายว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง 
หลักความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าท่ี  90 ได้รับอิทธิพลมาจาก     

การพิจารณาหรือพิพากษาคดีของผู ้พิพากษาในศาลยุติธรรม พัฒนาการน ามาบัญญัติไว้ใน
พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ในมาตรา 13 และ16 เพื่อให้ทราบถึง
หลกัเกณฑ์ในการพิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าท่ีว่ามีกรณีใดบ้างท่ีเจา้หน้าท่ีมีเหตุตอ้งห้าม
ไม่ให้พิจารณาวิธีปฏิบัติของเจ้าหน้าท่ีเม่ือตนเองมีส่วนได้เสีย การคดัค้านเจ้าหน้าท่ีผูพ้ิจารณา      
ท างปกครอง ข้อ ยก เว้นห ลักความ เป็ นกล าง  ผลก ารพิ จ ารณ าท างปกครอง ท่ี ขัด ต่ อ                        
หลักความเป็นกลางและแนววินิจฉัยตามค าพิพากษาศาลปกครองปกครองสูงสุดและ               

                                                 
90 สมพร ฟุ้งสกลุ.  (2560).  ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัหลกัความเป็นกลางในการพจิารณาทางปกครองของเจ้าหน้าที่
ตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง . วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชากฎหมายมหาชน,  
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม. หนา้ 78. 
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บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเก่ียวกับเก่ียวกับหลักความเป็นกลาง                
ในการพิจารณาทางปกครอง โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

2.4.2.1 หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ              
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 

ส าหรับประเทศไทยไดมี้การน าหลกัความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง  
มาบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองพ .ศ. 2539 ในมาตรา 13 ถึงมาตรา 16 
ค าสั่งทางปกครองจะต้องกระท าโดยเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้น หากผูใ้ดไม่มีอ านาจ
หน้าท่ีมากระท าก็จะเกิดความไม่ชอบด้วยกฎหมายส่วนผลจะเป็นโมฆะ (Void Act) หรือ              
เพิกถอนได ้(Voidable Act) หรือไม่เป็นอีกปัญหาหน่ึงในขณะเดียวกนัการท างานจะเป็นไปดว้ยดีได้
และเป็นท่ีไวว้างใจไดก้็ต่อเม่ือเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติัมีความเป็นกลางต่อทุกฝ่ายเพื่อประกนักระบวนการ
ปฏิบติัราชการโดยเป็นธรรม กฎหมายจึงมีวิธีการควบคุมโดยวางมาตรการตรวจสอบขั้นตอนต่าง ๆ 
ตามท่ีเห็นว่าจ าเป็นตามสภาพสังคม ในขณะนั้ นๆ 91 กรณีต่างๆ ท่ีกระทบต่อความเป็นกลาง         
ของเจ้าหน้าท่ีตามท่ีพระราชบัญญัติวิ ธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ .ศ .2539  ก าหนดไว ้              
แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ 92 ดงัน้ี 

(ก) ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายนอก 
 ห ม าย ถึ งค ว าม ไม่ เป็ น ก ล าง ท่ี มี อ ยู่ ภ ายน อก ค ว าม คิ ด จิ ต ใจข อ ง เจ้ าห น้ า ท่ี             
( impartialité objective) ซ่ึ ง เป็ น ค ว าม ไ ม่ เป็ น ก ล าง อั น มี เห ตุ ม าจ าก ส ถ าน ภ าพ  ห รื อ                      
ฐานะของตัวเจ้าหน้าท่ีโดยกรณี น้ีกฎหมายได้ค  านึงถึงว่าการท่ี เจ้าหน้าท่ี มีสถานภาพหรือ                      
ฐานะบ างประการอาจจะกระทบ ต่อความไม่ เป็ นกลางในการพิ จารณ าทางปกครอง                      
ความไม่เป็นกลางลักษณะน้ีได้ถูกก าหนดไว้ในมาตรา 13  93  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ      

                                                 
91 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏบิัติราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 242. 
92 บุญอนันต์ วรรณพานิชย์.  (2546).  หลักกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง . (พิมพ์คร้ังท่ี 3). 
กรุงเทพฯ: สวสัดิการส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 20-21. 
93 พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  พ.ศ. 2539 มาตรา 13 เจ้าหน้าท่ีดังต่อไปน้ีจะท าการพิจารณา 
ทางปกครองไม่ได ้

(1) เป็นคู่กรณีเอง 
(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 
(3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผูสื้บสนัดานไม่วา่ชั้นใดๆ หรือเป็นพี่นอ้งหรือลูกพี่ลูกนอ้ง

นบัไดเ้พียงภายในสามชั้น หรือเป็นญาติเก่ียวพนัทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น 
(4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพิ้ทกัษห์รือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี 
(5) เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี 
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ราชการทางปกครอง  พ .ศ . 2539  ซ่ึ งส่วนใหญ่จะได้แก่กรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ี มีความสัมพัน ธ์              
ทางด้านใดด้านหน่ึงใกล้ชิดกับคู่กรณี  จนอาจเกิดความไม่ เป็นกลางข้ึนได้และอาจเป็น                
กรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ีนั้ นเป็นคู่กรณีเอง นอกจากนั้ นอาจมีกรณีความไม่เป็นกลางจากเหตุอ่ืน ๆ       
เก่ียวกับสถานภาพ หรือฐานะของเจา้หน้าท่ี  ซ่ึงในขณะนั้นผูร่้างกฎหมายยงัไม่สามารถระบุได ้       
จึงก าหนดให้มีความยืดหยุ่นโดยให้ฝ่ายบริหารไปก าหนดกรณีอ่ืนเพิ่มเติมจากท่ีมีการบัญญัติ           
ไวโ้ดยท าเป็นกฎกระทรวง 

(ข) ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายใน 
หมายถึงความไม่เป็นกลางอันมีเหตุมาจากสภาพภายในความคิดจิตใจของเจ้าหน้าท่ี

(impartialité subjective) โดยในกรณีน้ีหลกักฎหมายค านึงถึงวา่ความไม่เป็นกลางอาจมาจากเหตุอ่ืน
ท่ีมิใช่เร่ืองของสถานภาพหรือฐานะของเจ้าหน้าท่ีก็ได้ ความไม่เป็นกลางลักษณะน้ีปรากฏ              
อยู่ในมาตรา 16 94  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงกฎหมาย         
ใช้ค  าว่า เห ตุ อ่ืนใดนอกจากท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา  13  เก่ี ยวกับ เจ้าหน้ าท่ีห รือกรรมการ                     
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณา    
ทางปกครองไม่เป็นกลาง ในกรณีน้ีกฎหมายมุ่งจ ากดัเฉพาะกรณีท่ีมีลกัษณะร้ายแรงเท่านั้น 

2.4.2.2 ผลของการฝ่าฝืนหลกัความเป็นกลาง 
 การปฏิบติัหรือด าเนินการทางปกครองท่ีดีจะตอ้งด าเนินการโดยยึดหลกัความเป็นกลาง 
หรือกระท าโดยปราศจากความไม่เป็นกลาง (impartialité) ซ่ึงหลกัความเป็นกลางถือเป็นเร่ืองท่ีมี

                                                                                                                                            

(6) กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
94 มาตรา 16 ในกรณี มี เหตุ อ่ืนใดนอกจากท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา  13 เก่ียวกับ เจ้าหน้าท่ีห รือกรรมการ                      
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครอง          
ไม่เป็นกลาง เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ได ้

ในกรณีตามวรรคหน่ึง ใหด้ าเนินการดงัน้ี 
(1) ถา้ผูน้ั้นเห็นเองวา่ตนมีกรณีดงักล่าว ใหผู้น้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อนและแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชา

เหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แลว้แต่กรณี 
(2) ถา้มีคู่กรณีคดัคา้นวา่ผูน้ั้นมีเหตุดงักล่าว หากผูน้ั้นเห็นวา่ตนไม่มีเหตุตามท่ีคดัคา้นนั้นผูน้ั้นจะท าการ

พิจารณาเร่ืองต่อไปก็ได้แต่ต้องแจ้งให้ผูบ้ ังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ     
แลว้แต่กรณี 

(3) ให้ผูบ้งัคบับญัชาของผูน้ั้นหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงผูน้ั้นเป็นกรรมการ
อยูมี่ค  าสัง่หรือมีมติโดยไม่ชกัชา้ แลว้แต่กรณีวา่ผูน้ั้นมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นหรือไม่ 

ให้น าบทบัญญัติมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ีมาใช้บังคับ      
โดยอนุโลม 
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ความส าคญั (matièreimportante) หากมีการพิจารณาทางปกครองไปโดยบุคคลหรือคณะบุคคล      
ท่ีไม่มีความเป็นกลางย่อมท าให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองเกิดความมัวหมองหรือ         
ความไม่เป็นธรรมไปดว้ย ซ่ึงผลของการฝ่าฝืนหลกัความเป็นกลางตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครองนั้น อาจแยกพิจารณาเป็นประเด็นท่ีส าคญัได ้2 กรณี ดงัน้ี 

1) ผลของการกระท าใด ๆ ของเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจ
พิจารณาทางปกครองท่ีไดก้ระท าไปก่อนหยดุการพิจารณา 

 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 17 95 วางหลักว่า         
การกระท าใด ๆ ของเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง        
ท่ีได้กระท าไปก่อนหยุดการพิจารณานั้ นย่อมไม่เสียไป บทบัญญัติน้ีมีเจตนารมณ์ท่ีจะรองรับ       
การกระท าท่ีได้ด าเนินการมาแล้วว่าไม่ต้องกลับไปเร่ิมต้นใหม่ เพราะการด าเนินการดังกล่าว          
ยงัไม่เสร็จส้ินยุติเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีจะมีผลไปสู่การสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคล       
หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล กล่าวคือผลของการกระท า                
ท่ีไม่เป็นกลางในระหว่างก่อนหยุดการพิจารณานั้ น หากจะมีอยู่จริงก็ยงัไม่อาจมีผลกระทบ             
ต่อผูใ้ดเพราะยงัไม่มีผลเป็นค าสั่งทางปกครองและหากไดมี้การเปล่ียนแปลงโดยมีเจา้หน้าท่ีใหม่
หรือกรรมการใหม่เข้าปฏิบัติหน้าท่ีแทนเจ้าหน้าท่ีผู ้ถูกคัดค้าน หรือกรรมการท่ีถูกคัดค้าน              
โดยเจ้าหน้าท่ีคนใหม่หรือกรรมการใหม่นั้ นไม่ มี ปัญหาในเร่ืองความเป็นกลางอีกต่อไป               
การพิจารณาทางปกครองก็คงด าเนินการไปจนถึงมีค าสั่ งทางปกครองอย่างเป็นปกติได ้                
ซ่ึงการด าเนินการต่อไปควรเป็นเร่ืองท่ีจะตอ้งพิจารณาดูวา่เจา้หนา้ท่ีคนใหม่หรือกรรมการคนใหม่
ได้ปฏิบติัหน้าท่ีเช่นไร กล่าวคือมีการด าเนินการใดท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ การท่ีกฎหมาย
บญัญติัให้การกระท าก่อนหยุดการพิจารณาของเจา้หนา้ท่ีเดิมหรือกรรมการเดิมไม่เสียไปยอ่มดีกวา่
การท่ีจะต้องไปเร่ิมกระบวนการพิจารณาทางปกครองใหม่ทั้ งหมด อย่างไรก็ตามบางกรณี            
อาจปรากฏวา่การกระท าของเจา้หนา้ท่ีเดิมหรือกรรมการเดิมนั้น มีการฝ่าฝืนต่อหลกัความเป็นกลาง
ในลกัษณะท่ีค่อนขา้งรุนแรง เจา้หนา้ท่ีใหม่หรือกรรมการใหม่ก็อาจด าเนินการในส่วนหน่ึงส่วนใด
เสียใหม่ก็ได้ มาตรา 17 จึงบัญญัติเป็นกรณียกเวน้ไว ้โดยให้ผูเ้ข้าปฏิบัติหน้าท่ีแทนมีอ านาจ
ด าเนินการส่วนหน่ึงส่วนใดเสียใหม่ก็ได ้

                                                 
95 มาตรา 17 การกระท าใด ๆ ของเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองท่ีได้
กระท าไปก่อนหยุดการพิจารณาตามมาตรา 14 และมาตรา 16 ย่อมไม่เสียไป เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีผูเ้ขา้ปฏิบติัหนา้ท่ี
แทนผูถู้กคดัคา้นหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง แลว้แต่กรณีจะเห็นสมควรด าเนินการส่วน
หน่ึงส่วนใดเสียใหม่ก็ได ้
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2) ผลต่อค าสั่งทางปกครองท่ีมีการพิจารณาทางปกครองอนัฝ่าฝืนต่อหลกัความเป็นกลาง
ตามมาตรา 13 และมาตรา 16 

 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 บญัญติัว่าเจา้หน้าท่ี
จะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้เช่นเดียวกนักบัมาตรา 16 ท่ีก าหนดวา่เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการ
ผู ้นั้ นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้ นไม่ได้ ดังนั้ น เม่ือเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการ                
ไดด้ าเนินการมาจนครบถว้นและไดจ้ดัให้มีค  าสั่งทางปกครองแลว้ ย่อมถือเป็นค าสั่งทางปกครอง    
ท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (Unlawful) เพราะฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัมาตรา 13 หรือมาตรา 16 แลว้แต่กรณี           
อย่างไรก็ตาม พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็มิได้มีบทบัญญัติในเร่ือง               
ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนบทบญัญติัมาตรา 13 และมาตรา 16 ไวเ้ป็นการเฉพาะ 
กรณีการฝ่าฝืนบทบัญญัติมาตรา 13 และมาตรา 16 จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ทั่วไป                   
ในเร่ืองผลของค าสั่ งทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 42 96 วรรคสองวางหลักว่าค าสั่ งทางปกครอง              
เม่ือเกิดข้ึนแลว้จะมีผลเร่ือยไปจนกวา่จะถูกเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา 97 หรือโดยเหตุอ่ืน 
98 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองอาจเป็นการเพิกถอนในกระบวนการอุทธรณ์ตามมาตรา 44 99 หรือ

                                                 
96 มาตรา 42 ค  าสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป 
                   ค  าสัง่ทางปกครองยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน 
 เม่ือค าสัง่ทางปกครองส้ินผลลง ใหเ้จา้หนา้ท่ีมีอ านาจเรียกผูซ่ึ้งครอบครองเอกสารหรือวตัถุอ่ืนใดท่ีได ้
จดัท าข้ึนเน่ืองในการมีค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซ่ึงมีขอ้ความหรือเคร่ืองหมายแสดงถึงการมีอยู่ของค าสั่ง       
ทางปกครองนั้ นให้ส่งคืนส่ิงนั้ นหรือให้น าส่ิงของดังกล่าวอนัเป็นกรรมสิทธ์ิของผูน้ั้ นมาให้เจ้าหน้าท่ีจัดท า
เคร่ืองหมายแสดงการส้ินผลของค าสัง่ทางปกครองดงักล่าวได ้
97 การส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา เช่น ก าหนดวา่หากมีเหตุการณ์ดงักล่าวข้ึนในอนาคตก็ให้ค  าสั่งทางปกครองนั้น     
ส้ินผลบงัคบัลง ซ่ึงเป็นลกัษณะท านองเดียวกบันิติกรรมทางแพ่งท่ีมีเง่ือนเวลาส้ินสุด โดยการส้ินสุดในลกัษณะน้ี
อาจเป็นไปได้ว่าผูรั้บค าสั่งทางปกครองเป็นผูร้้องขอให้ก าหนดเง่ือนเวลาดังกล่าว หรือเป็นผูท้  าให้ผลบังคับ      
ของค าสั่งทางปกครองนั้นเร่ิมตน้หรือส้ินสุดลงและอาจเป็นไปได้ว่าเง่ือนเวลาดังกล่าวนั้นมีการก าหนดไวใ้น
บทบญัญติัของกฎหมาย 
98 เช่น มีการปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองนั้นจนจบส้ินแลว้ ค าสั่งทางปกครองจึงส้ินผลไปโดยสภาพของค าสั่ง
นั้นเอง เพราะเป็นค าสั่งท่ีมีความมุ่งหมายใชเ้ฉพาะคราว หรือเป็นกรณีท่ีบทบญัญติักฎหมายซ่ึงบญัญติัเก่ียวกบั
ค าสัง่ทางปกครองเดิมมีการเปล่ียนแปลงไปและการจะใหค้  าสัง่ทางปกครองเดิมยงัคงมีผลอยูจ่ะขดัต่อกฎหมาย 
99 มาตรา 44 ภายใตบ้ังคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ได้ออกโดยรัฐมนตรีและไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 

 ฯลฯ   ฯลฯ  
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เพิกถอนโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 49 100 หรือเพิกถอนโดยการ
พิจารณาใหม่ตามมาตรา 54 101 หรือโดยการน าคดีไปสู่การพิจารณาขององคก์รวินิจฉยัคดีปกครอง 102 
 2.4.2.3 การด าเนินการตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองท่ีเก่ียวขอ้งกับการ      
ฝ่าฝืนหลกัความเป็นกลาง 
 การด าเนินการตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีเก่ียวข้องกับการฝ่าฝืน 
หลกัความเป็นกลาง อาจแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 
  (ก) การคดัค้านว่าเจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอ านาจพิจารณาทางปกครองมีความพนัธ์ส่วนตวักับ
คู่กรณี 
 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 14 103 วางหลกัในการ
ด าเนินการไว ้ดงัน้ี 

                                                 
100 มาตรา 59 เจ้าหน้าท่ีหรือผูบ้ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ตามหลักเกณฑ ์
ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่วา่จะพน้ขั้นตอนการก าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ี
หรือกฎหมายอ่ืนมาแลว้หรือไม่ 
 การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนันบัแต่ได้
รู้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ค  าสั่งทางปกครองจะได้ท าข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความ     
อนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือ
ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
101 มาตรา 54 เม่ือคู่กรณีมีค าขอเจา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนหรือแกไ้ขเพ่ิมเติมค าสั่งทางปกครองท่ีพน้ก าหนดอุทธรณ์  
ตามส่วนท่ี 5 ไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 
 (1) มีพยานหลกัฐานใหม่ อนัอาจท าใหข้อ้เท็จจริงท่ีฟังเป็นยติุแลว้นั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญั 
 (2)  คู่กรณีท่ีแท้จริงมิได้เขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้เขา้มาในกระบวนการ
พิจารณาคร้ังก่อนแลว้แต่ถูกตดัโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
 (3)  เจา้หนา้ท่ีไม่มีอ านาจท่ีจะท าค าสัง่ทางปกครองในเร่ืองนั้น 
 (4)  ถา้ค าสั่งทางปกครองไดอ้อกโดยอาศยัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใดและต่อมาขอ้เท็จจริง หรือ 
ขอ้กฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัในทางท่ีจะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี 
 การยื่นค าขอตามวรรคหน่ึง (1) (2) หรือ (3) ให้กระท าได้เฉพาะเม่ือคู่กรณีไม่อาจทราบถึงเหตุนั้ น 
ในการพิจารณาคร้ังท่ีแลว้มาก่อนโดยไม่ใช่ความผิดของผูน้ั้น 
 การยืน่ค  าขอให้พิจารณาใหม่ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนันบัแต่ผูน้ั้นไดรู้้ถึงเหตุซ่ึงอาจขอให้พิจารณา
ใหม่ได ้
102 การเพิกถอนโดยองค์กรวินิจฉยัคดีปกครองเป็นการควบคุมฝ่ายปกครอง (contrôle de l’administration) ซ่ึงเป็น
กระบวนการควบคุมทางตุลาการหรือก่ึงตุลาการ (contrôle juridictionnel ou quasi juridictionnel) ท่ีมีผลให้ค  าสั่ง
ทางปกครองส้ินสุดลงเม่ือไดมี้ค าวนิิจฉยัใหมี้การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองดงักล่าว 
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 (1) เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นว่าเจา้หน้าท่ีผูใ้ดเป็นบุคคลท่ีมีลกัษณะ
ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 13 
 (2) เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นตอ้งหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อน 
 (3) เจ้าหน้าท่ีผู ้นั้ นจะต้องแจ้งให้ผู ้บังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปชั้ นหน่ึงทราบเพื่อท่ี
ผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวจะไดมี้ค าสั่งต่อไป 
 (4) การยื่นค าคดัคา้น (file an objection) การพิจารณาค าคดัคา้นและการสั่งให้เจา้หน้าท่ี
อ่ืน เข้าป ฏิบัติหน้ าท่ี แทนผู ้ท่ี ถูกคัดค้านให้ เป็นไปตามหลัก เกณฑ์และวิ ธีการท่ีก าหนด                     
ในกฎกระทรวง 104 
  (ข) การคดัคา้นว่ากรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมี
ความสัมพนัธ์ส่วนตวักบัคู่กรณี 
 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มาตรา 15 105 วางหลกัในการด าเนินการ
ไว ้ดงัน้ี 
 (1) เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจ
พิจารณาทางปกครองคณะใดมีลกัษณะตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 
                                                                                                                                            
103 มาตรา 14 เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่เจา้หนา้ท่ีผูใ้ดเป็นบุคคลตามมาตรา 13 ให้เจา้หน้าท่ี      
ผูน้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อนและแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ เพ่ือท่ีผูบ้งัคบับญัชา
ดงักล่าวจะไดมี้ค าสัง่ต่อไป 
 การยื่นค าคัดค้าน การพิจารณาค าคัดค้านและการสั่งให้เจ้าหน้าท่ี อ่ืนเข้าปฏิบัติหน้าท่ีแทนผู ้ท่ี             
ถูกคดัคา้นใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
104 ในกรณีน้ีไดมี้การออกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 6 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการในการคัดค้านเจ้าหน้าท่ีดังกล่าวไวแ้ล้ว ดังนั้ นการ
ด าเนินการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีในกรณีน้ีจึงเป็นไปตามกฎกระทรวงฉบบัน้ี 
105 มาตรา 15 เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นว่ากรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทาง
ปกครองคณะใดมีลกัษณะดงักล่าว ให้ประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น 
ในการประชุมดงักล่าวกรรมการผูถู้กคดัคา้นเม่ือไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและตอบขอ้ซกัถามแลว้ตอ้งออกจากท่ีประชุม 
 ถา้คณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคดัค้านในระหว่างท่ีกรรมการผูถู้ก
คดัคา้นตอ้งออกจากท่ีประชุมใหถื้อวา่คณะกรรมการคณะนั้นประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น 
 ถา้ท่ีประชุมมีมติใหก้รรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสาม 
ของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ใหก้รรมการผูน้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปได ้มติดงักล่าวใหก้ระท าโดยวธีิลงคะแนนลบั
และใหเ้ป็นท่ีสุด 
 การยื่นค าคัดค้านและการพิจารณาค าคัดค้านให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดใน
กฎกระทรวง 
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 (2) ประธานกรรมการ (Chairman of the Board) ต้องเรียกประชุมคณะกรรมการ           
เพื่อพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น  
 (3) ในการประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเหตุคัดค้านดังกล่าว เม่ือกรรมการ               
ผูถู้กคดัคา้นไดช้ี้แจงขอ้เทจ็จริงและตอบขอ้ซกัถามแลว้ กรรมการผูน้ั้นตอ้งออกจากท่ีประชุม 
 (4) หากคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคดัคา้นในระหวา่งท่ี
กรรมการผูถู้กคดัค้านต้องออกจากท่ีประชุมนั้น ให้ถือว่าคณะกรรมการคณะนั้นประกอบด้วย
กรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น 
 (5) หากท่ีประชุมมีมติให้กรรมการผูถู้กคัดค้านปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปด้วยคะแนนเสียง       
ไม่นอ้ยกวา่สองในสามของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ใหก้รรมการผูน้ั้นสามารถปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไป
ได ้โดยมติดงักล่าวใหก้ระท าโดยวธีิลงคะแนนลบัและใหถื้อเป็นท่ีสุด 
 (6) การยื่นค าคดัคา้นและการพิจารณาค าคดัคา้นให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการ       
ท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 106 
  (ค) การคัดค้านว่าเจ้าหน้าท่ีห รือกรรมการในคณะกรรมการท่ี มีอ านาจพิจารณา              
ทางปกครองมีเหตุอ่ืนใด ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มาตรา 16 107 วางหลกัในการด าเนินการ
ไว ้ดงัน้ี 

                                                 
106 ในกรณีน้ีปรากฏวา่ไดมี้การออกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการคดัคา้นกรรมการดงักล่าวไวแ้ลว้ ดังนั้น    
การด าเนินการคดัคา้นกรรมการในกรณีน้ีจึงเป็นไปตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 7 น้ี 
107 มาตรา 16 ในกรณี มี เหตุ อ่ืนใดนอกจากท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 13 เก่ียวกับ เจ้าหน้าท่ีห รือกรรมการ                     
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็น
กลาง เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ได ้
 ในกรณีตามวรรคหน่ึง ใหด้ าเนินการดงัน้ี 
 (1) ถ้าผู ้นั้ น เห็น เองว่าตนมีกรณีดังกล่าว ให้ผู ้นั้ นหยุดการพิจารณาเร่ืองไว้ก่อนและแจ้งให้
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ แลว้แต่กรณี 
 (2) ถา้มีคู่กรณีคดัคา้นวา่ผูน้ั้นมีเหตุดงักล่าว หากผูน้ั้นเห็นวา่ตนไม่มีเหตุตามท่ีคดัคา้นนั้น ผูน้ั้นจะท า
การพิจารณาเร่ืองต่อไปก็ไดแ้ต่ตอ้งแจง้ให้ผูบ้ ังคบับัญชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงหรือประธานกรรมการทราบ 
แลว้แต่กรณี 
 (3) ให้ผูบ้ ังคับบัญชาของผูน้ั้ นหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงผูน้ั้ นเป็น
กรรมการอยูมี่ค  าสั่งหรือมีมติโดยไม่ชกัชา้ แลว้แต่กรณีว่าผูน้ั้นมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้น
หรือไม่ 
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 (1) กรณีมีเหตุอ่ืนนอกจากท่ีบัญญัติไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกับเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการ       
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณา      
ทางปกครองไม่ เป็นกลาง เจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการผู ้นั้ นจะท าการพิจารณาทางปกครอง                   
ในเร่ืองนั้นไม่ได ้
 (2) ถ้าเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการผูน้ั้ นเห็นเองว่าตนมีกรณีดังกล่าว ให้เจ้าหน้าท่ีผู ้นั้ น      
หยุดการพิ จารณาเร่ืองไว้ก่อนและแจ้งให้ ผู ้บังคับบัญชาเห นือตน ข้ึนไปชั้ นห น่ึ ง ห รือ                    
หากเป็นกรรมการก็ใหก้รรมการผูน้ั้นแจง้ใหป้ระธานกรรมการทราบ 
 (3) ถ้ามีคู่กรณีคัดค้านว่าเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการผู ้นั้ นมีเหตุดังกล่าว หากเจ้าหน้าท่ี         
ห รือกรรมการผู ้นั้ น เห็นว่าตนไม่ มี เห ตุตามท่ีคัดค้านนั้ น  เจ้าหน้ าท่ีห รือกรรมการผู ้นั้ น                     
จะท าการพิจารณาเร่ืองต่อไปก็ได้ แต่เจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นต้องแจ้งให้ผูบ้ ังคบับัญชาเหนือตนข้ึนไป
ชั้นหน่ึง หรือกรรมการผูน้ั้นตอ้งแจง้ใหป้ระธานกรรมการทราบ 
 (4) ให้ผู ้บังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีผู ้นั้ น  หรือคณะกรรมการท่ี มีอ านาจพิจารณา             
ทางปกครอง ซ่ึงกรรมการผูน้ั้นเป็นกรรมการอยู่ มีค  าสั่งหรือมีมติโดยไม่ชักช้าว่าเจา้หน้าท่ีหรือ
กรรมการผูน้ั้นมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นหรือไม่ 
  (5) ในกรณีผูถู้กคดัคา้นเป็นเจา้หน้าท่ี ให้น าหลกัในเร่ืองการยื่นค าคดัคา้น การพิจารณา
ค าคดัคา้น และการสั่งให้เจา้หน้าท่ีอ่ืนเขา้ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูท่ี้ถูกคดัคา้นตามมาตรา 14 วรรคสอง 
มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
 (6) กรณีผู ้ถูกคัดค้านเป็นกรรมการให้น าหลักดังต่อไปน้ีมาใช้บังคับโดยอนุโลม       
(apply mutatis mutandis) 
  1. หลกัในเร่ืองคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคดัคา้น   
ในระหว่างท่ีกรรมการผู ้ถูกคัดค้านต้องออกจากท่ีประชุมให้ถือว่าคณะกรรมการคณะนั้ น
ประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น (มาตรา 15 วรรคสอง) 
  2. หลกัในเร่ืองท่ีว่าหากท่ีประชุมมีมติให้กรรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบติัหน้าท่ีต่อไป 
ดว้ยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ให้กรรมการผูน้ั้นปฏิบติั
หนา้ท่ีต่อไปได ้มติดงักล่าวใหก้ระท าโดยวธีิลงคะแนนลบัและใหเ้ป็นท่ีสุด (มาตรา 15 วรรคสาม) 
  3. หลกัในเร่ืองการยื่นค าคดัคา้นและการพิจารณาค าคดัคา้นให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์
และวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง (มาตรา 15 วรรคส่ี) 

                                                                                                                                            

 ให้น าบทบัญญติัมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ีมาใช้บังคบั    
โดยอนุโลม 
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 2.4.2.4 การด าเนินการท่ีเป็นขอ้ยกเวน้บทบงัคบัเร่ืองความไม่เป็นกลาง 
 ไม่วา่จะเป็นเร่ืองความไม่เป็นกลางท่ีเป็นการฝ่าฝืนบทบญัญติัมาตรา 13 หรือมาตรา 16    ก็
ตาม อนัท่ีจริงแลว้ก็อาจเป็นเพียงแนวโน้มวา่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาภายหลงัการพิจารณาทาง
ปกครองแลว้อาจมีอคติ ความล าเอียงและน ามาสู่ความไม่เป็นธรรม (Unfair) เพื่อให้เกิดความพอใจ
แก่คู่กรณี (Party) กฎหมายจึงวางหลักเกณฑ์ในการห้ามมิให้เกิดพฤติกรรมหรือลกัษณะเช่นนั้น     
ซ่ึงอาจน าไปสู่การกระท าท่ีก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมของผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครอง       
อยา่งไรก็ตาม หากผูมี้อ  านาจดงักล่าวตระหนกัถึงหน้าท่ีของตนและปฏิบติัหน้าท่ีอย่างดีท่ีสุดแล้ว 
กรณีท่ีเกรงว่าจะเกิดอคติ หรือความล าเอียงก็อาจไม่เป็นเช่นนั้นเลยก็ได ้เช่น เม่ือพิจารณาเบ้ืองตน้
แล้วดูเหมือนว่าในระยะเร่ิมต้นของการพิจารณาทางปกครอง (Administrative Consideration)          
ผู ้มีอ  านาจพิจารณาทางปกครองดูเหมือนจะมีอคติหรือความล าเอียง แต่เม่ือมีการพิจารณา             
ทางปกครองเร่ือยมากลับพบว่าการพิจารณาทางปกครองดังกล่าวมีขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีควบคุม             
มิให้กระท าการพิจารณาไปในทางท่ีไม่ชอบได้ ผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครองท่ีอยู่ในข่าย 
วา่จะมีอคติ หรือความล าเอียงนั้นก็ไม่อาจด าเนินการดงักล่าวไดเ้ลย ดงันั้นในกรณีท่ีมีความจ าเป็น   
ของสถานการณ์ บังคับ ไว้กฎหม ายก็ ค วรก าหนดให้ ส าม ารถตรวจสอบรายละ เอี ยด                        
ของความไม่เป็นกลางในภายหลงัไดเ้ม่ือจ าเป็นตอ้งมีการออกค าสั่งทางปกครองไปก่อน โดยยกเวน้
ไม่น าหลักการคดัค้านหรือการถอนตวัในขณะพิจารณาทางปกครองมาใช้บังคับ ทั้ งน้ี เพื่อให ้      
การปฏิบัติราชการทางปกครองสามารถด าเนินการต่อไปได้ โดยข้อยกเว้นกรณีน้ีมีบัญญัติ              
ไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 18 108 ซ่ึงวางหลกัเกณฑ์      
ไวส้องกรณี ดงัน้ี 109 
 1) กรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน ซ่ึงจะเล่ือนเวลาออกไปไม่ได้ เพราะจ าเป็นท่ีจะต้องมี
ค าสั่งทางปกครองเพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะ (intérêt public) หรือคุม้ครองต่อสิทธิของบุคคล 
(droit personnel) ซ่ึงหากปล่อยใหล่้าชา้จะเกิดความเสียหายโดยไม่มีทางแกไ้ขได ้
 2) กรณีท่ีไม่มีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนปฏิบติัหนา้ท่ีแทนได ้ซ่ึงไม่วา่จะเป็นเพราะเหตุโดยขอ้เท็จจริง 
(fait) หรือข้อกฎหมาย (disposition légale) เช่น ผูด้  ารงต าแหน่งมีเพียงคนเดียวและไม่ปรากฏว่า     

                                                 
108 มาตรา 18 บทบัญญัติมาตรา 13 ถึงมาตรา 16 ไม่ให้น ามาใช้บังคับกับกรณี ท่ี มีความจ าเป็น เร่งด่วน  
หากปล่อยให้ล่าชา้ไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไม่มีทางแก้ไขได ้
หรือไม่มีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูน้ั้นได ้
109 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์.  (2540).  กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง . กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ์.           
หนา้ 249-250. 
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มีต าแหน่งผูช่้วยท่ีจะมอบหมายได้ หรือไม่อาจหาบุคคลอ่ืนมาปฏิบติัหน้าท่ีนั้นได้ หรืออาจเป็น
ต าแหน่งท่ีมีผูช่้วยแต่ปรากฏวา่ผูช่้วยไม่อยูแ่ละไม่อาจหาบุคคลอ่ืนใดมาท าหนา้ท่ีแทนได ้
 อยา่งไรก็ตาม คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดเ้คยให้ความเห็นเก่ียวกบั
ขอ้ยกเวน้ตามมาตรา 18 เพิ่มเติมว่า ต้องเป็นกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงพิสูจน์ได้ชัดเจนและไม่มีผลต่อ  
ความเท่ียงธรรมในการพิจารณาทางปกครอง โดยเห็นวา่ขอ้ยกเวน้ในเร่ืองเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการ
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองท่ีไม่อาจท าการพิจารณาต่อไปไดน้ั้นจ ากดัเฉพาะ
กรณีท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วนหากปล่อยให้ล่าช้าไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ หรือสิทธิ   
ของบุคคลเสียหายโดยไม่มีทางแกไ้ขได ้หรือไม่มีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนปฏิบติัหน้าท่ีแทนผูน้ั้นไดแ้ลว้ ทั้งน้ี 
ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ แต่ตอ้งเป็นกรณี
ท่ีมีขอ้เทจ็จริงพิสูจน์ไดช้ดัเจนและไม่มีผลต่อความเท่ียงธรรมในการพิจารณาทางปกครอง 

2.4.3 แนวค าวนิิจฉัยคดีปกครองเกีย่วกบัหลกัความเป็นกลางในการพจิารณาทางปกครอง 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้ก าหนดเหตุหรือพฤติการณ์    

ท่ี ถือว่าเจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการผู ้มีอ  านาจในการพิจารณาทางปกครอง                  
มีส่วนได้เสียไวใ้น 2 กรณี กล่าวคือ กรณีแรกเหตุตามมาตรา 13 ซ่ึงเป็นกรณีท่ีบุคคลดังกล่าว           
มีความสัมพนัธ์ส่วนตวักบัคู่กรณีอนัเป็นเหตุให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยได้ว่าบุคคลดงักล่าว
อาจจะท าการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือความล าเอียงและกรณีท่ีสองในมาตรา  16          
ซ่ึงเป็นพฤติการณ์อ่ืนท่ีท าให้เกิดความเคลือบแคลงสงสัยไดว้า่บุคคลดงักล่าวอาจจะท าการพิจารณา
ทางปกครองโดยไม่เป็นกลาง ทั้งน้ีจะได้ท าการศึกษาจากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด  
และความเห็นของคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

2.4.3.1 กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการมีความสัมพนัธ์ส่วนตวักบัคู่กรณี
ตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

(1) เป็นคู่กรณีเอง 
ในความหมายของการเป็นคู่กรณีเองนั้ น ได้แก่ กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผู ้นั้ นเป็นผูพ้ิจารณา        

ออกค าสั่ งทางปกครองให้แก่ตนเอง 110 ดังเช่น เจ้าหน้าท่ีผู ้มีอ  านาจในการออกใบอนุญาต       
(license issuance) ตั้งโรงงานเป็นผูข้ออนุญาตตั้งโรงงานเอง หรือกรณีท่ีผูมี้อ  านาจในการพิจารณา
คดัเลือกผูรั้บทุนการศึกษา ลงมติเห็นชอบใหต้นเองเป็นผูรั้บทุนการศึกษาดงักล่าว เป็นตน้ 

ตวัอยา่ง : กรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาทางปกครองเป็นผูร้้องเรียนเร่ืองท่ีพิพาท 
ผูฟ้้องคดีทั้งสามซ่ึงเป็นนายแพทยป์ระจ าโรงพยาบาลฟ้องว่าได้รับความเดือดร้อนหรือ

เสียหายจากการท่ีแพทยสภา (ผูถู้กฟ้องคดี) ออกค าสั่งลงโทษพกัใชใ้บอนุญาต (suspend the license 
                                                 
110 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายปกครอง ภาคทัว่ไป. กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์. หนา้ 169. 
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issued) และภาคทัณฑ์ โดยเหตุว่าผูถู้กฟ้องคดีได้พิจารณาเร่ืองท่ีมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคมีหนังสือ
ร้องเรียนเก่ียวกบัการประกอบวิชาชีพเวชกรรมของนายแพทยป์ระจ าโรงพยาบาลในการดูแลรักษา
ผู ้ป่ วย ท่ี เข้ารับการรักษา ต่อมาเลขาธิการแพทยสภาได้ส่ งเร่ืองร้องเรียนดังกล่าวไปย ัง
คณะอนุกรรมการจริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรมชุดท่ีห้า เพื่อพิจารณาและรายงานผลให้                 
ผูถู้กฟ้องคดีทราบ ซ่ึงในท่ีประชุมของผูถู้กฟ้องคดีได้มีมติลงโทษพกัใช้ใบอนุญาตผูฟ้้องคดีท่ี  1 
และผูฟ้้องคดีท่ี 2 และลงโทษภาคทณัฑ์ผูฟ้้องคดีท่ี 3  ผูฟ้้องคดีทั้งสามเห็นว่าการกระท าดงักล่าว
ของผู ้ถูกฟ้องคดีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากการท่ีผู ้ถูกฟ้องคดียินยอมให้นายแพทย์  ช .     
กรรมการแพทยสภา ซ่ึงเป็นเลขาธิการคณะกรรมการของมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคและเป็นคู่กรณี          
กับผูฟ้้องคดีเข้าร่วมในการพิจารณาและออกค าสั่งลงโทษผูฟ้้องคดีนั้นเป็นการกระท าท่ีขดัต่อ
บทบญัญติัมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

จึงขอใหศ้าลเพิกถอนค าสั่งของแพทยสภาดงักล่าว ศาลปกครองสูงสุดวนิิจฉัยว่า เน่ืองจากขอ้บงัคบั
แพทยสภาว่าด้วยการประ ชุมคณ ะกรรมการ พ .ศ . 2526  มิ ได้ก าหนดกรณี เจ้าหน้ า ท่ี                           
ท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองตอ้งมีความเป็นกลางกรณีจึงต้องถือปฏิบติัตามพระราชบญัญัติ       
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มาตรา 13 ซ่ึงบญัญัติว่าเจา้หน้าท่ีดงัต่อไปน้ีจะท าการพิจารณา     
ทางปกครองไม่ได ้(1) เป็นคู่กรณีเอง ขอ้เท็จจริงในคดีน้ีปรากฏวา่ในการประชุมคณะอนุกรรมการ
จริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรมชุดท่ีห้าท่ีไดพ้ิจารณาขอ้ร้องเรียนของมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคแลว้มีมติ   
ว่าค ดี มี มูลนั้ น  มีนายแพทย์ ช . เป็นอนุกรรมการท่ี ได้ประชุมพิ จารณาใน เร่ืองดังก ล่าว                    
ส่ วนการประชุมคณะกรรมการแพทยสภาท่ีได้พิ จารณามีม ติว่าคดี มี มูลตามความ เห็น                    
ของคณะอนุกรรมการจริยธรรมแห่งวิชาชีพเวชกรรมชุดท่ีห้าและการประชุมคณะกรรมการ      
แพทยสภาท่ีได้พิจารณาลงโทษผูฟ้้องคดีนั้น ปรากฏว่านายแพทย ์ช. ก็ได้เขา้ร่วมในการประชุม
ดงักล่าวอีกดว้ย ทั้ง ๆ ท่ีมูลกรณีของการสั่งลงโทษผูฟ้้องคดีทั้งสามเกิดจากขอ้เรียกร้องของมูลนิธิ
เพื่อผูบ้ริโภคซ่ึงก็มีนายแพทย ์ช. ด ารงต าแหน่งเป็นกรรมการมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภค กรณีจึงถือไดว้่า
เป็นคู่กรณีโดยตรงตามมาตรา 13 (1) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ             
และแม้นายแพทย์ ช. จะมิได้ออกความเห็น (express an opinion) และมิได้ร่วมลงคะแนนเสียง       
ในการประชุมพิจารณาโทษผู ้ฟ้องคดีทั้ งสาม แต่ก็ต้องห้ามมิให้ท าการพิจารณาทางปกครอง 
นอกจากนั้นแมว้า่นายแพทย ์ช. จะเป็นเพียงกรรมการมูลนิธิเพื่อผูบ้ริโภคมิไดมี้อ านาจในการตดัสิน
เด็ดขาดเพียงผู ้เดียว แต่เม่ือเป็นถึงกรรมการของมูลนิธิเพื่อผู ้บ ริโภคก็อาจท าให้ ท่ีประชุม
คณะกรรมการเกิดความเกรงใจ หรืออาจชักจูง (induce) ให้กรรมการคนอ่ืนเห็นชอบด้วย               
ได้ป ระกอบกับ ก่อน ท่ี จะมีการพิ จารณ าโดย ท่ีป ระ ชุมของผู ้ถู ก ฟ้ องค ดีนายแพทย์  ช .                        
ได้แสดงความเห็นต่อสาธารณชนในลกัษณะพาดพิงและเป็นปรปักษ์ต่อผูฟ้้องคดีทั้งสาม ดงันั้น   
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การด าเนินการพิจารณาทางปกครองของคณะอนุกรรมการจริยธรรมแห่งวิชาชีพชุดท่ีห้า              
และคณะกรรมการแพทยสภาท่ีมีนายแพทย์ ช . ร่วมในการพิจารณา จึงถือได้ว่ามี เหตุซ่ึงมี           
สภาพร้ายแรงอนัท าให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง การออกค าสั่งทางปกครองโดยเจา้หน้าท่ีซ่ึงมี
สภาพร้ายแรงดงักล่าว จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมายและถูกเพิกถอนได ้(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด   
ท่ี อ. 217-219/2553) 

(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี 
ส าห รับกรณีของการเป็นคู่หมั้ น  (betrothed) หรือคู่สมรส  (spouse) ของคู่กรณีนั้ น              

มีประเด็นท่ีน่าสนใจอยูว่่าคู่สมรสจะหมายความรวมถึงสามี หรือภรรยานอกสมรสของคู่กรณีดว้ย
หรือไม่ ซ่ึงมีนักวิชาการบางท่านให้ความเห็นในเร่ืองดังกล่าวไวว้่าเม่ือกฎหมายไม่ได้บัญญัติ
ครอบคลุมถึงสามี หรือภรรยานอกสมรส ค าว่า คู่สมรส ในมาตราน้ีน่าจะหมายถึงผูท่ี้จดทะเบียน
สมรสกันตามกฎหมายเท่านั้ น อย่างไรก็ตามการพิจารณาตลอดจนการออกค าสั่งทางปกครอง        
ให้สามี หรือภรรยานอกสมรส สมควรถือว่าเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นมีความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายใน      
ท่ีจะท าใหเ้จา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไม่อาจด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองได ้111 

ตัวอย่าง : กรณีเจ้าหน้าท่ีผูเ้สนอความเห็นขั้นต้นเพื่อการวินิจฉัยอุทธรณ์เป็นคู่สมรส       
ของผู ้ออกค าสั่งทางปกครองมิได้เป็นกรณีตามมาตรา 13 (2) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ    
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครอง            
ในชั้นพิจารณาอุทธรณ์ไม่เป็นกลาง 

ผู ้ฟ้องคดีเป็นเจ้าของกรรมสิท ธ์ิ  (ownership) ในท่ี ดินท่ี มี ท่ี งอกริมตล่ิงได้ยื่นค าขอ             
ต่อเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัชลบุรี สาขาสัตหีบ (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1) เพื่อท าการรังวดัออกโฉนดท่ีดิน        
ท่ี งอก  ต่อมาภายหลังจาก ท่ี เจ้าหน้ าท่ีของผู ้ถูก ฟ้องคดี ท่ี  1 ได้ท าการรังว ัดและปักหมุด                 
แสดงท่ีงอกแล้ว ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1ได้มีค  าสั่งยกเลิกค าขอออกโฉนดท่ีดินของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดี       
จึงอุทธรณ์ (appeal) ค  าสั่งดงักล่าวต่อเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัชลบุรี (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2) ซ่ึงผูถู้กฟ้อง
คดีท่ี 2 มีค าสั่งให้ยกอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี ผูฟ้้องคดีเห็นว่าการกระท าดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดี        
ทั้ งสองไม่ชอบด้วยกฎหมาย เน่ืองจากในชั้นพิจารณาอุทธรณ์ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นผูพ้ิจารณา
อุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีแลว้ไม่เห็นดว้ยกบัค าอุทธรณ์ จึงไดร้ายงานความเห็นพร้อมดว้ยเหตุผลไปยงั              
ผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  2 โดยในการพิจารณาอุทธรณ์ของผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  2 นั้ น  ผู ้ท่ี เป็นเจ้าหน้าท่ี                     
ท่ีท าความเห็นในการพิจารณายกอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี  คือ นาง อ. ภรรยาของผูถู้กฟ้องคดีท่ี  1        
ซ่ึงเป็นผูท้  าค  าสั่งทางปกครองยกเลิกค าขอของผูฟ้้องคดีและเป็นผูพ้ิจารณาอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดี    
ในชั้ นต้น  การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี  2 มีค าสั่งยกอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีจึงเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบ         
                                                 
111 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 110. หนา้ 169. 
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ด้วยมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 และต้องถือว่า            
ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เป็นคู่กรณีกับผู ้ฟ้องคดี เม่ือเจ้าหน้าท่ีผู ้ท  าความเห็นในชั้ นพิจารณาอุทธรณ์           
ซ่ึ ง เป็นการพิ จารณาทางปกครองเป็น คู่สมรสของผู ้ถูก ฟ้ องคดี ท่ี  1  จึงต้องห้ าม มิให้ท า                   
ค  าสั่งทางปกครอง กรณีจึงเป็นเหตุให้ค  าวินิจฉยัอุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี  2 ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
จึงขอให้ศาลยกเลิกค าสั่งทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ียกเลิกค าขอของผูฟ้้องคดี ยกเลิก     
ค  าสั่งทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ในการพิจารณายกอุทธรณ์ของผูฟ้้องคดีและให้ผูถู้กฟ้องคดี
ท่ี 1 ออกเอกสารสิทธิรับรองแนวเขตท่ีงอกให้แก่ผูฟ้้องคดี ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มาตรา 5 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯบญัญติันิยามค าว่า เจา้หน้าท่ี หมายความว่า 
บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใช้อ านาจหรือไดรั้บมอบให้ใช้อ านาจทางปกครองของรัฐใน
การด าเนินการอย่างหน่ึงอย่างใดตามกฎหมายไม่ว่าจะเป็นการจัดตั้ งข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวสิาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม คู่กรณี หมายความวา่ ผูย้ืน่ค  าขอ หรือผูค้ดัคา้นค าขอ 
ผู ้อยู่ในบังคับหรือจะอยู่ในบังคับของค าสั่งทางปกครองและผู ้ซ่ึงได้เข้ามาในกระบวนการ      
พิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง 
การวนิิจฉยัอุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เป็นการพิจารณาทางปกครองเพื่อจดัใหมี้ค าสั่งทางปกครอง 
โดยผูฟ้้องคดีอยู่ในสถานะของคู่กรณีและผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 อยู่ในสถานะเจา้หน้าท่ีตามมาตรา 5        
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นผูอ้อกค าสั่งมิได้อยู่ในสถานะของคู่กรณี     
หรือเจา้หน้าท่ีในขั้นตอนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ การท่ีนาง อ. เจ้าหน้าท่ีผูเ้สนอความเห็น
ขั้นตน้เพื่อการพิจารณาวินิจฉยัอุทธรณ์โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เป็นคู่สมรสของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จึงมิได้
เป็นกรณีตามมาตรา 13 (2) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ซ่ึงบญัญติัถึงกรณี
ห้ามมิให้ผูเ้ป็นคู่สมรสของคู่กรณีท าการพิจารณาทางปกครองเร่ืองนั้นอีกทั้ งเม่ือพิจารณาตาม    
มาตรา 16 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ก าหนดวา่ในกรณีท่ีมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติั
ไวใ้นมาตรา 13 เก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง
ซ่ึงมีสภาพร้ายแรง อนัอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางเจา้หนา้ท่ี หรือกรรมการผูน้ั้น
จะท าการพิจารณาทางปกครองเร่ืองนั้นไม่ได้ แต่จากขอ้เท็จจริงฟังได้ว่านาง อ. ซ่ึงเป็นคู่สมรส    
ของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เสนอความเห็นขั้นตน้ต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 เพื่อการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์     
เป็นกรณีการปฏิบัติราชการโดยปกติและไม่ผูกพนัว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นผูมี้อ านาจวินิจฉัย
อุทธรณ์จะต้องมีค าวินิจฉัยตามความเห็นดังกล่าว จึงหาได้เป็นกรณีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้    
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว          
แต่อย่างใดไม่ ดังนั้ นค าวินิจฉัยท่ียกอุทธรณ์ของผู ้ฟ้องคดี  จึงเป็นค าสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมาย            
(ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 71/2550) 
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(3) เป็นญาติของคู่กรณี (Angehorige) คือ เป็นบุพการีหรือผูสื้บสันดานไม่ว่าชั้ นใด ๆ     
หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพี่ ลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้นหรือเป็นญาติเก่ียวพนัทางแต่งงาน        
นบัไดเ้พียงสองชั้น 

ความเป็นญาติของคู่กรณีนั้น มีค านิยาม ดงัน้ี 112 
บุพการี (parent) หรืออีกนัยหน่ึงญาติสืบสายโลหิตโดยตรงข้ึนไป เช่น บิดา มารดา ปู่ย่า      

ตายาย ทวด ฯลฯ ของคู่กรณี ซ่ึงน่าจะหมายถึงการเป็นบุพการีของคู่กรณีตามความเป็นจริงเท่านั้น 
ดงันั้น จึงไม่น่าหมายความรวมถึงการเป็นผูรั้บคู่กรณีเป็นบุตรบุญธรรมดว้ยอย่างไรก็ตาม การเป็น
บุพการีของคู่กรณีตามความเป็นจริงน้ีไม่จ  าเป็นต้องเป็นบุพการีท่ีชอบด้วยกฎหมายเสมอไป          
จะเป็นบุพการีนอกกฎหมายของคู่กรณีก็ได ้

ผูสื้บสันดาน (descendant) หรืออีกนยัหน่ึง ญาติสืบสายโลหิตโดยตรงลงมา เช่น ลูก หลาน 
เหลน ล่ือ ฯลฯ ของคู่กรณี ซ่ึงน่าจะหมายถึงการเป็นผูสื้บสันดานตามความเป็นจริงเท่านั้น ดงันั้น  
จึ งไม่ น่ าจะหมายความรวม ถึ งก าร เป็ น บุ ตรบุญ ธรรมของ คู่ ก รณี ด้วย  อย่ างไรก็ ต าม                         
ก ารเป็ นผู ้สื บสั นดานของคู่ ก รณี ตามความ เป็นจ ริง น้ี ไม่ จ  า เป็นต้อง เป็นผู ้สื บสั นดาน                          
ท่ีชอบดว้ยกฎหมายเสมอไป อาจจะเป็นผูสื้บสันดานนอกกฎหมายของคู่กรณีก็ได ้

พี่น้องของคู่กรณี จะเป็นพี่น้องร่วมบิดามารดาเดียวกัน กล่าวคือ ถือก าเนิดจากบิดา         
และมารดาเดียวกนัก็ได ้หรือเป็นพี่นอ้งร่วมบิดามารดาเดียวกนั กล่าวคือ ถือก าเนิดจากบิดาเดียวกนั      
แต่ต่างมารดา หรือถือก าเนิดจากมารดาเดียวกันแต่ต่างบิดาก็ได้ อน่ึง บิดามารดาจะสมรสกัน  
หรือไม่ก็ได ้

ลูกพี่ลูกน้อง (cousin) นบัไดเ้พียงภายในสามชั้นของคู่กรณี มีตวัอยา่งเช่น เป็นลุงป้า นา้อา            
ของคู่กรณี เป็นหลานลุง หลานป้า หลานนา้ หลานอาของคู่กรณี ฯลฯ 

ญาติเก่ียวพนัทางแต่งงาน นับได้เพียงสองชั้นของคู่กรณี มีตวัอย่างเช่น เป็นตายาย หรือ    
พ่อสามีแม่สามีของคู่กรณี  หรือเป็นพี่ เขยน้องเขย พี่สะใภ้น้องสะใภ้ของคู่กรณี  เป็นต้น                
ศาลปกครองสูงสุดไดเ้คยวนิิจฉยัถึงกรณีของการเป็นญาติของคู่กรณี ไวด้งัน้ี 

ตัวอย่าง : กรณีท่ีผูสื้บสันดานของผูมี้ส่วนไดเ้สียเขา้ร่วมในการพิจารณาทางปกครอง 
ผู ้ ฟ้ อ งค ดี ได้ เช่ า ท่ี ดิ น  (hiring a piece of land) จ ากน าย  ป . (ผู ้ ถู ก ฟ้ อ งค ดี ท่ี  2) เพื่ อท าน า                   
โดยการเช่าท่ีดินดงักล่าวมิไดก้ าหนดระยะเวลาการเช่าไว ้จึงตอ้งถือว่ามีก าหนดระยะเวลาการเช่า

                                                 
112 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2541).  เจ้าหน้าที่ซ่ึงมีอ านาจท าการพิจารณาทางปกครอง : รวมบทความทางวิชาการ 
กฎหมายว่าด้วยวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 62-63. 
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คราวละ 6 ปี ทั้งน้ี ตามมาตรา 26 วรรคหน่ึง 113 แห่งพระราชบญัญติัการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 
พ.ศ. 2524 ซ่ึงการเช่านาจะครบก าหนด ในพ.ศ. 2544 แต่ในขณะท่ีระยะเวลาการเช่าในคราวน้ี        
ยงัไม่ส้ินสุด ประธานกรรมการการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมประจ าต าบลดอนเกาะกาไดมี้หนงัสือ
แจ้งผูฟ้้องคดีว่า นาย ธ. บุตรของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นผูรั้บมอบอ านาจจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี  2         
ไดร้้องขอใหค้ณะกรรมการการเช่าท่ีดินฯ พิจารณาการเช่าท่ีดินระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 
โดยจะขอยกเลิกการเช่าท่ีนาในวนัท่ี 31 มีนาคม 2544 ผูฟ้้องคดีจึงไดมี้หนงัสือถึงประธานกรรมการ
การเช่าท่ีดิน ฯ คดัคา้นการบอกเลิกการเช่านาของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 แต่คณะกรรมการการเช่าท่ีดินฯ 
กลบัมีมติว่าเห็นสมควรให้ผูฟ้้องคดีเช่านาจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ต่อไปจนถึงวนัท่ี 31 มีนาคม 2544     
ผูฟ้้องคดีจึงอุทธรณ์ค าวินิจฉยัดงักล่าวต่อคณะกรรมการการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมประจ าจงัหวดั
ฉะเชิงเทรา (ผูถู้กฟ้องคดีท่ี  1) แต่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กลับมีมติในการประชุมเห็นชอบด้วยกับมติ      
ของคณะกรรมการการเช่าท่ี ดินฯผู ้ฟ้องคดีเห็นว่าผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 กระท าการโดยไม่ชอบ               
ดว้ยกฎหมาย เน่ืองจากหน่ึงในคณะกรรมการของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีนาย ส. บุตรของผูถู้กฟ้องคดี    
ท่ี 2 ซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในกรณีพิพาทโดยตรงเป็นกรรมการอยู่ดว้ยและไดเ้ขา้ร่วมประชุมมีมติ 
ในวนัดังกล่าว จึงขอให้ศาลเพิกถอนมติ (rescindind of resolution) ของผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 และ          
ให้ผูฟ้้องคดีมีสิทธิเช่าในท่ีดินพิพาทต่อไป ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มาตรา 18 วรรคสาม 114 
แห่งพระราชบัญญัติการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ได้บัญญัติห้ามกรรมการในคณะกรรมการ      
การเช่ าท่ี ดิน เพื่ อ เกษตรกรรมประจ าต าบลและกรรมการในคณะกรรมการการเช่าท่ี ดิน                 

                                                 
113 พระราชบญัญติัการเช่าท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 

มาตรา 18 การประชุมของ คชก. จังหวดั คชก. อ าเภอ หรือ คชก. ต าบล ต้องมีกรรมการมาประชุม        
ไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึงของจ านวนกรรมการทั้งหมดจึงจะเป็นองคป์ระชุม ถา้ประธานกรรมการไม่อยูใ่นท่ีประชุมให้
รองประธานกรรมการเป็นประธานในท่ีประชุม ถา้ไม่มีรองประธานกรรมการ หรือมีแต่ไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ี
ได ้ใหท่ี้ประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงเป็นประธานในท่ีประชุม  

การวินิจฉยัช้ีขาดของท่ีประชุมใหถื้อเสียงขา้งมาก กรรมการคนหน่ึงใหมี้เสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถา้
คะแนนเสียงเท่ากนั ใหป้ระธานในท่ีประชุมออกเสียงเพ่ิมข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 

ห้ามมิให้กรรมการซ่ึงเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในกรณีพิพาทรายใด เข้าร่วมประชุมและใช้สิทธิในการ
พิจารณาและลงมติในกรณีพิพาทรายนั้น 

ฯลฯ   ฯลฯ 
 
114 มาตรา 26 การเช่านา ใหมี้ก าหนดคราวละไม่นอ้ยกวา่หกปี การเช่านารายใดท่ีท าไวโ้ดยไม่มีก าหนดเวลา หรือมี
แต่ต ่ากวา่หกปี ใหถื้อวา่การเช่านารายนั้นมีก าหนดเวลาหกปี 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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เพื่อเกษตรกรรมประจ าจังหวดั  ซ่ึงเป็นผู ้มีส่วนได้เสียในกรณีพิพาท เข้าร่วมประชุมใช้สิทธิ           
ในการพิจารณาและลงมติในกรณีพิพาทท่ีตนเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียรายนั้น แต่โดยท่ีพระราชบญัญติั
ฉบับน้ีมิได้มีบทบัญญัติว่ามีกรณีใดบ้างท่ีจะถือว่ากรรมการในคณะกรรมการการเช่าท่ี ดิน           
เพื่อเกษตรกรรมประจ าต าบล และกรรมการในคณะกรรมการการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม        
ประจ าจงัหวดัเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย อีกทั้งมิได้มีบทบญัญติัว่าหากมีกรณีดงักล่าวจะตอ้งด าเนินการ
อย่างไร ซ่ึงโดยผลของมาตรา 3 115 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
จึงตอ้งน าบทบญัญติัมาตรา 13 และมาตรา 15 วรรคหน่ึง และวรรคสาม 116 แห่งพระราชบญัญติัน้ี   
มาใช้พิจารณาและด าเนินการในเร่ืองของการเป็นผู ้มี ส่วนได้เสียตามมาตรา 18 วรรคสาม             
แห่งพระราชบัญญัติการเช่าท่ี ดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ดังนั้ นหากกรรมการในคณะกรรมการ           
การเช่ าท่ี ดิน เพื่ อ เกษตรกรรมประจ าต าบลและกรรมการในคณะกรรมการการเช่าท่ี ดิน                 
เพื่อเกษตรกรรมประจ าจังหวัดมีกรณีอย่างหน่ึงอย่างใดดังต่อไปน้ี  คือ (1) เป็นคู่กรณี เอง               
(2) เป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของกรณี (3) เป็นญาติของคู่กรณี คือ เป็นบุพการีหรือผูสื้บสันดาน       
ไม่ว่าชั้นใดๆ หรือเป็นพี่น้องหรือลูกพี่ลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้นหรือเป็นญาติเก่ียวพนั     
ทางแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น (4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษ์ หรือผูแ้ทน
หรือตวัแทนของคู่กรณี (5) เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี ยอ่มถือว่ากรรมการ
ในคณะกรรมการการเช่าท่ี ดินเพื่ อ เกษตรกรรมประจ าต าบลและกรรมการการเช่าท่ี ดิน                  
เพื่อเกษตรกรรมประจ าจงัหวดัซ่ึงมีกรณีดงักล่าวเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียและตอ้งหา้มมิใหเ้ขา้ร่วมประชุม 

                                                 
115 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

มาตรา 3 วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ใหเ้ป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 
เวน้แต่ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนั
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 

ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย 
116 มาตรา 15 เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นว่ากรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทาง
ปกครองคณะใดมีลกัษณะดงักล่าว ให้ประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น 
ในการประชุมดงักล่าวกรรมการผูถู้กคดัคา้นเม่ือไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและตอบขอ้ซกัถามแลว้ตอ้งออกจากท่ีประชุม 

ฯลฯ   ฯลฯ 
ถา้ท่ีประชุมมีมติให้กรรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบติัหน้าท่ีต่อไปดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกว่าสองในสาม

ของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ใหก้รรมการผูน้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปได ้มติดงักล่าวใหก้ระท าโดยวธีิลงคะแนนลบั
และใหเ้ป็นท่ีสุด 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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ใชสิ้ทธิในการพิจารณาและลงมติในกรณีพิพาทรายนั้นตามมาตรา 18 วรรคสามแห่งพระราชบญัญติั
การเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมฯ ดังนั้นการท่ี นาย ส. บุตรของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ได้เข้าร่วมประชุม      
ใช้สิทธิในการพิจารณาและลงมติในกรณีพิพาทรายน้ีร่วมกบัผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในฐานะกรรมการ
ผูแ้ทนผูเ้ช่า จึงท าให้มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ท่ีเห็นชอบตามมติของคณะกรรมการการเช่าท่ีดินฯ     
ว่าการบอกเลิกการเช่านาของผู ้ถูกฟ้องคดี ท่ี  2 ถูกต้องตามพระราชบัญญัติการเช่าท่ี ดิน                  
เพื่อเกษตรกรรมฯ และให้ผู ้ฟ้องคดีเช่าท่ีดินต าบลดอนเกาะกาเพื่อท านาจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2           
ได้ต่อไปจนถึงวนัท่ี 31 มีนาคม 2544 เป็นมติท่ีด าเนินการพิจารณาโดยกรรมการท่ีมีส่วนได้เสีย
หรือไม่มีความเป็นกลางร่วมด้วย ซ่ึงความเป็นกลางถือเป็นเร่ืองส าคญัในเบ้ืองตน้การพิจารณา        
โดยบุคคลท่ีไม่มีความเป็นกลางยอ่มท าให้กระบวนการพิจารณาด่างพร้อยไปตามความไม่เป็นกลาง
นั้นดว้ย จึงขดัต่อหลกัมีส่วนไดเ้สียและถือเป็นเร่ืองความบกพร่องในความสามารถอยา่งหน่ึง และ
แม้มติดังกล่าวจะเป็นเอกฉันท์ (unanimity) แต่การท่ีนาย ส. บุตรของผูถู้กฟ้องคดีท่ี  2 ซ่ึงเป็น           
ผูมี้ส่วนได้เสีย (Interested person) เข้าร่วมประชุมด้วย อาจท าให้กรรมการอ่ืนเกิดความเกรงใจ     
ไม่กล้าอภิปรายแสดงความคิดเห็นในเร่ืองดงักล่าว อีกทั้งเกิดความล าเอียงข้ึนได้และอาจท าให้
กระบวนการพิจารณาบิดเบือนไปในทางอ่ืนได้  มติของผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี  1 ดังกล่าว จึงไม่ชอบ          
ดว้ยกฎหมาย พิพากษาใหเ้พิกถอนมติดงักล่าว (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 129/2547) 

(4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรม (legal representative) หรือผูพ้ิทักษ์ (curator) 
หรือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี 

ในส่วนของความหมายของการเป็นหรือเคยเป็นผู ้แทนโดยชอบธรรมหรือผู ้พิทักษ ์       
หรือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณีนั้น มีค านิยามดงัน้ี 117 

เป็นหรือเคยเป็นผู ้แทนโดยชอบธรรม  หมายถึง เป็นหรือเคยเป็นผู ้ปกครองคู่กรณี               
ท่ียงัเป็นผู ้เยาว์หรือในระหว่างท่ียงัเป็นผู ้เยาว์ หรือผูอ้นุบาลคู่กรณีท่ีเป็นคนไร้ความสามารถ        
หรือในระหวา่งท่ีเป็นคนไร้ความสามารถ 

เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทน หมายถึง เป็นหรือเคยเป็นผูมี้อ  านาจด าเนินกิจการของคู่กรณี           
ท่ีเป็นนิติบุคคล ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมาย ขอ้บังคบั หรือตราสารจดัตั้ งได้ก าหนดไว ้เช่น กรรมการ
บริษทัจ ากดั ผูจ้ดัการบริษทัจ ากดั เป็นตน้ 

เป็นห รือเคยตัวแทนของคู่กรณี  หมายถึง เป็นห รือเคยเป็นผู ้ท  าการแทน คู่กรณี                  
ตามสัญญาตวัแทนระหวา่งตนกบัคู่กรณี 

ตวัอย่าง : กรณีท่ีผูมี้อ  านาจในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นผูแ้ทนของห้างหุ้นส่วน
หรือบริษทัท่ีตนถือหุน้อยูด่ว้ยเป็นเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาทางปกครอง 
                                                 
117 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 112. หนา้ 63.    

https://dict.longdo.com/search/legal%20representative
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ส านักงานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎรมีหนังสือ  ด่วนท่ีสุด ท่ี สผ 0019/8429 ลงวนัท่ี         
20 กันยายน 2545 ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาขอหารือข้อกฎหมาย สรุปความได้ว่า 
คณะกรรมาธิการการป้องกันและปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบมีข้อสงสัยว่า ในกรณีท่ี          
ผูมี้อ  านาจในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเขา้ไปมีหุ้นอยู่ในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทัท่ีเป็นคู่สัญญา
กบัหน่วยราชการ ต่อมามีการออกค าสั่งหรือมีมติใด ๆ อนัมีผลท าให้ห้างหุ้นส่วนจ ากดัหรือบริษทั
นั้นไดป้ระโยชน์ หรือบุคคลนั้นมีส่วนไดส่้วนเสียในทางออ้มดว้ยนั้นค าสั่งหรือมติดงักล่าวจะมีผล
ประการใดและเป็นการขดักบัพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 หรือไม่ 
อย่างไร คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองได้พิจารณาขอ้หารือแลว้เห็นว่า ผูมี้อ  านาจ    
ในส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นผูแ้ทนของห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทท่ีตนถือหุ้นอยู่ด้วย        
(เช่น เป็นกรรมการบริหาร หรือผูจ้ดัการ) ไม่อาจท าค าสั่งทางปกครองหรือมีมติเก่ียวกบัหา้งหุน้ส่วน
หรือบริษัทนั้ นได้ เน่ืองจากต้องห้ามตามมาตรา 13 (4) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ        
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 118 ท่ีมิให้เจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณีท าการพิจารณา  
ทางปกครอง 

(5) เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี 
การเป็นเจ้าหน้ี (obligee) หรือลูกหน้ี (obligor) ของคู่กรณีน้ี จะเป็นเจ้าหน้ีหรือลูกหน้ี        

ท่ีเกิดจากนิติกรรมสัญญา จดัการงานนอกสั่ง ลาภมิควรได้หรือละเมิดก็ได้ อน่ึงความสัมพนัธ์
ระหว่างนายจา้งและลูกจา้งตามสัญญาจา้งแรงงานก็เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างเจา้หน้ีและลูกหน้ี
เช่นเดียวกนั ดงันั้น ถึงแมก้ฎหมายจะกล่าวถึงแต่เฉพาะการเป็นนายจา้งของคู่กรณีไม่ไดก้ล่าวถึง 
การเป็นลูกจา้งของคู่กรณีไวด้้วยก็ตาม แต่ก็คงต้องถือว่าการเป็นลูกจา้งของคู่กรณีก็คือการเป็น
เจา้หน้ีหรือลูกหน้ีของคู่กรณีอยูน่ัน่เอง 119 

ตวัอย่าง : เจ้าหน้าท่ีท่ีต้องห้ามมิให้ท าการพิจารณาทางปกครองหมายความถึงเจ้าหน้ี 

ลูกหน้ี หรือนายจา้งท่ีเป็นบุคคลธรรมดาเท่านั้น 
120 ธนาคารอาคารสงเคราะห์มีหนงัสือ ท่ี กม (งกพ) 744/2544 ลงวนัท่ี 14 พฤษภาคม 2544  

ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเก่ียวกับการปฏิบัติตาม
พ ระราชบัญ ญั ติ วิ ธี ป ฏิ บั ติ ร าช ก ารท างป กค รอ ง  พ .ศ . 2 53 9  ว่ าก าร ท่ี ม าต รา  13  (5 )                          

                                                 
118 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การด าเนินการของผูมี้อ  านาจในส่วนราชการหรือ
รัฐวสิาหกิจท่ีมีหุน้อยูใ่นหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทัท่ีเป็นคู่สญัญากบัหน่วยงานของตน (เร่ืองเสร็จท่ี 335/2546). 
119 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 112. หนา้ 64. 
120 บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง กรณีท่ีธนาคารอาคารสงเคราะห์ตอ้งปฏิบัติตาม
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ (เร่ืองเสร็จท่ี 295/2545). 
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แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ก าหนดว่า เจา้หน้าท่ีท่ีเป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี 
หรือเป็นนายจา้งของคู่กรณี จะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ไดมี้ความหมายและขอบเขตเพียงใด 
ทั้ งน้ี  เน่ืองจากการด าเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยธนาคารอาคารสงเคราะห์ซ่ึงเป็น                
ผูอ้อกค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัยและเป็นผูอ้นุมติัให้ความเห็นชอบ      
ในการออกค าสั่งทางปกครอง โดยธนาคารอาคารสงเคราะห์อยู่ในฐานะนายจา้งของพนักงาน      
บางรายและบางรายอยู่ในฐานะเจา้หน้ีของพนักงานเน่ืองจากพนักงานบางรายกู้เงินทางธนาคาร
อาคารสงเคราะห์ด้วย  คณะกรรมการวิ ธีป ฏิบัติราชการทางปกครอง  พิจารณาข้อหารือ                  
แลว้มีความเห็นวา่ มาตรา 13 (5) แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ท่ีก าหนดว่า 
เจา้หน้าท่ีท่ีเป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ีหรือเป็นนายจา้งของคู่กรณีจะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้
นั้ น บทบัญญัติดังกล่าวมุ่งหมายท่ีจะห้ามเจ้าหน้าท่ีซ่ึงเป็นเจ้าหน้ีหรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจ้าง      
ของคู่กรณีท่ีจะออกค าสั่งทางปกครองโดยขาดความเป็นกลาง หรือมีความล าเอียงเพราะเหตุดงักล่าว 
บทบญัญติัมาตรา 13 (5) จึงใช้บงัคบักบัเจา้หน้ีท่ีเป็นบุคคลธรรมดาท่ีมีความสัมพนัธ์กนัเป็นการ
ส่วนตวัไม่ว่าในฐานะใดฐานะหน่ึงท่ีจะพิจารณาและออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น มิไดใ้ช้บงัคบั 
กับเจ้าหน้ี ลูกหน้ีหรือนายจ้างท่ีเป็นนิติบุคคล (regal person) ดังนั้ นธนาคารอาคารสงเคราะห์         
จึงสามารถด าเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยแก่พนักงานท่ีธนาคารอาคารสงเคราะห์             
เป็นนายจา้งได ้

2.4.3.2 กรณีท่ีมีพฤติการณ์อ่ืนตามกฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 121 
มาตรา 16 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ บัญญัติว่า        

“ในกรณี มี เหตุ อ่ืนใดนอกจากท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา  13 เก่ียวกับ เจ้าหน้าท่ีหรือกรรมการ                 
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณา      
ทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้น
ไม่ได”้ ซ่ึงกรณีอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 ท่ีมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลาง มีตวัอย่างเช่น กรณีท่ีเกิดจากสภาพภายในของตัวเจ้าหน้าท่ีเอง เช่น         
เป็นผูท่ี้มีทศันะเป็นปฏิปักษ์กบัเร่ืองท่ีจะท าการพิจารณาหรือเคยมีเร่ืองขดัแยง้กบัคู่กรณี เป็นตน้ 
หรือกรณีท่ีเกิดจากการท่ีคู่กรณีมีผลประโยชน์ขดักัน (Conflict of Interest) ไม่ว่าจะด้วยเหตุท่ีมี 
ส่วนเก่ียวขอ้งในธุรกิจท่ีอาจเอ้ือประโยชน์ให้กบัคู่กรณีหรือเป็นผูถื้อหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือบริษทั

                                                 
121 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านกัวิจยัและวิชาการ.  (ม.ป.ป.).  “หลักความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครอง”, 
เอกสารทางวชิาการเผยแพร่โดยส านกังานศาลปกครอง, กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 33-34.  
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ท่ีเขา้เป็นคู่สัญญากบัหน่วยงานราชการ อีกทั้งยงัรวมไปถึงกรณีท่ีเกิดจากอ านาจหนา้ท่ีของเจา้หนา้ท่ี
ในการพิจารณาทางปกครองอีกดว้ย 

ศาลปกครองสูงสุดและคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดมี้แนวค าวินิจฉัย
และความเห็นในเร่ืองดงักล่าวไว ้ดงัน้ี 

(1) เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอนัเกิดจากเหตุภายใน 
ตัวอย่าง : กรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ีผู ้พิ จารณาทางปกครองมีความเห็นท่ี เป็นปรปักษ์โดยตรง          

กบัเร่ืองท่ีตอ้งท าการพิจารณา 
กรณีท่ีกรรมการในคณะกรรมการสอบขอ้เท็จจริงความรับผิดทางละเมิด ซ่ึงเป็นคณะกรรมการ

ท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาทางปกครองมีส่วนเก่ียวข้องกับการควบคุมงานก่อสร้าง             
การตรวจรับงาน รวมทั้งไดเ้คยให้ความเห็นเก่ียวกบัการด าเนินการก่อสร้างว่าไม่ถูกตอ้งตามแบบ 
และข้อก าหนดในสัญญา (Contract) อันเป็นความเห็นท่ีเป็นปรปักษ์โดยตรงกับความเห็น            
ของผูฟ้้องคดีในการท าหน้าท่ีตรวจรับงานจา้งก่อสร้างดงักล่าว จึงเป็นกรณีท่ีถือได้ว่ามีเหตุซ่ึงมี
สภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติั                  
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 121/2554) 

ตวัอย่าง : กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผูพ้ิจารณาทางปกครองเคยมีเร่ืองขดัแยง้กับผูฟ้้องคดีมาก่อน      
ท่ีจะพิจารณาลงโทษทางวนิยัผูฟ้้องคดี 122 

กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจด าเนินการทางวินยักบัผูฟ้้องคดี ในขั้นตอนต่าง ๆไม่ว่าจะเป็น
การออกค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน พิจารณาความผิดและพิจารณาสั่งลงโทษ เคยมีปัญหา
ความขดัแยง้กับผูฟ้้องคดีอย่างรุนแรง ทั้งในเร่ืองส่วนตวัและหน้าท่ีราชการ จนถึงขั้นร้องทุกข์
กล่าวโทษต่อพนักงานสอบสวนซ่ึงกันและกันมาก่อน ถือได้ว่ามีสภาพร้ายแรงท่ีอาจท าให้การ
ด าเนินการทางวินัยแก่ผูฟ้้องคดีอนัเป็นการพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางโดยสภาพภายใน      
ของ ผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในการด าเนินการดงักล่าวได ้กรณีจึงยอ่มไม่อาจท าการพิจารณาทางปกครอง       
ในเร่ืองนั้ นได้ ตามมาตรา 16 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง         
พ.ศ. 2539 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 146/2554) 

(2) เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอนัเกิดจากอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาทางปกครอง 
ตัวอย่าง : กรณีท่ีคณะกรรมการสืบสวนข้อเท็จจริงเป็นคณะกรรมการ (Commission)        

ชุดเดียวกนักบัคณะกรรมการสอบสวนทางวนิยั 

                                                 
122 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านกัวจิยัและวชิาการ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 121. หนา้ 37-44.  
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เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า นาย ป. ได้เคยพิจารณาวินิจฉัยในเร่ืองการด าเนินการทางวินัย      
ผู ้ฟ้องคดีมาก่อนแล้ว และต่อมาได้เป็นเจ้าหน้าท่ีในชั้ นการพิจารณาอุทธรณ์ในเร่ืองเดิมอีก          
การพิจารณาใชดุ้ลพินิจของนาย ป. จึงอาจมีความโนม้เอียงไปตามความเห็นเดิมท่ีตนไดเ้คยพิจารณา
วินิจฉัยไปแล้วเม่ือคร้ังท่ี เป็นประธานคณะกรรมการ อ .ก .ค . ส านักงานคณะกรรมการการ
ประถมศึกษาแห่งชาติ อนัถือไดว้า่มีสภาพร้ายแรงท่ีอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
ซ่ึงนาย ป. ยอ่มเห็นไดเ้องอยูแ่ลว้วา่ตนมีลกัษณะตอ้งห้ามดงักล่าวและโดยท่ีการพิจารณาไดด้ าเนิน
ไปจนมีมติซ่ึงถือเป็นค าสั่งทางปกครองแลว้ กรณียอ่มเห็นไดว้า่มติดงักล่าวบกพร่องในสาระส าคญั
อนัเป็นเหตุให้ไม่ชอบด้วยกฎหมาย อีกทั้งเม่ือไม่ปรากฏกรณีท่ีจะเขา้ขอ้ยกเวน้ตามนัยมาตรา 18 
แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนัท่ีบญัญติัวา่บทบญัญติัตามมาตรา 13 ถึงมาตรา 16 ไม่ให้น ามาใชบ้งัคบั
กบักรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน หากปล่อยให้ล่าช้าไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ หรือ       
สิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไม่มีทางแกไ้ขได ้หรือไม่มีเจา้หนา้ท่ีอ่ืนท่ีปฏิบติัหน้าท่ีแทนผูน้ั้นได ้
ดงันั้นในการพิจารณาอุทธรณ์เพื่อรักษาสิทธิของผูท่ี้อยู่ในบงัคบัของค าสั่งทางปกครองให้ไดรั้บ  
การพิจารณาโดยถ่ีถ้วนและรักษาประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการควบคู่กัน เม่ือบกพร่อง         
ในวิ ธีพิ จารณาทางอุทธรณ์ ได้ ล่วงพ้นไป ถึงขั้ นการมีม ติ ซ่ึ งถือ เป็นค าสั่ งทางปกครอง                       
จึงถือเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายและมีค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ีวินิจฉัย  
ในท านองเดียวกันน้ี ซ่ึงได้แก่ ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี  อ. 600/2554 ท่ี อ. 834/2555         
และท่ี อ. 759/2555   

ตัวอย่าง : กรณีท่ีประธานคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเข้าร่วมประชุมในฐานะ     
อ.ก.พ. กรม พิจารณาผลการสอบสวนทางวนิยัท่ีตนไดเ้คยใหค้วามเห็นไว ้

การท่ีบุคคลซ่ึงเคยเป็นประธานคณะกรรมการสอบสวนทางวินยัอย่างร้ายแรงไดเ้ขา้ร่วม
ประชุมเพื่อพิจารณาผลการสอบสวนทางวินัยของคณะกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง         
ในฐานะ อ.ก.พ. กรม บุคคลดงักล่าวย่อมยืนยนัความเห็นเดิมอนัเป็นความเห็นท่ีเป็นปฏิปักษ์ต่อ       
ผูถู้กกล่าวหา ถึงแมเ้หตุดงักล่าวจะมิใช่เหตุความมีส่วนไดเ้สียตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติั   
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก็ตามแต่กรณีดงักล่าวยอ่มเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนั
อาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกนัอนัมีผลใหม้ติ อ.ก.พ. กรมและค าสั่งลงโทษทางวนิยัท่ีเห็นชอบตามมติ อ.ก.พ. กรมดงักล่าว
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.795/2555) 

(3) เหตุแห่งความไม่เป็นกลางอนัเกิดจากการขดักนัของประโยชน์ไดเ้สีย (Conflict of Interest) 
ทางปกครอง 123 

                                                 
123 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านกัวจิยัและวชิาการ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 121. หนา้ 52-58.  
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ตัวอย่าง : กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีผูพ้ิจารณาทางปกครองต้องเสนอความเห็นและวินิจฉัยสั่งการ       
กรณีท่ีมีการตรวจสอบการกระท าท่ีผา่นมาของตน 

การท่ีนาย ฉ. ในฐานะนายอ าเภอขณะนั้น เป็นผูล้งนามอนุมติัและออก น.ส. 3 ก. ท่ีพิพาทให้แก่
ผูฟ้้องคดีและต่อมาตอ้งมีหน้าท่ีในการสอบสวนพิจารณาและเสนอความเห็นในฐานะปลดัจงัหวดั
ในขณะนั้ นตามท่ีได้มีการร้องเรียนว่าการออก น.ส. 3 ก. ฉบับดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมาย         
โดยมิไดมี้การสอบสวนพยานหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้ง อีกทั้งต่อมานาย ฉ. ยงัไดพ้ิจารณาสั่งการในฐานะ 
ผูว้่าราชการจงัหวดัโดยเห็นสมควรไม่ใช้อ  านาจเพิกถอนหรือแก้ไข น.ส. 3 ก. ทั้ งสองฉบบัของ       
ผูฟ้้องคดี การกระท าดงักล่าวจึงเป็นการพิจารณาทางปกครองโดยเจา้หน้าท่ีท่ีมีส่วนได้เสียซ่ึงได้
เสนอความเห็นพิจารณาสั่งการหรือด าเนินการอ่ืนในลกัษณะปกป้องการกระท าของตนในอดีต    
เพื่อมิให้มีการเพิกถอน น .ส . 3 ก. (Certificate of Utilization) ท่ีตนเป็นผู ้ลงนามอนุมัติอันเป็น      
การพิจารณาทางปกครองท่ีไม่ชอบตามมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ              
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 147/2552) 

2.4.3.3 กรณีท่ีไม่ถือวา่มีเหตุท่ีท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองขดัต่อหลกัความเป็นกลาง 
ตัวอย่าง : กรณีท่ีผู ้ฟ้องคดีกล่าวอ้างว่าเจ้าหน้าท่ีผู ้พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง        

โดยเกิดจากความหวาดระแวงและการคาดเดาของผูฟ้้องคดี 
การท่ีผู ้ฟ้องคดีกล่าวอ้างเหตุว่าคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงเป็นฝ่ายบริหาร               

ท่ีมีส่วนได้เสียกับการตั้ งข้อกล่าวหาในการพิจารณาลงโทษผู ้ฟ้องคดีจึงเกรงว่าจะไม่ได้รับ              
ความเป็นธรรม เน่ืองจากอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่ เป็นกลางตามมาตรา 16                
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือการกล่าวอา้งดงักล่าวเป็นเพียง
การอ้างเหตุท่ีเกิดจากความหวาดระแวงและการคาดเดาของผูฟ้้องคดี โดยมิได้แสดงให้เห็นว่า
คณะกรรมการฯ มีความไม่เป็นกลางและตอ้งห้ามมิให้พิจารณาทางปกครองอยา่งไร กรณีจึงไม่อาจ
ถือไดว้่ามีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองดงักล่าวไม่เป็นกลาง (ค าพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 362/2552) 

ตัวอย่าง 124 : กรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ีผู ้พิ จารณาทางปกครองเคยเป็นคู่กรณีกับผู ้ฟ้ องคดี                
ในศาลปกครอง  

ในการพิจารณาทางปกครอง แม้ว่าเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครองจะเคยเป็น
คู่กรณีกบัผูฟ้้องคดี (Prosecutor) ในศาลปกครองชั้นตน้ และผูฟ้้องคดีได้เคยยื่นคดัคา้นเจา้หน้าท่ี     

                                                 
124 ศูนยศึ์กษาคดีปกครอง ส านกัวจิยัและวชิาการ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 121. หนา้ 57-70.  
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ผูน้ั้นมิให้พิจารณาทางปกครองต่อไปแลว้ก็ตาม แต่เม่ือไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐาน   
วา่การพิจารณาทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีดงักล่าวท าให้ผลการพิจารณาทางปกครองมีสภาพร้ายแรง       
จนเสียความเป็นกลาง กรณีจึงไม่เป็นการต้องห้ามตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 536/2554) 

ตัวอย่าง  : กรณี ท่ีกรรมการในคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงเป็นกรรมการ              
คณะเดียวกนัท่ีท าการสอบสวนขอ้เทจ็จริงผูถู้กกล่าวหาในกรณีอ่ืนๆ 

เม่ือไม่ปรากฏวา่มีบทบญัญติัของกฎหมายก าหนดห้ามการแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ข้อเท็จจริงคณะเดียวกันท าการสอบสวนผู ้ถูกกล่าวหาท่ีถูกแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวน
ขอ้เท็จจริงหลายค าสั่ง อีกทั้งแต่ละค าสั่งก็เป็นขอ้กล่าวหาพฤติการณ์ของผูถู้กกล่าวหาแต่ละกรณี
และต่างเวลากัน ซ่ึงผูบ้ ังคับบัญชา (Commander) มีอ านาจท่ีจะแต่งตั้ งคณะกรรมการสอบสวน
ขอ้เท็จจริงท่ีปรากฏแต่ละคร้ังได้เสมอถ้าเห็นว่าผูถู้กกล่าวหาได้กระท าการใดไปโดยมีมูลท่ีควร
กล่าวหาว่ากระท าผิดวินยัประกอบกบัหากผูถู้กกล่าวหาเห็นว่าการสอบสวนไม่เป็นธรรมก็มีสิทธิ    
ท่ีจะคดัคา้นผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการดงักล่าวได ้การท่ีผูถู้กกล่าวหามิได้คดัคา้นและ  
ไม่ปรากฏว่าคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงมีกรณีความไม่ เป็นกลางตามมาตรา 13              
หรือมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิ จารณาทางปกครองไม่ เป็นกลางตามมาตรา 16                 
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวน
ขอ้เทจ็จริงดงักล่าวจึงเป็นค าสั่งท่ีชอบดว้ยกฎหมาย (ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 6/2554) 
 

2.5 หลกัความเป็นกลางตามระบบกฎหมายต่างประเทศ 
 

หลักความเป็นกลาง ถือเป็นหลักการหน่ึงในหลักการความยุติธรรมตามธรรมชาติ                 
(Jus naturale) ซ่ึงเกิดข้ึนจากแนวความคิดพื้นฐานท่ีว่าหากบุคคลมีอ านาจสั่งการในเร่ืองท่ีตน          
มีส่วนไดเ้สียอยู่บุคคลนั้นจะสูญเสียความเป็นกลางและไม่อาจวินิจฉัยสั่งการโดยปราศจากอคติ     
ในเร่ืองนั้น ๆ ได ้ดงันั้นหลกัการน้ีจึงน ามาใชใ้นองคก์รของรัฐท่ีมีอ านาจวนิิจฉยัในเร่ืองต่าง ๆ ไม่วา่
จะเป็นหลักความเป็นกลางของผู ้พิพากษาหรือตุลาการซ่ึงน ามาสู่การคัดค้านผู ้พิพากษาท่ีมี
ประโยชน์ได้เสียในคดีนั้นหรือหลักความเป็นกลางในองค์กรฝ่ายปกครองท่ีห้ามมิให้เจา้หน้าท่ี    
ของรัฐหรือกรรมการหรือในคณะกรรมการใด ๆ ท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองพิจารณา หรือ
วนิิจฉยัสั่งการหรือร่วมประชุมและลงมติในเร่ืองใด ๆ ท่ีตนมีส่วนไดเ้สียนั้น 125 

 

                                                 
125 สมพร ฟุ้งสกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 90. หนา้ 3.  
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 2.5.1 หลกัความเป็นกลางตามระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

   ส าหรับหลกัความเป็นกลางในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้นมีท่ีมาตั้งแต่
ยคุกลาง ซ่ึงน ามาใชก้บัฝ่ายตุลาการโดยถือวา่ผูพ้ิพากษาเป็นผูรั้บใชค้วามยุติธรรม ผูพ้ิพากษาจึงตอ้ง
ไม่มีส่วนได้เสียในคดีท่ีตนรับผิดชอบ แต่ในขณะเดียวกันการน าหลักความเป็นกลางมาใช้กับ      
การออกค าสั่ งทางปกครองในชั้ นเจ้าหน้าท่ีกลับได้รับอิทธิพลจากหลักความยุติธรรมตาม
ธรรมชาติ(natural justice) ของประเทศองักฤษ อยา่งไรก็ดีในปี ค.ศ. 1925 ภายหลงัจากท่ีสาธารณรัฐ
ออสเตรีย    ไดบ้ญัญติักฎหมายท่ีใชค้วบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองก่อนออกค าสั่งทางปกครอง
ไวเ้ป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษร (Civil Law System) ข้ึนเป็นคร้ังแรก ซ่ึงรวมถึงการน าหลัก                
ความ เป็นกลางมาบัญญั ติรวมไว้ในกฎหมายฉบับ น้ี  กฎหมายฉบับดังก ล่ าวส่ งผลให ้               
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีเร่ิมพิจารณาถึงการควบคุมการกระท าต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองก่อนออก
ค าสั่งทางปกครองในลกัษณะของกระบวนวิธีพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม ดงันั้น กระบวนการ
พิจารณาทางปกครอง หรือวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง จึงมีโครงสร้างท านองเดียวกบั
วธีิพิจารณาความแพง่ของศาล 126 

ภายหลังจากท่ีประเทศเยอรมนีได้รับอิทธิพลจากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ        
และการจัดท ากฎหมายของสาธารณรัฐออสเตรีย ต่อมาจึงได้มีการบัญญัติรับรองการน าหลัก      
ความเป็นกลางมาใช้กับการออกค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นกฎหมายลายลักษณ์อักษรข้ึนในปี        
ค.ศ. 1976 นัน่ก็คือ รัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัทางปกครอง (verwaltungsverfahrensgestzt) โดยก่อนหนา้ท่ี
จะมีการประกาศใช้รัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้น ศาลยุติธรรม
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดพ้ยายามคุม้ครองสิทธิของประชาชนท่ีเกิดจากการกระท าท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยอาศยัหลักกฎหมายทัว่ไปมาพิจารณา แต่ด้วยเหตุท่ี 
การบงัคบัใช้หลกักฎหมายทัว่ไปดงักล่าวมีขอ้จ ากดัอยูม่าก จึงเป็นเหตุผลประการส าคญัท่ีท าให้มี
การบญัญติัรัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัทางปกครองของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองข้ึน ทั้งน้ีก็เพื่อวตัถุประสงค์
หลกัในการคุม้ครองสิทธิของประชาชนและอ านวยความสะดวกต่อการปฏิบติัรัฐการของเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองเป็นส าคญั 127 ซ่ึงระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีหลกัท่ีถือกนัมานานแลว้

                                                 
126 กมลชยั รัตนสกาววงศ์.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน. กรุงเทพฯ: ศูนยย์โุรปศึกษาแห่งจุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลยั. หน้า. 81-83, อา้งใน จกัรพนัธ์ เช่ียวพานิช.  (2550).  ผลของค าส่ังทางปกครองที่ไม่ได้ปฏิบัติตาม
หลักความไม่มีส่วนได้เสีย. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. หนา้ 22. 
127 ส านักวิจยัและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง.  (ม.ป.ป.).  สรุปหลักกฎหมายปกครอง เร่ืองหลักความไม่มี

ส่วนได้เสีย. หนา้ 4. 
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ว่ า เจ้ าห น้ า ท่ี ข อ ง รั ฐ จะ ต้ อ งป ฏิ บั ติ ห น้ า ท่ี ด้ ว ย ค ว าม เป็ น ก ล าง  (Die Verpflichtung zu 
einerunparteiischen Amtsfuhrung) ซ่ึงหลักการดังกล่าวปรากฏในรัฐบัญญัติว่าด้วยกรอบของ
กฎหมายข้ารัฐการ (BRRG) มาตรา 35 และมาตรา 36 ท่ีบัญญัติให้ข้าราชการต้องปฏิบัติหน้าท่ี 
อยา่งเป็นกลางและไม่ใชต้  าแหน่งเพื่อประโยชน์ของตน นอกจากน้ียงัปรากฏในกฎหมายวา่ดว้ยการ
ปกครองส่วนท้องถ่ินและกฎหมายอ่ืน  ๆ ท่ีก าหนดห้ามเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ี มี ส่วนได้เสีย 
ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองดว้ย 

ประมวลกฎหมายรัฐบญัญติัวิธีปฏิบติัทางปกครอง ของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง ค.ศ. 1976     
ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครองในระบบกฎหมาย
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง
แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (VwVfG) ดงัน้ี  

1.  เหตุท่ีอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่ เป็นกลางในเชิงภาวะวิสัย  (objektiv)           
และเหตุท่ีอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางในเชิงอตัตวสิัย (subjektiv)  
บทบัญญัติ เก่ียวกับความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีผู ้มีอ  านาจพิจารณาทางปกครอง               

ในระบบกฎหมายสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก าหนดไวใ้นมาตรา 20 แห่งรัฐบัญญัติว่าด้วย          
วิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (VwVfG) โดยก าหนดเหตุท่ีห้าม
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเขา้ร่วมการพิจารณาทางปกครองในเชิงภาวะวสัิย (objektiv) เช่น 128 

(1) ผูซ่ึ้งเป็นคู่กรณีเอง ซ่ึงหมายถึงบุคคลผูย้ื่นค าขอหรือค าร้องเม่ือมีค าสั่งทางปกครองแลว้
มีผลกระทบต่อบุคคลนั้น ซ่ึงเป็นบุคคลคนเดียวกบัผูมี้อ  านาจวนิิจฉยัหรือมีค าสั่งทางปกครอง 

(2) บุคคลซ่ึงเป็นผูเ้ก่ียวขอ้งกบัคู่กรณีโดยมีความสัมพนัธ์ทางเครือญาติ หรือทางการสมรส 
หรือบุคคลท่ีเคยอุปถมัภก์นัมา 

(3) ผูซ่ึ้งเป็นผูแ้ทนตามกฎหมาย หรือผูรั้บมอบอ านาจทัว่ไป หรือผูรั้บมอบอ านาจในการ
ด าเนินการทางปกครองโดยเฉพาะ 

(4) ผูซ่ึ้งเก่ียวขอ้งเป็นผูแ้ทนคู่กรณีในกระบวนการพิจารณา 
(5) ผูซ่ึ้งเป็นลูกจ้างหรือได้รับค่าตอบแทนหรือเป็นกรรมการท่ีปรึกษาหรือในท านอง

เดียวกบัท่ีไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนจากคู่กรณี 

                                                 
128 สภาแห่งรัฐฝร่ังเศสวนิิจฉัยเป็นบรรทดัฐานไวว้า่ องคก์รท่ีท าค าสั่งทางปกครองหรือวินิจฉัยทางปกครองตอ้ง
ไม่มีส่วนได้เสีย (CE, 4 mars 1949, Trèbes). อา้งในส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง.  (ม.ป.ป.).  
สรุปหลกักฎหมายปกครอง เร่ืองหลกัความไม่มีส่วนได้เสีย. หนา้ 2-3. 
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(6) ผู ้ซ่ึ งไม่ใช่เจ้าพนักงานแต่สามารถให้ความเห็นหรือกระท าการท่ีส าคัญได้อันมี
ผลกระทบต่อการออกนิติกรรมทางปกครอง 

ผูเ้ก่ียวขอ้ง ตามขอ้ (2) และขอ้ (4) นั้น หมายถึง คู่หมั้น คู่สมรสการเป็นญาติหรือเก่ียวพนั
กนัโดยการสมรสโดยตรง พี่น้อง ลูกพี่ลูกนอ้ง คู่สมรสของพี่นอ้งและพี่นอ้งของคู่สมรส ลุง ป้า น้า 
อา บุตรบุญธรรม บุคคลท่ีเคยให้การอุปถมัภเ์ป็นเวลานานหรือให้ท่ีพกัพิงท่ีอยูอ่าศยั ส่วนขอ้ยกเวน้
ของหลกัความเป็นกลางในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มีกรณีดงัน้ี 

1) บทบญัญติัในวรรคหน่ึงไม่ใช้บงัคบักบัสมาชิกหรือบุคคลใดซ่ึงสังกดัองค์กรวิชาชีพ     
ซ่ึงผูมี้อ  านาจวินิจฉยัเป็นส่วนหน่ึงขององคก์รวิชาชีพนั้น ซ่ึงมีผลประโยชน์ร่วมกนัหรือถูกกระทบ
โดยตรงจากการกระท านั้น 

2) บทบญัญติัในวรรคหน่ึงไม่ใช้บงัคบัในกรณีแต่งตั้งผูด้  ารงต าแหน่งกิตติมศกัด์ิ หรือการ
ถอดจากต าแหน่งดงักล่าว 

3) ในกรณีท่ีจ าเป็นเร่งด่วน ถา้หากชกัชา้จะก่อใหเ้กิดความเสียหายหรือภยนัตรายเกิดข้ึนได ้
4) ในกรณีท่ีกรรมการคนใดคนหน่ึงในคณะกรรมการ (มาตรา 88) พิจารณาเห็นว่าตนเอง

ควรถูกคดัคา้น หรือมีเหตุสงสัยวา่เป็นกรณีท่ีจะตอ้งใชบ้ทบญัญติัของวรรคหน่ึงบงัคบัตอ้งแจง้ให้
ประธานคณะกรรมการทราบ คณะกรรมการดงักล่าวจะเป็นผูว้ินิจฉัยค าร้องขอหรือค าคดัคา้นนั้น 
และบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งจะไม่มีส่วนในการวินิจฉัยดงักล่าวหลงัจากท่ีถูกคดัคา้นก็ไม่อาจจะพิจารณา
ต่อไปหรือนัง่อยูใ่นท่ีประชุมไดใ้นขณะท่ีมีการวนิิจฉยั 

ส าหรับในระบบกฎหมายไทยก าหนดไวใ้นมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง ฯ ซ่ึงก าหนดไวใ้นลักษณะเดียวกับมาตรา 20 VwVfG 129 โดยมาตรา 13 
ก าหนดเหตุท่ีห้ามเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเข้าร่วมการพิจารณาทางปกครองในเชิงภาวะวิสัย 
(objektiv) เช่น การท่ี เจ้าหน้าท่ี เป็นคู่กรณี เอง คู่หมั้ นหรือคู่สมรส หรือเป็นญาติของคู่กรณี             
ซ่ึงการจดัล าดบัของญาติ ค านึงถึงความใกลชิ้ดในครอบครัวเป็นส าคญั ท าใหบ้ทบญัญติัในส่วนน้ีจะ
แตกต่างจากกฎหมายเยอรมนั เน่ืองจากวฒันธรรมครอบครัวท่ีแตกต่างกนั เช่น ญาติทางการสมรส
ตามมาตรา 20 วรรคห้า ข้อ 3 VwVfG นับสายตรง แต่ตามมาตรา 13 (3) แห่งพระราชบัญญัติ         
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ฯ ก าหนดญาติเก่ียวพนัทางการแต่งงานนบัไดเ้พียงสองชั้น 

                                                 
129 วรนารี สิงห์โต.  (2560).  “ข้อสังเกตเกี่ยวกับหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองวิเคราะห์

เปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมายเยอรมัน”. บทความเผยแพร่ทางเวบ็ไซต์ของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 2-3. 
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 ขอ้สังเกตเพิ่มเติมในระบบกฎหมายเยอรมนั เหตุท่ีห้ามเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองเขา้ร่วม
การพิจารณาทางปกครองในเชิงภาวะวิสัย (objektiv) ตอ้งมีอยู่เม่ือเร่ิมการพิจารณาและก่อนส้ินสุด
การพิจารณาทางปกครอง (nach Beginn und vor Abschluss des Verfahrens) ยกเวน้ในบางกรณี  
เช่น แมว้่าการสมรสจะส้ินสุดลงแลว้แต่ก็ถือว่าคู่สมรสเก่า ญาติทางการสมรสเดิมและคู่สมรสเก่า
ของพี่น้อง หรือพี่น้องของคู่สมรสเก่า ยงัคงเป็นญาติของคู่กรณี (Angehöriger eines Beteiligten) 
ตามมาตรา  20  วรรคห น่ึ ง  ข้อ  2  VwVfG ด้วย  ซ่ึ งคล้ายกับกรณี ตามมาตรา 13  (3 ) แ ห่ ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ฯ ท่ีก าหนดเหตุต้องห้ามส าหรับผู ้ท่ี เคยเป็น        
ผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษ ์หรือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณีดว้ย 
 นอกจากเหตุท่ีห้ าม เจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองเข้าร่วมการพิจารณาทางปกครอง                
ในเชิงภาวะวิสัย (objektiv) แล้ว บทบญัญติัของกฎหมายยงัยอมรับเหตุร้ายแรงอ่ืน ๆ ท่ีอาจท าให ้ 
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางด้วย ในระบบกฎหมายสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี        
ก าหนดไว้ในม าตรา  21  VwVfG ห รือ ท่ี เรี ยกว่ า  ข้ อกั งวล เก่ี ยวกับ ความไม่ เป็ น กล าง                             
(Besorgnis der Befangenheit) ซ่ึงขอ้กงัวลดงักล่าวตอ้งเป็นสาเหตุท่ีเป็นรูปธรรมและสมเหตุสมผล
ท่ีอาจท าให้เช่ือไดว้า่เจา้หนา้ท่ีด าเนินการพิจารณาทางปกครองอยา่งไม่เป็นกลางโดยอยูบ่นพื้นฐาน
ของขอ้เท็จจริงท่ีพิสูจน์ได้ โดยเป็นเหตุอ่ืน ๆ เช่น ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจหรือผลประโยชน์  
ส่วนบุคคล หรือความเป็นญาติท่ีไม่อยู่ภายใตบ้งัคบัมาตรา 20 VwVfG อน่ึง มีข้อสังเกตว่าเหตุท่ี    
ท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางในเชิงอตัตวิสัย (subjektiv) เช่น ความเป็นมิตรหรือ
ความเป็นศตัรู ความกลวั ความรู้สึกไม่พอใจ หรือความโกรธระหว่างบุคคล ล าพงัความคิดหรือ
ความรู้สึกดังกล่าวแต่เพียงอย่างเดียวยงัไม่เพียงพอท่ีจะถือเป็นเหตุท่ีอาจท าให้การพิจารณา           
ทางปกครองไม่เป็นกลาง แต่จะต้องมีการแสดงออกในเชิงภาวะวิสัย (objektiv) ด้วยจึงจะท าให ้  
การพิจารณาทางปกครองเสียไป ในระบบกฎหมายไทยได้ก าหนดเหตุร้ายแรงอ่ืน ๆ ท่ีอาจท าให ้  
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางไวใ้นมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ       
ทางปกครอง ฯ ซ่ึงในการพิจารณาเหตุท่ีท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางในเชิงอตัตวิสัย 
(subjektiv) ใช้หลกัการเดียวกบัในระบบกฎหมายเสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  เช่น ค าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ. 30/2550 กรณีนาย ก. (ผูบ้งัคบับญัชา) ถูกนางสาว ข. (ผูใ้ตบ้งัคบับญัชา) 
ร้องเรียนกล่าวหาว่าแสดงพฤติกรรมลวนลามซ่ึงท าให้นาย ก.ไม่พอใจและแมจ้ะมีการไกล่เกล่ีย     
ยติุปัญหาแลว้ แต่ก็ยงัแสดงกริยาดูหม่ินนางสาว ข. ตลอดมาจนมีการร้องเรียนต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั 
อีกทั้ง นาย ก. ยงัได้เสนอความเห็นต่อนายกเทศมนตรีว่าไม่ควรเล่ือนขั้นเงินเดือนให้นางสาว ข. 
ดว้ย เห็นไดว้่า นาย ก. มีอคติในการประเมินผลการปฏิบติัราชการดงักล่าวเพราะความโกรธเคือง
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หรือความขดัแยง้ส่วนบุคคลจึงมีเหตุอันควรเช่ือได้ว่าเป็นกรณีท่ีมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให ้      
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 

2. ความเป็นบทส ารองของมาตรา 21 VwVfG 
โดยท่ีมาตรา 20 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี (VwVfG) ก าหนดเหตุเฉพาะเจาะจงท่ีห้ามเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเข้าร่วมการพิจารณา    
ทางปกครอง (Ausschlussgründe) ไวเ้ขม้งวดมากกวา่มาตรา 21 VwVfG ท่ีก าหนดเก่ียวกบัขอ้กงัวล
เก่ียวกับความไม่ เป็นกลาง ดังนั้ นการใช้บังคับบทบัญญัติทั้ งสองกรณีในระบบกฎหมาย       
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  จึงต้องพิจารณาบทบัญญัติในมาตรา 20 VwVfG ในล าดับแรก        
หากไม่ปรากฏเหตุตามมาตรา 20  VwVfG จึงจะพิจารณาต่อไปว่าปรากฏข้อกังวลเก่ียวกับ          
ความไม่เป็นกลางตามมาตรา 21 VwVfG หรือไม่ ซ่ึงแสดงให้เห็นวา่บทบญัญติัมาตรา 21 VwVfG 
เป็นบทส ารอง (Subsidiarität) โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจท่ีจะเลือกพิจารณามาตรา 20 
VwVfG หรือมาตรา 21 VwVfG ก่อนหลัง แต่จะต้องพิจารณามาตรา 20 VwVfG ในล าดับแรก 
(Vorrang) ก่อน ส่วนมาตรา 21 VwVfG มีสถานะเป็นบทบญัญติัท่ีใชอุ้ดช่องวา่งของกฎหมาย  

3. การฝ่าฝืนหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองท่ีต้องแจ้งเหตุท่ีอาจท า ให้การพิจารณา          
ทางปกครองไม่เป็นกลาง (Mitteilungspflicht eines Amtswalters)  

 ในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั บทบญัญัติเก่ียวกับความเป็นกลาง   
ของเจา้หน้าท่ี ผูมี้อ านาจพิจารณาทางปกครองมิไดมุ้่งหมายท่ีจะก าหนดให้มีการคดัคา้นเจา้หน้าท่ี
เป็นรายบุคคล แต่จะพิจารณาความเป็นกลางของหน่วยงานของรัฐและเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานในนาม
ของหน่วยงานของรัฐ ค าว่า หน่วยงานของรัฐ ในท่ีน้ีจึงมิได้จ  ากัดเฉพาะเจา้หน้าท่ีท่ีด าเนินการ
พิจารณาทางปกครอง แต่หมายรวมถึงบุคคลอ่ืน ๆ ท่ีการเข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณา            
ทางปกครองจะมีผลต่อการตดัสินใจของหน่วยงานของรัฐด้วย เช่น ผูเ้ช่ียวชาญ เม่ือการตดัสินใจ
ของหน่วยงานของรัฐอยู่บนพื้นฐานการให้ความเห็นของผูเ้ช่ียวชาญคนนั้น นอกจากน้ีการท่ี
เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครองตอ้งแจง้ถึงความมีส่วนไดเ้สีย หรือผลประโยชน์ทบัซ้อน
ของตนเองเป็นไปตามหน้าท่ี  ความไวว้างใจตามกฎหมายข้าราชการ หรือหน้าท่ีตามสัญญา        
(nach den beamtenrechtlichen Treue- oder seinen Vertragspflichten) และเม่ือพิจารณาเปรียบเทียบ
กบัระบบกฎหมายไทยตามมาตรา 14 วรรคหน่ึงและมาตรา 16 วรรคสอง (1) แห่งพระราชบญัญติั       
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ฯ ท่ีก าหนดให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีพบว่าตนเองมีเหตุท่ีห้าม      
เขา้ร่วมการพิจารณาทางปกครอง (มาตรา 13) หรือเหตุร้ายแรงท่ีอาจท าให้การพิจารณาทางปกครอง   
ไม่เป็นกลาง (มาตรา 16) แจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ เห็นไดว้่าการแจง้ให้
ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบเป็นหน้าท่ีของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองคนดงักล่าวตามท่ี
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กฎหมายก าหนด ดงันั้นการท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่แจง้เหตุท่ีอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลาง นอกจากจะท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและอาจน าไปสู่      
การยกเลิกเพิกถอนค าสั่งทางปกครองแลว้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองนั้นอาจถูกด าเนินการทางวินยัได ้
เน่ืองจากมิไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดดว้ย 130 

4. สิทธิในการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจไม่มีความเป็นกลาง (Ablehnungsrecht des 
Beteiligten)  

 ก่อนท่ีจะมีการประกาศใช้รัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ในระบบกฎหมายเยอรมนัยงัไม่มีความชัดเจนว่าคู่กรณีมีสิทธิในการคดัคา้น
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีตอ้งสงสัยวา่อาจมีเหตุท่ีท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่ 
ซ่ึงในทางต าราฝ่ายกฎหมายปกครองโดยส่วนใหญ่ปฏิเสธสิทธิของคู่กรณีในการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายปกครองท่ีอาจไม่ มีความเป็นกลาง แต่ไม่ถึงกับตัดสิทธิคู่กรณี ท่ีจะยกเหตุท่ีอาจท าให ้            
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางในชั้นการพิจารณาทบทวนค าสั่งทางปกครองดังกล่าว        
เม่ือรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (VwVfG)         
มีผลใช้บงัคบัแลว้ บทบญัญติัมาตรา 20 VwVfG และมาตรา 21 VwVfG ก็มิไดก้  าหนดรับรองสิทธิ
ของคู่กรณีในการคัดค้านเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีอาจไม่มีความเป็นกลางไวอ้ย่างเป็นทางการ 
รวมถึงแนวค าพิพากษาของศาลก็มิไดรั้บรองสิทธิดงักล่าวไว ้เน่ืองจากเกรงว่าการให้สิทธิดงักล่าว
อาจท าให้การพิจารณาทางปกครองล่าช้า แต่แมก้ระนั้นคู่กรณีอาจมีหนงัสือร้องเรียนหรือร้องทุกข ์        
อยา่งไม่เป็นทางการเก่ียวกบัการเพิกเฉยต่อเหตุท่ีอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางได ้
อยา่งไรก็ตามในภายหลงัมีความเห็นในทางวิชาการของ Punder ท่ีสนบัสนุนให้มีการก าหนดสิทธิ
ในการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองและขอ้จ ากดัไวใ้นบทบญัญติัของกฎหมาย (de lege ferenda) 
 5.  ผลทางกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีไม่มี  
ความเป็นกลาง 
 บทบญัญติัมาตรา 20 และมาตรา 21 แห่งรัฐบญัญติัวา่ดว้ยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครอง
แห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (VwVfG) นั้ น เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย      
ในส่วนของกระบวนพิจารณาทางปกครองและมาตรา 44 วรรคสาม ข้อ 2 VwVfG ก าหนดไว ้   
อย่างชัดเจนว่าค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เป็นไปตามมาตรา 20 ข้อ 2 ถึงข้อ 6 VwVfG ไม่ถึงกับ        
เป็นโมฆะ (Nichtig) อย่างไรก็ตามบทบญัญติัดงักล่าวมิไดก้ล่าวถึงผลทางกฎหมายกรณีเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองออกค าสั่ งทางปกครองให้ตนเองอันเป็นการละเมิดมาตรา  20 ข้อ (1) VwVfG            
                                                 
130 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 129. หนา้ 4-11. 
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แต่อย่างใดก็ไม่อาจแปลความได้ว่าเม่ือไม่อยู่ภายใต้ข้อยกเวน้ของมาตรา 44 วรรคสาม ข้อ 2 
VwVfG แลว้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะเป็นโมฆะโดยอตัโนมติั หากแต่จะตอ้งพิจารณาดว้ยว่า  
ถา้ค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมีขอ้บกพร่องตามท่ีก าหนดไวใ้นบทบญัญติัของมาตรา 44 วรรคหน่ึง 
VwVfG กล่าวคือ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีผิดพลาดอย่างร้ายแรงและชัดแจง้ ค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวก็อาจจะเป็นโมฆะได ้ 
 6.  การเยยีวยาค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีไม่มีความเป็นกลาง 
  บทบญัญติัเก่ียวกบัการเยียวยาความบกพร่องในกระบวนพิจารณาทางปกครองตาม
มาตรา 45 แห่งรัฐบญัญัติว่าด้วยวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
(VwVfG) มิได้ก าหนดให้ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายเน่ืองจากออกโดยเจ้าหน้าท่ี    
ฝ่ายปกครองท่ีไม่มีความเป็นกลางได้รับการเยียวยา ดังเช่น กรณีค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งมีการ      
ยื่นค าขอ หรือค าสั่งทางปกครองท่ีตอ้งรับฟังคู่กรณี ซ่ึงมาตรา 45 VwVfG ก าหนดให้มีการเยียวยา
กระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีบกพร่องดงักล่าวไดโ้ดยให้มีการยื่นค าขอในภายหลงัหรือรับฟัง
คู่ ก รณี ในภายหลังได้  อย่ างไรก็ ต ามกรณี กระบวนพิ จารณ าท างปกครอง ท่ี บกพ ร่อง 
เน่ืองจากเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองไม่มีความเป็นกลางในทางปฏิบติักระบวนการพิจารณาทางปกครอง
ดงักล่าวอาจมีการเยียวยาโดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองคนอ่ืนท่ีไม่มีเหตุท่ีอาจท าให้การพิจารณาทาง
ปกครอง ไม่เป็นกลาง โดยเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองคนดงักล่าวด าเนินกระบวนพิจารณาต่อไปหรือ
รับรองกระบวนพิจารณาทางปกครองท่ีผิดพลาดนั้นก็ได้ แต่การด าเนินกระบวนพิจารณาทาง
ปกครองใหม่นั้นจะตอ้งมีข้ึนก่อนส้ินสุดกระบวนพิจารณาทางปกครอง ดงันั้นหากเจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองท่ีไม่มีความเป็นกลางด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองจนกระทั่งออกค าสั่งทาง
ปกครองแล้วย่อมท าให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงในระบบกฎหมายไทย
ก าหนดไวใ้นมาตรา 17 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ฯ เพื่อรองรับความชอบ
ดว้ยกฎหมายของ       การกระท าของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีไม่มีความเป็นกลางก่อนท่ีจะหยดุการ
พิจารณาวา่การกระท าดงักล่าวยอ่มไม่เสียไป เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีผูเ้ขา้ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูถู้กคดัคา้นจะ
เห็นสมควรด าเนินการส่วนหน่ึงส่วนใดเสียใหม่ก็ได ้ 
 อน่ึง มีประเด็นพิจารณาต่อไปว่าค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายดงักล่าว
จะตอ้งถูกเพิกถอนหรือไม่นั้น ในระบบกฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจะตอ้งพิจารณาดว้ยวา่
หากความผิดพลาดในกระบวนพิจารณาของค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไม่ปรากฏอย่างชดัแจง้ว่า     
มีผลกระทบต่อผลของค าสั่งทางปกครองนั้น เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองอาจไม่จ  าเป็นตอ้งเพิกถอน 
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ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวก็ได้ ตามมาตรา 46 VwVfG ซ่ึงหลักเกณฑ์เก่ียวกับความผิดพลาด          
ท่ีไม่ชดัแจง้น้ียงัไม่มีการบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ131 
 2.5.2 หลกัความเป็นกลางตามระบบกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส 

ในประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศสหลักความเป็นกลาง (Principe de l’impartialité) นั้ น
ได้รับการยอมรับว่าเป็นหลักกฎหมายทั่วไปประการหน่ึงในระบบกฎหมายท่ีมีวิวฒันาการ            
อนัยาวนานมาจากแนวค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด) โดยยึดหลักการท่ีว่า      
การวินิจฉัยสั่งการของฝ่ายปกครองจะตอ้งรักษาไวซ่ึ้งหลักการแห่งความปราศจากอคติ 132 และ
ต่อมาไดมี้การบญัญติัไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรในปี ค.ศ. 1302 ในรัฐก าหนด Philippe le Bel วา่ดว้ย
การปฏิรูปราชอาณาจักรซ่ึงก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องเคารพต่อหลักความเป็นกลาง        
โดยสภาแห่งรัฐได้ปรับใช้หลักการดังกล่าวข้างต้นแก่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและ
คณะกรรมการวนิยัขา้ราชการในการวนิิจฉยัคดีท่ีมีการโตแ้ยง้ค าวนิิจฉยัขององคก์รเหล่าน้ี พร้อมทั้ง
ยนืยนัวา่หลกัความเป็นกลางเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปประการหน่ึงอีกดว้ย 

อยา่งไรก็ดี แมว้า่หลกัความเป็นกลางจะมีววิฒันาการและความส าคญัในทางประวติัศาสตร์ 
แต่ทวา่ในทางปฏิบติัยงัไม่ปรากฏว่ามีบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีการกล่าวถึงหลกัการดงักล่าวไว้
โดยตรง เน้ือหาท่ีเก่ียวเน่ืองส่วนใหญ่จะปรากฏในกฎเกณฑ์ล าดบัอ่ืน ๆ ดงัเช่น หลกัเกณฑ์ว่าดว้ย
การก าหนดองคป์ระกอบและการด าเนินงานของฝ่ายปกครอง หรือขอ้ก าหนดวิธีการในการท างาน 
เป็นต้นและเป็น ท่ีสั งเกตได้ว่าแม้หลักความเป็นกลางดังกล่าวน้ีจะมิได้มีการบัญญัติไว ้                 
เป็นลายลกัษณ์อกัษรเช่นเดียวกบัหลกักฎหมายอ่ืน แต่ในทางปฏิบติัหลกัการดงักล่าวกลบัเป็นท่ี
ยอมรับวา่ยงัมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามอยูเ่สมอ 

กรณี จึงอาจกล่าวได้ว่าการน าหลักความเป็นกลางมาใช้กับกระบวนการพิจารณา              
ทางปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น มีท่ีมาจากหลกักฎหมายทัว่ไป 
ซ่ึงสภาแห่งรัฐฝร่ังเศสได้น ามาปรับใช้ในการวินิจฉัยคดีปกครองและหลักการดังกล่าวก็ได้รับ         
การพฒันาโดยค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐมาอย่างต่อเน่ืองจนถึงปัจจุบัน อย่างไรก็ดีในปัจจุบัน        

                                                 
131 วรนารี สิงห์โต.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 129. หนา้ 11-12. 
132 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2531).  องค์กรและวิธีการคุ้มครองประชาชนและควบคุมฝ่ายปกครองภายใน       

ฝ่ายปกครองในประเทศไทย . วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร์ , คณะนิติศาสตร์  
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 170. 
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ไดมี้การน าหลกัความเป็นกลางมาบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรแลว้ แต่เป็นการบญัญติัไว้
ในกฎหมายล าดบัรองซ่ึงออกโดยฝ่ายบริหาร 133  

สาธารณรัฐฝร่ังเศส (République française) ได้เข้าร่วมเป็นสมาชิกในประชาคมยุโรป       
จึงต้องยอมรับและเคารพต่อกฎหมายท่ีเป็นผลมาจากอนุสัญญาต่าง ๆ และหลักกฎหมายท่ีเป็น
บรรทัดฐานอนัส าคัญของกลุ่มประชาคมยุโรป ผลกระทบของกฎหมายยุโรป (droit européen)         
มีผลส าคญัต่อท่ีมาแห่งบรรทดัฐานของค าวินิจฉัย (importance de la source jurisprudence) ซ่ึงเป็น
ฐานความคิดส าคัญให้แก่วิ ธีพิจารณาข้อพิพาททางปกครอง หรือท่ี เรียกว่าการด าเนินคดี              
ทางปกครอง (contentieux administratif) ของฝร่ังเศส โดยไดรั้บแนวคิดพื้นฐานท่ีเป็นหลกักฎหมาย
ส่วนหน่ึงมาจากบทบัญญัติของอนุสัญญาต่าง ๆ และกฎหมายท่ีเป็นผลจากอนุสัญญาดังกล่าว 
ตลอดจนบรรทัดฐานท่ีศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรป (Cour de justice de l’Union européenne) 
และศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป (Cour européen des droits de l’homme) ท่ีไดว้ินิจฉัยไว ้ซ่ึงหลกั
กฎหมายดงักล่าวมีผลต่อพฒันาการด้านค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ตวัอย่างเช่น    
ค  าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐท่ีเก่ียวกบัหลกัความเป็นกลางก็มีส่วนหน่ึงมาจากกฎหมายและบรรทดั
ฐานทางกฎหมายขององค์กรตุลาการในยุโรปดังกล่าว โดยมาตรา 6 อนุมาตรา 1 ของอนุสัญญา      
ว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป (Convention européenne des droits de l’homme) บญัญติัว่าบุคคล   
ทุกคนยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการอ านวยความยุติธรรมและการพิจารณาโดยเปิดเผยภายในระยะเวลา
อันควรโดยผ่านองค์กรตุลาการท่ีเป็นอิสระและมีความเป็นกลาง (indépendant et impartial)          
ซ่ึงจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายท าการวินิจฉัยและช้ีขาดสิทธิและหน้าท่ีในทางแพ่งของบุคคล รวมทั้ง        
การกล่าวหาในทางอาญาท่ีด าเนินการต่อบุคคล ซ่ึงมาตรา 6 อนุมาตรา 1 น้ี เป็นบทบญัญติัส าคญัท่ีมี
ผลให้การวิ นิจฉัยคดีของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปต้องยอมรับข้อความคิดใน เร่ือง                  
หลักความเป็นกลาง (notion d’impartialité) และส่งผลมาสู่ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส 
รวมทั้งมีผลต่อการปฏิรูป บทบญัญติักฎหมายภายใน  (reformes des texts internes) ของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส โดยส่วนใหญ่การปฏิรูปกฎหมายดังกล่าวจะมีท่ีมาจากค าวินิจฉัยท่ีส าคญัขององค์กร              
ตุลาการในต่างประเทศ (jurisdictions internationales) ซ่ึงตุลาการทางปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ฝ ร่ังเศส  (juge administrative français) ได้น าแนวคิดดังกล่าวมาวิ นิ จฉัยในคดีของตน เช่น             
หลักความเป็นกลางซ่ึงมีผลส าคญัในการให้ความความคุม้ครองสิทธิทางกระบวนการยุติธรรม     

                                                 
133 จักรพนัธ์ เช่ียวพานิช.  (2550).  ผลของค าส่ังทางปกครองที่ไม่ได้ปฏิบัติตามหลักความไม่มีส่วนได้เสีย .
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวชิานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 15-16. 
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อนัเท่าเทียมกนั (droit à un process équitable) 134 โดยไดรั้บการน ามาปรับใชใ้นคดีของสภาแห่งรัฐ 
โดยหลักก ารใน เร่ืองความ เป็ นกลาง น้ี ได้ รับ การยอม รับว่า เป็ นหน้ า ท่ี ในการป ฏิบั ติ                       
เพื่อความเป็นกลาง (devoir d’impartialité) เพื่อการคุม้ครองสิทธิมนุษยชน (sauvegarde des droits 
de l’homme) มาตรา 6 อนุมาตรา 1 ของอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป เป็นหลักการ      
ท่ีไดรั้บการยอมรับว่าเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายปกครอง กฎหมายวา่ดว้ยวิธีพิจารณาคดีปกครอง        
(procedure administrative contentieux) ซ่ึ ง เ ป็ น ส่ ว น ส า คั ญ ข อ ง ค า วิ นิ จ ฉั ย ข อ ง ศ า ล     
(essentiellement l’œuvre de la jurisprudence) จึงอาจกล่ าวได้ว่าหลัก เกณฑ์ แห่ งวิ ธีพิ จารณา           
คดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น บางหลกัมาจากหลกัทัว่ไปแห่งกฎหมาย โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ห ลัก ค ว าม เป็ น กล าง  ซ่ึ งศ าลป ก ค รอ งทั้ งห ล าย  ( toutes les jurisdictions administratives)                   
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะให้การยอมรับและน ามาปรับใช้ในคดี โดยน ามาใช้ในการอุดช่องว่าง    
ของกฎหมาย (non liquet) เพราะอาจมีบางกรณีท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายซ่ึงก าหนดไว้นั้ น     
(disposition législative) มีเน้ือหาไม่ชัดเจน (n’est pas clair) หรือไม่อาจให้ความคุ้มครองแก่สิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนได้อย่างเพียงพอ บทบัญญัติมาตรา 6 อนุมาตรา 1 ค าวินิจฉัย               
ของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปและค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรปนั้นมีผลต่อ       
ค  าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ซ่ึงสภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยโดยวางหลักว่าหลักความเป็นกลางนั้ น            
ให้ใช้บงัคบักบัศาลปกครองทุกแห่ง (Le principe d’impartialité applicable à toutes les juridictions 
administratives.)  นอกจากน้ีสภาแห่งรัฐยงัได้วินิจฉัยต่อไปอีกว่าหลักความเป็นกลางนั้นผูกพนั    
ต่อฝ่ายปกครองทุกองค์กร (Le principe d’impartialité s’impose à toute autorité administrative.) 
ทั้งน้ี สภาแห่งรัฐไดว้ินิจฉยัให้การปรับใชห้ลกัความเป็นกลางนั้นมีผลรวมไปถึงฝ่ายปกครองท่ีเป็น
องคก์รอิสระดว้ย (notamment aux autorités administratives indépendantes)  เม่ือพิจารณาค าวินิจฉยั
ของสภาแห่งรัฐดังกล่าวแล้วจะเห็นได้ว่าหลักความเป็นกลางนั้น กฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส       
จะน ามาใช้บงัคบักบัการพิจารณาคดีตามวิธีพิจารณาคดีของศาล (procédure juridictionnelle) และ
น ามาใช้กับการกระท าทางปกครอง (action administrative) ตามวิธีพิ จารณาทางปกครอง 
(procédure administrative) ด้วยเช่นกัน หลกัความเป็นกลาง (principe d’impartialité) ตามแนวคิด
ของกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบ่งเป็นสองลักษณะ คือ ความไม่ เป็นกลางทางภาววิสัย 
(impartialité objective) และความไม่เป็นกลางทางอตัวสิัย (impartialité subjective)  

                                                 
134 พชัฌา จิตรมหึมา.  (2560).  “ความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครองเปรียบเทียบแนวค าวินิจฉัยของสภา

แห่งรัฐและหลักความเป็นกลางตามกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส”. บทความเผยแพร่ทางเว็บไซต์ของ
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. กรุงเทพฯ : ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 6-7. 
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1. ความไม่เป็นกลางทางภาวะวสิัย  
เป็นการพิจารณาจากลกัษณะท่ีปรากฏภายนอก (objectivement appréciée) ซ่ึงจะเก่ียวขอ้ง

กับลักษณะของการป ฏิบัติหน้ า ท่ี โดยพิ จารณาได้จากการท าหน้ า ท่ี ของตุลาการ  ทั้ ง น้ี                  
ความไม่เป็นกลางในลกัษณะน้ียงัแบ่งออกเป็นสองประเภท คือ  

(1) ความไม่เป็นกลางของตุลาการในกรณีท่ีโนม้เอียงไปสู่แรงจูงใจซ่ึงอาจท าใหก้ารวินิจฉยั
คดีเกิดความขดัแยง้ต่อคู่กรณีได้ กล่าวคือแนวทางของการวินิจฉัยคดีของตุลาการนั้นจะวางอยู ่     
บนพื้นฐานทางความคิดท่ีไม่ได้เป็นไปตามหลกัการวินิจฉัยคดีทัว่ไประหว่างตุลาการกบัคู่กรณี     
แต่การวินิจฉัยคดีนั้นจะมีขอ้อนัชวนสงสัยไดว้่าตุลาการท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาคดีนั้นได้วินิจฉัยคดี    
ในฐานะโดยความเห็นเป็นส่วนตวั หรือได้วินิจฉัยไปตามท่ียอมรับกนัในองค์คณะท่ีนั่งพิจารณา
ร่วมกัน ซ่ึงหลักการน้ีจะรวมความไปถึงความไม่เป็นกลางท่ีเกิดจากการวินิจฉัยทั้ งในลักษณะ     
ทางปกครองและในลกัษณะทางตุลาการดว้ย (décision soit administrative ou juridictionnelle)  

(2) ความไม่เป็นกลางท่ีเก่ียวกับการท าหน้าท่ีอันแตกต่างกัน ซ่ึงหน้าท่ีดังกล่าวอาจมี
ลักษณะความขัดแย้งกับอีกหน้าท่ีหน่ึงได้การปฏิบัติหน้าท่ีอันแตกต่างกันจึงอาจก่อให้เกิด         
ความไม่เป็นกลางได้ โดยอาจเป็นกรณีท่ีตุลาการนั้นได้มีแนวคิดมาก่อนท่ีจะมาพิจารณาเน้ือหา    
ของคดี จึงเป็นเหตุให้เกิดความหลากหลายทางความคิด หรือเป็นกรณีท่ีมีความขดัแยง้ระหว่าง     
การท าหน้าท่ีในฐานะตุลาการ หรือในฐานะท่ีต้องธ ารงไว้เพื่ อการรักษาสถาบันตุลาการ                
ในกรณีท่ีหนา้ท่ีของตุลาการมีหลากหลายหรือต่อเน่ืองกนันั้นอาจจะก่อให้เกิดความขดัแยง้ระหวา่ง
หน้าท่ีดงักล่าวได้ กล่าวคือ การปฏิบติัหน้าท่ีหน่ึงอาจก่อให้เกิดความขดัแยง้ต่อการท าอีกหน้าท่ี  
หน่ึงได ้135 

2. ความไม่เป็นกลางทางอตัวสิัย 136 
ความไม่เป็นกลางทางอตัวิสัยเป็นการท่ีตุลาการนั้นมีแนวคิดก่อนวินิจฉัยคดีโดยอาจมี

แนวคิดท่ีสนับสนุนหรือคดัค้านค าร้องของคู่กรณี ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอยู่ภายในใจของตุลาการ ทั้งน้ี      
ก ารเกิดความไม่ เป็นกลางในลักษณะ น้ีอาจก่อให้ เกิดข้อบกพ ร่องต่อความ เป็นกลาง                 
(défaut de neutralité) ซ่ึงเป็นเหตุให้ตอ้งเพิกถอนการวินิจฉัยท่ีเกิดข้ึน นอกจากน้ีการเกิดข้ึนของ
ความไม่ เป็ นกลางท างอัตวิสั ยอาจ เกิ ดจากอค ติของบุ คคล ท่ี มีป ระโยช น์ ส่ วน บุ คคล                  
(intérêt personnel) มาเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาคดีก็ได ้

                                                 
135 พชัฌา จิตรมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 8-9. 
136 พชัฌา จิตรมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 10. 
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ประมวลกฎหมายแห่งความยุติธรรมทางปกครอง (Code de justice administrative)        
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาตรา L. 2 บญัญติัวา่การวินิจฉัยคดีเป็นการกระท าในนามของประชาชน     
ชาวฝร่ังเศสและมาตรา L. 721-1 ก าหนดวา่หากปรากฏเหตุผลส าคญัอนัก่อให้เกิดขอ้สงสัยในเร่ือง
ความเป็นกลางของตุลาการแล้ว การคัดค้านตุลาการผูน้ั้ นให้กระท าโดยค าร้องขอของคู่กรณี 
พิจารณาแล้วจะเห็นได้ว่าตามประมวลกฎหมายแห่งความยุติธรรมทางปกครองนั้ น มีเพียง 
บทบญัญติัในมาตรา L. 721-1 เท่านั้นท่ีวางหลกัเกณฑใ์นเร่ืองหลกัความเป็นกลางไวโ้ดยก าหนดให้
มีผลเป็นการคดัค้านตุลาการได้ ความเป็นกลางของตุลาการ ( impartialité du magistrat) หมายถึง  
การไม่เอนเอียง ซ่ึงเป็นความมุ่งหมายอนัเป็นพื้นฐานของหลักเกณฑ์ในกระบวนการพิจารณา 
(régularité du procès) โดยคู่กรณีแต่ละฝ่ายย่อมพึงประสงค์ท่ีจะให้ตุลาการไม่มีอคติหรือเอนเอียง
ต่อประโยชน์ส่วนบุคคล เหตุท่ีกฎหมายบญัญติัไวแ้ต่เพียงกรณีของตุลาการนั้น เพราะการวินิจฉัย
คดีของตุลาการมีความส าคญัและเป็นท่ีสุดในการใช้บงัคบักฎหมายตุลาการมีหน้าท่ีวินิจฉัยคดี      
ในนามของประชาชนตามมาตรา L. 2 จึงตอ้งท าหนา้ท่ีในการให้ความคุม้ครองและประกนัต่อสิทธิ
และ เส รีภ าพของประชาชน  ห ากป ราศจากก ารป ระกัน ซ่ึ งหลักความ เป็ นกล างแล้ว                 
(garantie d’impartialité) ย่อมก่อให้เกิดความไม่เช่ือมั่นในกระบวนการยุติธรรม อย่างไรก็ตาม     
การแก้ปัญหาในประเด็น ท่ี มิได้มีการบัญญัติหลักความเป็นกลางในกรณีการพิจารณา                  
ของฝ่ายปกครองไว้ แนวทางตามกฎหมายฝร่ังเศสก็ใช้หลักการแห่งบรรทัดฐานทางคดี               
โดยสภาแห่งรัฐไดว้ินิจฉัยว่า หลกัความเป็นกลางนั้นผูกพนัต่อองคก์รฝ่ายปกครองทุกองค์กรดว้ย 
การวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐในลกัษณะน้ีมีผลให้หลกัความเป็นกลางผูกพนัต่อการปฏิบติัหน้าท่ี    
ของฝ่ายปกครองดว้ย ขอ้สังเกตตามหลกักฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส เม่ือหลกัความเป็นกลางเป็น
หลักทั่วไปแห่งกฎหมายและมีผลผูกพันทั้ งองค์กรตุลาการและฝ่ายปกครองด้วย ทั้ งยงัเป็น
บทบัญญัติท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศสยงัต้องปฏิบัติตามอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป      
มาตรา 6 อนุมาตรา 1 ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแล้ว ดงันั้นการบญัญติักฎหมายโดยให้มีผลเป็นการยกเวน้    
ในเร่ืองหลกัความเป็นกลางตามกฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส จึงไม่น่าท่ีจะกระท าได ้อยา่งไรก็ตาม
ในประเด็นน้ี  หลักความเป็นกลางตามกฎหมายไทยไม่ได้มีระบบและฐานทางความคิด              
อย่างสาธารณรัฐฝร่ังเศส จึงเป็นปัญหาท่ีน่าสนใจว่าฝ่ายปกครองจะก าหนดให้มีการยกเวน้หลัก
ความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครองไดห้รือไม่  

ในประเด็นปัญหาน้ี ธนาคารแห่งประเทศไทย (Bank of Thailand) ได้ขอหารือมายงั
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อขอใหพ้ิจารณาเสนอให้ตราพระราชกฤษฎีกา (Royal Decree) 
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ตามความในมาตรา 4 วรรคสอง 137 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
ก าหนดยกเวน้การน าบทบญัญติัมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวมาใช้บงัคบั
แก่ธนาคารแห่งประเทศไทยในการด าเนินงานตามกฎหมายท่ีอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ      
ธน าค ารแ ห่ งป ระ เท ศ ไท ย  เพื่ อ ให้ ก ร รม ก าร  ผู ้ ว่ า ก าร  พ นั ก ง าน  แ ล ะ ลู ก จ้ า งข อ ง                          
ธนาคารแห่งประเทศไทย ซ่ึงใช้บริการหรือท าธุรกรรมกบัสถาบนัการเงินหรือผูป้ระกอบธุรกิจอ่ืน
ตามปกติเช่นเดียวกบัประชาชนโดยทัว่ไปภายในขอบเขตการประกอบธุรกิจอนัเป็นการคา้ปกติ   
ของสถาบนัการเงินตามกฎหมายว่าดว้ยธุรกิจสถาบนัการเงิน หรือผูป้ระกอบธุรกิจอ่ืนสามารถท า
การพิจารณาทางปกครองและใชอ้ านาจทางปกครองในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัสถาบนัการเงินได ้  

คณะกรรมการวิ ธีป ฏิบั ติราชการทางปกครอง  138 ให้ความ เห็นว่าโดยหลักแล้ว                  
การตราพระราชกฤษฎีกายกเวน้ไม่น าบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง         
พ.ศ. 2539 มาใช้บังคับแก่การด าเนินกิจการใดหรือกับหน่วยงานใดตามมาตรา 4 วรรคสอง          
แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวจะต้องเป็นการยกเวน้ไม่น าพระราชบัญญัติทั้ งฉบับมาใช้บังคับ
เช่นเดียวกับกรณีท่ีก าหนดไว้ในวรรคหน่ึงของมาตราดังกล่าว ไม่อาจก าหนดยกเว้นไม่น า
บทบญัญัติเฉพาะบางมาตรามาใช้บงัคบั กรณีตามขอ้หารือน้ีจึงเห็นว่าการตราพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดยกเวน้ไม่น าบทบญัญติัมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการ     

                                                 
137 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 4 พระราชบญัญติัน้ีมิใหใ้ชบ้งัคบัแก่  

(1) รัฐสภาและคณะรัฐมนตรี  
(2) องคก์รท่ีใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญโดยเฉพาะ  
(3) การพิจารณาของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีในงานทางนโยบายโดยตรง 
(4) การพิจารณาพิพากษาคดีของศาลและการด าเนินงานของเจ้าหน้าท่ีในกระบวนการพิจารณาคดี     

การบงัคบัคดีและการวางทรัพย ์ 
(5) การพิจารณาวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกขแ์ละการสัง่การตามกฎหมายวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา  
(6) การด าเนินงานเก่ียวกบันโยบายการต่างประเทศ  
(7) การด าเนินงานเก่ียวกบัราชการทหารหรือเจา้หนา้ท่ีซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีทางยทุธการร่วมกบัทหารในการ

ป้องกนัและรักษาความมัน่คงของราชอาณาจกัรจากภยัคุกคามทั้งภายนอกและภายในประเทศ  
(8) การด าเนินงานตามกระบวนการยติุธรรมทางอาญา  
(9) การด าเนินกิจการขององคก์ารทางศาสนา  
การยกเวน้ไม่ให้นาบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติน้ีมาใช้บังคับแก่การด าเนินกิจการใดหรือกับ

หน่วยงานใดนอกจากท่ีก าหนดไวใ้นวรรคหน่ึง ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามขอ้เสนอของคณะกรรมการ      
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 

138 พชัฌา จิตมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 134. หนา้ 11-12. 
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ทางปกครองฯ มาใชบ้งัคบัแก่ธนาคารแห่งประเทศไทยในการด าเนินงานตามกฎหมายบางฉบบันั้น
ไม่อาจกระท าได้ อย่างไรก็ตามหากพิจารณาในประเด็นปัญหาตามข้อหารือดังกล่าวแล้ว               
จะเห็นไดว้่าหลกัความเป็นกลางนั้นเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ซ่ึงมีความส าคญัต่อการปฏิบติัหน้าท่ี
ของเจา้หน้าท่ี หรือกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงจะตอ้งด าเนินการโดยไม่ให้มีอคติ
หรือเกิดความล าเอียงอันฝ่าฝืนต่อหลักความเป็นกลาง ซ่ึงจะส่งผลให้เกิดความไม่เป็นธรรม         
และประชาชนจะขาดความเช่ือมัน่ในการปฏิบติัราชการทางปกครองของเจา้หน้าท่ี หรือกรรมการ    
ผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครอง นอกจากน้ีหลกัความเป็นกลาง จึงเป็นหลกัท่ีส าคญัต่อการประกนั
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีในการท าให้เจ้าหน้าท่ี  หรือหน่วยงานของรัฐ       
ตอ้งเคารพต่อหลกัการดงักล่าว ดงันั้น แมห้น่วยงานของรัฐจะตราพระราชกฤษฎีกายกเวน้ ไม่น า
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งฉบบัมาใช้บงัคบัก็ตามแต่เจา้หน้าท่ี
ห รือ  กรรมการท่ี มีอ านาจพิจารณาทางปกครองก็ไม่อาจท่ีจะปฏิ เสธโดยไม่ป ฏิบัติตาม                  
หลกัความเป็นกลางได ้

แนวทางการพิจารณาหลกัความเป็นกลางตามค าวนิิจฉัยสภาแห่งรัฐ (Conseil d’État)    ของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศสประเด็นหลกัความเป็นกลาง (principe d’impartialité) 

ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 26 กันยายน ค.ศ. 2008 คดี Assistance publique des 
Hôpitaux de Paris ค ำร้องหมำยเลข 306922 จัดพิมพ์โดยรวมวำรสำร Lebon (Conseil d’État,26 
septembre 2008, Assistance publique des hôpitaux de Paris, Req., n° 306922, Publié au Recueil 
Lebon) 

ขอ้เทจ็จริงแห่งคดี 139 
ข้อเท็จจริงในคดีน้ีปรากฏว่าหน่วยงานช่วยเหลือบริการสาธารณะด้านโรงพยาบาล         

แห่ งก รุงป ารีส  (ASSISTANCE PUBLIQUE HOPITAUX DE PARIS) ได้ยื่นค า ร้อง  ลงว ัน ท่ี         
25 มิถุนายน ค.ศ. 2007 ต่อสภาแห่งรัฐเพื่อขอใหส้ภาแห่งรัฐวนิิจฉยัคดีในประเด็น ดงัน้ี 

ข้อ  1. ขอให้สภาแห่งรัฐมีค าสั่ งยก เลิกความ เห็น  ลงว ัน ท่ี  25 เมษายน  ค .ศ . 2007              
ของคณะกรรมการอุทธรณ์แห่งสภาสูงของขา้รัฐการด้านสาธารณสุขท่ีได้มีการเสนอให้ลงโทษ  
โดยการพกัการฝึกงานชั่วคราวต่อนาง Claudine B เป็นเวลาแปดวนัโดยขอสภาแห่งรัฐสั่งยกเลิก 
การลงโทษพกัการฝึกงานดงักล่าว 

                                                 
139 พัชฌา จิตรมหึมา.  (2561).  “เอกสารการแปลประกอบการพิจารณาข้อหารือของการประปานครหลวง  

เร่ืองขอหารือปัญหาข้อกฎหมายกรณีการออกค าส่ังให้พนักงานชดใช้ค่าสินไหมทดแทน”. เอกสารน าเสนอ 
ต่อคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 5. 
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ขอ้ 2. ขอให้สภาแห่งรัฐสั่งลงโทษเป็นการปรับนาง Claudine B เป็นเงินจ านวน 3,000 ยูโร 
แทนตามบทบญัญติัแห่งมาตรา L. 761-1 ของประมวลกฎหมายแห่งความยติุธรรมทางปกครอง 

กรณีพิพาทแห่งคดีน้ีเน่ืองมาจากนาง Claudine B ได้รับการคัดเลือกให้เป็นผู ้ฝึกงาน          
ท่ีโรงพยาบาล Joffre-Dupuytren โดยเป็นบุคลากรท่ีอยูใ่นความดูแลของหน่วยงานช่วยเหลือบริการ
สาธารณะด้านโรงพยาบาลแห่งกรุงปารีส นาง Claudine B เป็นพยาบาลฝึกหัดท่ีเข้าเวรในเวลา      
กะกลางคืน ในเวลากลางคืนนบัจากวนัท่ี 22 ถึงวนัท่ี 23 พฤษภาคม ค.ศ. 2006 นั้น นาง Claudine B 
ได้ท าให้ เกิดวามเสียหายในเร่ืองบ ริการด้านการดูแลรักษาในฐานะของพยาบาลฝึกหัด                  
เม่ือนาง Claudine B ถูกสอบสวนโดยคณะกรรมการบริหารร่วมของคณะบุคลากรดา้นการพยาบาล       
ท่ีนั่งพิจารณาโทษทางวินัยในวนัท่ี 20 พฤศจิกายน ค.ศ. 2006 แล้วปรากฏว่าคณะกรรมการน้ี         
ได้พิจารณาเห็นควรให้ลงโทษทางวินัยแก่นาง Claudine B โดยสั่งให้หยุดพกังานฝึกหัดพยาบาล
ต่อมาเลขาธิการของหน่วยงานช่วยเหลือบริการสาธารณะดา้นโรงพยาบาลแห่งกรุงปารีสผูมี้หน้าท่ี
ดูแลการฝึกงานของนาง Claudine B มีความเห็นเม่ือวนัท่ี  22 มกราคม ค .ศ. 2007 โดยเห็นว่า          
ไม่ควรสั่ งลงโทษทางวินัยแก่นาง Claudine B เน่ืองจากนาง Claudine B เป็นเพียงพยาบาล         
ฝึ ก หั ด ง าน แ ล ะ ใ น เว ล า ต่ อ ม าน า ง  Claudine B จึ ง อุ ท ธ ร ณ์ ค า สั่ ง ล ง โ ท ษ พั ก ง าน                                
ของคณะกรรมการบริหารร่วมของคณะบุคลากรด้านการพยาบาลโดยยื่นอุทธรณ์เสนอต่อ
คณะกรรมการอุทธรณ์แห่งสภาสูงของข้ารัฐการด้านสาธารณสุข ซ่ึงคณะกรรมการอุทธรณ์          
แห่งสภาสูงของขา้รัฐการดา้นสาธารณสุขพิจารณาแลว้ มีความเห็น ลงวนัท่ี 25 เมษายน ค.ศ. 2007 
ให้ลงโทษทางวินัย  โดยให้นาง Claudine B หยุดฝึกงานชั่วคราวเป็นระยะเวลาแปดวัน               
แทนการลงโทษให้พักการฝึกงานหน่วยงานช่วยเหลือบริการสาธารณะด้านโรงพยาบาลแห่ง       
กรุงปารีสและนาง Claudine B ไม่ เห็นด้วย จึงมาฟ้องคดีต่อสภาแห่งรัฐ เพื่อขอให้เพิกถอน        
ค าสั่งลงโทษ ลงวนัท่ี 25 เมษายน ค.ศ. 2007 อย่างไรก็ตามในคดีน้ีปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมว่า        
มีสมาชิกคนหน่ึงของคณะกรรมการอุทธรณ์แห่งสภาสูงของข้ารัฐการด้านสาธารณสุขได้เคย           
มี ส่ วนร่วมในการพิจารณาข้อพิพาทโดยไปนั่งพิ จารณาในฐานะเป็นกรรมการคนหน่ึง                     
ในคณะกรรมการบริหารร่วมของคณะบุคลากรด้านการพยาบาลและได้พิจารณาข้อพิพาท           
โดยเห็นควรใหล้งโทษทางวนิยัดว้ยการพกังานแก่นาง Claudine B มาก่อนคร้ังหน่ึงแลว้ 

 
 
 



90 

 

ค าวนิิจฉยัของสภาแห่งรัฐ 140 
สภ าแ ห่ ง รัฐพิ จ ารณ าแล้ ว เห็ น ว่ า  ผ ลป รากฏ จาก เอกส าร ต่ าง  ๆ  ว่ า มี ส ม าชิ ก                        

ของคณะกรรมการอุทธรณ์แห่งสภาสูงของข้ารัฐการด้านสาธารณสุขคนหน่ึงได้เคยมีส่วนร่วม      
ในการพิจารณาข้อพิพาทมาแล้ว โดยสมาชิกคนนั้นได้มีการนั่งพิจารณาขอ้พิพาทน้ีมาก่อนแล้ว    
เม่ือวนัท่ี  20 พฤศจิกายน ค.ศ. 2006 ซ่ึงได้นั่งพิจารณาในนามของคณะกรรมการบริหารร่วม         
ของคณะบุคลากรดา้นการพยาบาลมาก่อนแลว้ และต่อมาไดม้าเขา้ร่วมพิจารณาโทษทางวินยัซ่ึงมี
การเสนอให้ลงโทษนาง Claudine B ในลกัษณะเดียวกนันั้นอีก สภาแห่งรัฐจึงเห็นวา่เง่ือนไขเหล่าน้ี     
อยู่ในกรอบบทบาทของคณะกรรมการอุทธรณ์ในเร่ืองวิธีพิจารณาโทษทางวินัยของบุคลากร       
ด้านสาธารณสุข ซ่ึงเม่ือมีค าวินิจฉัยแล้ว หน่วยงานช่วยเหลือบริการสาธารณะด้านโรงพยาบาล          
แห่งกรุงปารีสจ าต้องปฏิบัติโดยยึดถือตามความเห็นของคณะกรรมการอุทธรณ์ท่ีนั่งพิจารณา         
ในลกัษณะเดียวกนันั้นอีก กรณีเช่นน้ี ยอ่มถือเป็นกรณีท่ีเกิดขอ้น่าสงสัยในเร่ืองของความเป็นกลาง 
กล่าวโดยสรุปแล้ว เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า มีกรรมการคนหน่ึงในคณะกรรมการอุทธรณ์           
แห่งสภาสูงของขา้รัฐการด้านสาธารณสุข ได้เคยนั่งเป็นกรรมการในคณะกรรมการบริหารร่วม   
ของคณะบุคลากรดา้นการพยาบาลมาก่อนแลว้ โดยไดเ้คยเขา้ร่วมพิจารณาโทษทางวินัย ซ่ึงมีการ
เสนอให้ลงโทษนาง Claudine B ในลกัษณะเดียวกันน้ีมาก่อนแล้ว จึงท าให้เกิดขอ้อนัควรสงสัย     
ในเร่ืองความเป็นกลางของกรรมการคนน้ี ซ่ึงมีผลต่อความเป็นกลางของคณะกรรมการอุทธรณ์  
แห่งสภาสูงของข้ารัฐการด้านสาธารณสุขท่ีวินิจฉัยให้ลงโทษทางวินัยแก่นาง Claudine B           
โดยใหพ้กังานเป็นเวลาแปดวนัสภาแห่งรัฐ จึงมีค าวนิิจฉยัคดี ดงัน้ี 

ข้อ 1 วินิจฉัยให้ยกเลิกความเห็นของคณะกรรมการอุทธรณ์แห่งสภาสูงของข้ารัฐการ     
ด้านสาธารณสุข ลงวนัท่ี 25 เมษายน ค.ศ. 2007 (เน่ืองจากขดัต่อหลักความเป็นกลางโดยเหตุท่ี
ปรากฏว่ามีกรรมการคนหน่ึงของคณะกรรมการน้ีไดเ้คยนัง่เป็นกรรมการในคณะกรรมการบริหาร
ร่วมของคณะบุคลากรด้านการพยาบาลโดยได้เคยพิจารณาโทษทางวินัยแก่นาง Claudine B            
มาก่อนแลว้) 

ขอ้ 2 วินิจฉยัให้ยกค าร้องขอตามการอา้งขอ้สรุปของหน่วยงานช่วยเหลือบริการสาธารณะ
ด้านโรงพยาบาลแห่งกรุงและของนาง Claudine B ท่ีให้ปรับใช้บทบัญญัติแห่งมาตรา  L. 761-1    
ของประมวลกฎหมายแห่งความยุติธรรมทางปกครอง โดยการขอให้ลงโทษเป็นการปรับ            
นาง Claudine B เป็นเงินจ านวน 3,000 ยโูร 
                                                 
140 พชัฌา จิตรมหึมา.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 139. หนา้ 6. 
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ข้อ  3 ให้ ด า เนินการแจ้งค าวิ นิ จฉัย น้ี แ ก่ห น่วยงาน ช่วย เห ลือบ ริการส าธารณ ะ                   
ด้านโรงพยาบาลแห่งกรุงปารีสให้แจ้งแก่นาง Claudine B และแจ้งแก่คณะกรรมการอุทธรณ์       
แห่งสภาสูงของขา้รัฐการด้านสาธารณสุข รวมทั้งให้แจง้ต่อรัฐมนตรีว่าการสาธารณสุข เยาวชน 
กีฬาและชีวติทางสังคม 

สรุปหลกักฎหมาย 141 
หากปรากฏวา่มีสมาชิกคนหน่ึงของคณะกรรมการอุทธรณ์เคยไดมี้ส่วนร่วมในการพิจารณา

ขอ้พิพาทมาแลว้โดยสมาชิกคนนั้นได้มีการนั่งพิจารณาขอ้พิพาทน้ีมาก่อนแลว้และต่อมาสมาชิก  
คนดงักล่าวไดม้าเขา้ร่วมพิจารณาโทษทางวินยัซ่ึงมีการเสนอให้ลงโทษในลกัษณะเดียวกนันั้นอีก
สภาแห่งรัฐเห็นวา่ เช่นน้ี ยอ่มถือเป็นกรณีท่ีเกิดขอ้น่าสงสัยในเร่ืองของความเป็นกลาง  

กล่าวโดยสรุปไดว้่าเม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่มีกรรมการคนหน่ึงในคณะกรรมการอุทธรณ์
ได้เคยนั่งเป็นกรรมการในคณะกรรมการพิจารณาโทษทางวินัยมาก่อนแล้ว โดยได้เคยเข้าร่วม
พิจารณาโทษทางวินยั ซ่ึงเคยมีการเสนอให้ลงโทษในลกัษณะเดียวกนัน้ีมาก่อน กรณีน้ีย่อมท าให้
เกิดข้ออันควรสงสัยในเร่ืองความเป็นกลางของกรรมการคนน้ี ซ่ึงมีผลต่อความเป็นกลาง            
ของคณะกรรมการอุทธรณ์เป็นผลให้ตอ้งเพิกถอนค าสั่งของคณะกรรมการอุทธรณ์ เน่ืองจากขดัต่อ
หลกัความเป็นกลาง 
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