
 

บทที ่ 2  

แนวคดิและหลกัการพื้นฐานเกีย่วกบัการพจิารณาทางปกครอง 
ของเจ้าหน้าที่ 

 
 ในบทน้ีจะศึกษาเก่ียวกับแนวความคิดและหลักการพื้นฐานเก่ียวกับการพิจารณา 
ทางปกครองของเจ้าหน้าท่ี  ได้แก่ แนวความคิดและความเป็นมาของหลักความเป็นกลาง  
ขอ้พิจารณาทัว่ไปเก่ียวกบัการพิจารณาทางปกครอง หลกัทัว่ไปเก่ียวกบักระบวนพิจารณาทางปกครอง 
หลักการพิจารณาทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีตามระบบกฎหมายต่างประเทศ และหลักความ 
เป็นกลางตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  ดงัน้ี 
 

2.1 แนวคดิและความเป็นมาของหลกัความเป็นกลาง 

 การใช้อ านาจของฝ่ายปกครองจะต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามบทบัญญัติของกฎหมาย 
ท่ีมีผลใช้บงัคบัอยู่ในขณะนั้น  อีกทั้งยงัต้องค านึงถึงหลักกฎหมายทัว่ไป1 (general principles of 
laws) หรือท่ีระบบกฎหมายฝร่ังเศสเรียกวา่ หลกัทัว่ไปแห่งกฎหมาย (principes généraux du droit) 
ซ่ึงมีผลผูกพนัต่อการท านิติกรรมทางปกครองทุกลกัษณะ (tout acte administratif)2 หลกัทัว่ไปแห่ง
กฎหมายในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเกิดจากแนวความคิดท่ีว่า มีหลักกฎหมายบางอย่างท่ีปรากฏ 

                                                           
1 ค  าวา่ หลกักฎหมายทัว่ไป ตามกฎหมายไทยเป็นถอ้ยค าท่ีปรากฏอยูใ่นบทบญัญติัของกฎหมาย เช่น ประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์มาตรา 4  เป็นเร่ืองล าดบัการใชก้ฎหมาย โดยก าหนดใหใ้ชก้ฎหมายท่ีบญัญติัข้ึนเป็นลายลกัษณ์อกัษร              
(written law) ก่อน เม่ือไม่มีบทบัญญัติกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมาปรับใช้กับคดีจึงให้น าจารีตประเพณีท้องถ่ิน             
(local custom) มาใช ้หากไม่มีจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ินมาปรับใชไ้ด ้ก็ให้น าบทบญัญติัลายลกัษณ์อกัษรมาปรับใช ้
อีกคร้ังหน่ึงในฐานะท่ีเป็นบทกฎหมายท่ีใกลเ้คียงอยา่งยิ่ง (analogy) แต่หากยงัไม่สามารถท่ีจะน าบทบญัญติัท่ีเป็น 
ลายลกัษณ์อกัษรหรือจารีตประเพณีแห่งท้องถ่ินมาปรับใชก้บัคดีได้อย่างเหมาะสมและเป็นธรรมแลว้ ตอ้งน าหลกั
กฎหมายทั่วไป (general principles of laws) มาปรับใช้เป็นขั้นสุดท้าย อ้างถึงใน สมยศ เช้ือไทย.  (2553).  ค ำอธิบำย
กฎหมำยแพ่ง: หลกัทัว่ไป (พิมพค์ร้ังท่ี 16).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้  157.  
2 Jean-Claude Ricci.  (2008 ) .  Droit administratif, 6e édition, Paris: Hachette supérieur, DL., Coll.  Les 
Fondamentaux. Droit-Sciences politiques. p. 16. 
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อยูน่อกเหนือจากเจตนาของผูบ้ญัญติักฎหมาย และอยูน่อกเหนือจากกฎหมายท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
(droit écrit) โดยนักกฎหมายสามารถน ามาปรับใช้ในกรณีท่ีไม่มีบทกฎหมายท่ีจะยกมาปรับแก่ 
คดีได ้ ซ่ึงหากเกิดปัญหาช่องวา่งของกฎหมาย และไม่มีหลกัทัว่ไปแห่งกฎหมายท่ีจะน ามาใชป้รับแก่ 
คดีได ้อาจจะเป็นช่องทางให้มีการใช้อ านาจตามอ าเภอใจ หรือเกิดสภาวะไร้ข่ือแปทางกฎหมาย3  
หลกัทัว่ไปแห่งกฎหมายเป็นหลกัท่ีน ามาใชใ้นการตรวจสอบ (vérification) ความชอบดว้ยกฎหมาย 
(légalité) หรือความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (illégalité) ของการกระท าทางปกครอง โดยหลกัการน้ี 
ปรากฏอยู่ในกฎหมายท่ีมิได้มีลักษณะเป็นลายลักษณ์อักษร (n’être inscrit dans aucun texte)   
ดังนั้ น จึงมิอาจค้นหาได้โดยตรงจากรัฐธรรมนูญ รัฐบัญญัติ หรือบทบัญญัติใด4 แต่ค าวินิจฉัย 
ขององค์กรตุลาการมกัจะปรับใช้ขอ้ความคิดของหลกัทัว่ไปแห่งกฎหมายดงักล่าวในการวินิจฉัย 
คดีเพิ่มมากข้ึน ไม่วา่จะเป็นสภาแห่งรัฐ5 หรือคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ6 
 หลกัประการหน่ึงของหลกัความยุติธรรมทางธรรมชาติ7 (justice naturelle) คือ หลกัความ
เป็นกลาง (principe d’impartialité) ท่ี มีแนวความคิดสอดคล้องกับหลักนิติรัฐ (État de droit)8 

                                                           
3 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2553).  หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยปกครองคู่มือกำรศึกษำวิชำกฎหมำยปกครอง.
กรุงเทพฯ: ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 153. 
4 Philippe Georges.  (1999).  Droit public : concours administratifs, DEUG et licence en droit, 11e édition, Paris: Sirey, 
Coll.  Notions essentielles p. 231. 
5 เช่น ค าวินิจฉยัสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 18  มิถุนายน ค.ศ. 1958 คดี Syndicat des grossistes de matériel électrique de 
la région de Provence ( CE, 18 juin 1958, Syndicat des grossistes de matériel électrique de la région de 
Provence, D., pp. 656-659.) หรือค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 17 มีนาคม ค.ศ. 1995 คดี Syndicat des casinos 
autorisés de France (CE, Sect., 17 mars 1995, Syndicat des casinos autorisés de France, Rec., p. 131.) 
6 เช่น การวนิิจฉยัคดีของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ท่ี 69-55 L ลงวนัท่ี 26 มิถุนายน ค.ศ. 1969 คดี Nature juridique 
de certaines dispositions modifiées. . .  CC, Décision N° 69-55 L, 26 juin 1969, Nature juridique de certaines 
dispositions modifiées, des articles 4, 9 et 12 de la loi du 2 mai 1930 relative à la protection des monuments 
naturels et des sites de caractère, historique, scientifique, légendaire ou pittoresque, des articles 2 et 13 bis d - 
Partiellement législatif et partiellement règlement, AJDA, 1969, p. 563. 
7 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  (2531).  องค์กรและวิธีกำรคุ้มครองประชำชนและควบคุมฝ่ำยปกครองในประเทศไทย.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต ภาควชิานิติศาสตร์, บณัฑิตวทิยาลยั จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 171. 
8 ข้อความคิดในเร่ืองนิติรัฐตามแนวคิดของกฎหมายฝร่ังเศสนั้ น นิติรัฐจะประกอบด้วยเง่ือนไขท่ีจ าเป็น 
สามประการ คือ 
 1) ต้องมีการเคารพต่อหลักบรรทัดฐานแห่งกฎหมาย (respect de la hiérarchie des normes) กล่าวคือ  
ตอ้งยอมรับและใหก้ารเคารพต่อทฤษฎีล าดบัศกัด์ิในทางกฎหมาย โดยรัฐตอ้งไม่ตรากฎหมายใหมี้การขดัหรือแยง้
ต่อหลกัในเร่ืองล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย 

http://www.sudoc.abes.fr/DB=2.1/SET=6/TTL=48/CLK?IKT=1018&TRM=Paris
http://www.sudoc.abes.fr/DB=2.1/SET=6/TTL=48/CLK?IKT=1018&TRM=Sirey
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โดยเฉพาะในเร่ืองของการเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถโตแ้ยง้คดัคา้นฝ่ายปกครองต่อองค์กร
ตุลาการซ่ึงมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยคดีความระหว่างประชาชนกบัฝ่ายปกครองได้9 กล่าวคือ 
หากบุคคลใดมีอ านาจสั่งการในเร่ืองท่ีตนเองมีส่วนไดเ้สียอยู่ บุคคลนั้นจะสูญเสียความเป็นกลาง 
และไม่อาจพิจารณา วินิจฉัย เตรียมการ หรือสั่งการในเร่ืองนั้นได ้หลกัการน้ีน ามาปรับใช้กบัองค์กร
ของรัฐท่ีมีอ านาจในการพิจารณาหรือวินิจฉัยเร่ืองต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นองค์กรตุลาการ (organisation 
juridictionnelle) หรือองค์กรฝ่ายปกครอง (administration) ซ่ึงเป็นการคดัคา้นไม่ให้เป็นผูพ้ิจารณา 
วินิจฉัย สั่งการ ร่วมประชุม หรือลงมติใดท่ีตนมีส่วนได้เสีย (interest) อยู่ด้วย10  ดังนั้ น ในการ
ด าเนินกระบวนพิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าท่ีของรัฐจึงตอ้งมีความเป็นกลางในทุกขั้นตอน  
ทั้งน้ี หลกัความเป็นกลางได้รับการบญัญติัและรับรองไวใ้นกฎหมายเฉพาะต่างๆ เช่น กฎหมาย 
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัวินยัขา้ราชการ (เช่น มาตรา 125 วรรคหน่ึง11 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ

                                                                                                                                                                      

 2) ตอ้งมีหลกัความเสมอภาคภายใตก้ฎหมาย (égalité des sujets de droit) กล่าวคือ มีการเปิดโอกาส 
ใหทุ้กคนสามารถเสนอคดีต่อศาลไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั หากมีการละเมิดต่อทฤษฎีล าดบัศกัด์ิในทางกฎหมาย และ  
 3) ตอ้งมีองคก์รศาลท่ีเป็นอิสระ (indépendance de la justice) ท่ีท าหนา้ท่ีในการวนิิจฉัยในกรณีท่ีมีการ
กระท าอันขัดหรือแยง้ต่อทฤษฎีล าดับศักด์ิในทางกฎหมาย ซ่ึงอาจเป็นคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil 
constitutionnel) 
 อา้งถึงใน Edward ARKWRIGHT, Franck BARON, Jean-Luc BŒUF, et al., (2004). Les institutions 
de la France, Paris: la Documentation française, Dalloz, Coll. « Découverte de la vie publique » pp. 14-15. 
9 นิติรัฐ เป็นหลักความคิดทางกฎหมายซ่ึงแสดงถึงความเป็นรัฐท่ีค านึงถึงกฎหมาย โดยเป็นหลักท่ีก าหนด 
ในความสัมพนัธ์ระหวา่งประชาชนกบัองคก์รของรัฐ ซ่ึงเป็นรัฐท่ีฝ่ายปกครองอยูภ่ายใตห้ลกัเกณฑท์างกฎหมาย  
ดงันั้น ประชาชนจึงสามารถเสนอขอ้พิพาทโดยโตแ้ยง้ค าวนิิจฉยัหรือดุลพินิจของฝ่ายปกครองต่อองคก์รตุลาการ 
ท่ีมีหนา้ท่ีวนิิจฉัยคดีความระหวา่งประชาชนกบัฝ่ายปกครองได ้อา้งถึงใน Voir, Raymond Carré de Malberg. (1920). 
Contribution à la théorie générale de l’État : spécialement d’après les données fournies par le droit 
constitutionnel français. Tome premier. Paris : Libraire de la Société du Recueil Sirey. p. 488. 
10 บุบผา อคัรพิมาน.  (2548).  หลกักฎหมายทัว่ไป.  วำรสำรวชิำกำรศำลปกครอง, 5 (1). หนา้ 14-15. 
11  มาตรา 125 เม่ือมีกรณีดงัต่อไปน้ี กรรมการวนิิจฉยัร้องทุกขอ์าจถูกคดัคา้นได ้
 (1) เป็นผูบ้งัคบับญัชาผูเ้ป็นเหตุให้เกิดความคบัขอ้งใจ หรือเป็นผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชาของผูบ้งัคบับญัชา
ดงักล่าว 
 (2) มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีร้องทุกข ์
 (3) มีสาเหตุโกรธเคืองกบัผูร้้องทุกข ์
 (4) มีความเก่ียวพนัทางเครือญาติหรือทางการสมรสกับบุคคลตาม (1) (2) หรือ (3) อนัอาจก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมแก่ผูร้้องทุกข ์
   ฯลฯ    ฯลฯ 
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พลเรือน พ.ศ. 2551) กฎหมายเก่ียวกบัการควบคุมธุรกิจของเอกชน (เช่น มาตรา 11 (5) และ (6)12 
แห่งพระราชบัญญัติควบคุมเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์ พ.ศ. 2551) แต่หากไม่มีการบัญญัติไวเ้ป็น 
การเฉพาะ หรือมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะ แต่มีหลกัเกณฑ์ท่ีประกนัความเป็นธรรมหรือ 
มีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการต ่ ากว่าหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ย่อมเป็นไปตามมาตรา 313 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
 สาระส าคญัประการหน่ึงของหลกันิติรัฐ คือ หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท า
ทางปกครอง กล่าวคือ การกระท าทั้งหลายขององคก์รฝ่ายบริหารจะตอ้งชอบดว้ยกฎหมายท่ีตราข้ึน 
โดยองคก์รฝ่ายนิติบญัญติั เจา้หน้าท่ีของรัฐจะมีอ านาจสั่งการให้ประชาชนกระท าการ หรือละเวน้ 
ไม่กระท าการอย่างหน่ึงอย่างใดได้ต่อเม่ือมีบทบญัญัติแห่งกฎหมายให้อ านาจเจา้หน้าท่ีของรัฐ 
ไวอ้ย่างชัดแจ้ง และจะต้องใช้อ านาจนั้นภายในกรอบท่ีบทบัญญัติแห่งกฎหมายก าหนดไวด้้วย   
การกระท าทางปกครองจึงต้องชอบด้วยกฎหมาย และถูกต้องตามหลักความชอบด้วยกฎหมาย 
ของการกระท าทางปกครองอันเป็นหลักท่ีใช้ในการควบคุมการกระท าทางปกครองของ 
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงความชอบด้วยกฎหมายจะเกิดข้ึนอย่างสมบูรณ์ได้นั้น การกระท าทางปกครอง
จะตอ้งด าเนินการตามกระบวนการขั้นตอนท่ีถูกตอ้ง ในกรณีท่ีกฎหมายไดก้ าหนดวิธีการขั้นตอน 
ในการท านิติกรรมทางปกครองไว้ หากฝ่ายปกครองไม่ปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ขั้นตอนอันเป็น
สาระส าคญัแลว้ อาจมีผลท าให้นิติกรรมทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือมีผลไม่สมบูรณ์ 
อนัจะท าใหนิ้ติกรรมทางปกครองนั้นเสียไปจะเห็นไดว้า่ แนวคิดเร่ืองหลกันิติรัฐและหลกัความชอบ
ด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง ต่างเป็นหลักพื้นฐานท่ีใช้ในการควบคุมการกระท า 

                                                           
12 มาตรา 11 กรรมการตามมาตรา 10 (4) และ (5) ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มดงัต่อไปน้ี 
 (1) มีสญัชาติไทย 
   ฯลฯ    ฯลฯ 
 (5) ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งในทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหารท้องถ่ิน กรรมการหรือ 
ผูด้  ารงต าแหน่งท่ีรับผิดชอบในการบริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรคการเมืองหรือเจา้หนา้ท่ีพรรคการเมือง 
 (6) ไม่เป็นผู ้ประกอบกิจการเคร่ืองด่ืมแอลกอฮอล์หรือมีส่วนได้เสียในกิจการเก่ียวกับเคร่ืองด่ืม
แอลกอฮอล ์
   ฯลฯ    ฯลฯ 
13 มาตรา 3 วิธีปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่
ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะและมีหลกัเกณฑท่ี์ประกนัความ
เป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี  
 ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย 
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ทางปกครองของฝ่ายปกครอง ดงันั้น หลกัความเป็นกลางซ่ึงมีแนวคิดมาจากหลกัการทั้งสองนั้น  
จึงเป็นหลักท่ีใช้ในการควบคุมการกระท าทางปกครองของเจ้าหน้าท่ี ให้ชอบด้วยกฎหมาย 
ดว้ยนัน่เอง 
 

2.2 ข้อพจิารณาทัว่ไปเกีย่วกบัการพจิารณาทางปกครอง 

 การพิจาณาทางปกครอง (administrative Consideration) เป็นเร่ืองท่ีว่าดว้ยกระบวนการ
ในการพิจารณาเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครอง ค าว่า "กระบวนการ" (Prosedure) หมายถึงขั้นตอน
การด าเนินการท่ีมีล าดับก่อนหลังต่อเน่ืองกัน การน าขบวนการมาใช้อย่างหน่ึงอย่างใดก็เพื่อให ้
ผลสุดทา้ยของงานบรรลุความส าเร็จอย่างถูกตอ้งและสมบูรณ์ กระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
จึงหมายถึง การเอากระบวนการมาเป็นเทคนิคเพื่อเป็นหลักประกันให้การด าเนินงานของ 
ฝ่ายปกครอง มีประสิทธิภาพ และเป็นเร่ืองท่ีน าเอากระบวนพิจารณาทางปกครองมาก าหนด 
ให้มีสภาพเป็นกฎหมาย (Jusdicialization)14 กระบวนการพิจารณาทางปกครองคือการก าหนด
หลกัเกณฑ์เป็นขั้นตอนเพื่อให้การออกค าสั่งทางปกครองเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เร่ิมตั้งแต่ 
การเตรียมการ การพิจารณา การออกค าสั่งทางปกครอง การทบทวนค าสั่งทางปกครองตลอด 
จนการบังคับค าสั่งทางปกครอง15 โดยเจ้าหน้าท่ีผู ้มีอ  านาจพิจารณาทางปกครองและท าค าสั่ง 
ทางปกครองดงักล่าวนั้น จะตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีจะท าการพิจารณาเพื่อเป็นหลกัประกนั
ความเป็นธรรม   

 
 
 

                                                           
14 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2558).  ค ำอธิบำยกฎหมำยว่ำด้วยวิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 10).  กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้ 15. 
15 มาตรา 56 เจา้หนา้ท่ีผูอ้กค าสั่งทางปกครองมีอ านาจม่ีจะพิจารณาใชม้าตรการบงัคบัทางปกครองเพื่อให้เป็นไป
ตามค าสัง่ของตนไดต้ามบทบญัญติัในส่วนน้ี เวน้แต่จะมีการสั่งใหทุ้เลาการบงัคบัไวก่้อนโดยเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง
นั้นเอง ผูมี้อ  านาจพิจารณาค าอุทธรณ์หรือผูมี้อ  านาจพิจารณาวนิิจฉยัความถูกตอ้งของค าสัง่ทางปกครองดงักล่าว 
 เจ้าหน้าท่ีตามวรรคหน่ึงจะมอบอ านาจให้ เจ้าหน้าท่ี ซ่ึงอยู่ใต้บังคับบัญชาหรือเจ้าหน้าท่ี อ่ืน 
เป็นผูด้  าเนินการก็ไดต้ามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
 ให้เจา้หน้าท่ีตามวรรคหน่ึงหรือวรรคสองใชม้าตรการบังคบัทางปกครองเพียงเท่าท่ีจ าเป็นเพ่ือให้
บรรลุวตัถุประสงคข์องค าสัง่ทางปกครองโดยกระทบกระเทือนผูอ้ยูใ่นบงัคบัของค าสัง่ทางปกครองนอ้ยท่ีสุด 
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2.3 หลกัทัว่ไปเกีย่วกบักระบวนการพจิารณาทางปกครอง 

 2.3.1 เจ้าหน้าทีผู้่มีอ านาจพจิารณาเร่ืองทางปกครอง 
 เจ้าหน้าท่ีของรัฐซ่ึงได้รับการแต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งท่ี มีอ านาจพิจารณาเร่ือง 
ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีไดรั้บมอบอ านาจให้พิจารณาเร่ืองทางปกครองเป็นผูมี้อ านาจ
พิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้น ๆ แต่เอกชนโดยปกติไม่ใช่เจา้หน้าท่ีของรัฐโดยปกติจึงไม่อาจ
พิจารณาเร่ืองทางปกครองได้   เว ้นแต่ในบางเร่ืองท่ี รัฐอาจมอบอ านาจให้เอกชนใช้อ านาจ 
ทางปกครองแทนรัฐได ้ในกรณีเช่นน้ีย่อมถือไดว้่าเอกชนเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐดว้ยในความหมาย
ของกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง16 จึงมีอ านาจในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองและ 
ออกค าสั่งทางปกครองได้ ผู ้มีอ  านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครองนอกจากจะเป็นบุคคลคนเดียว 
ท่ีเรียกวา่ องคก์รเด่ียวแลว้ยงัอาจเป็นคณะบุคคล เช่น คณะกรรมการซ่ึงเรียกวา่ องคก์รกลุ่ม ก็ได ้
 2.3.2 ความหมายของค าส่ังทางปกครอง 
 พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 ไดใ้ห้ความหมายของ
ค าสั่งทางปกครองไว ้ดงัน้ี   
  1) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ี ท่ี มีผลเป็นการสร้างนิ ติสัมพันธ์ 
ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของ
สิทธิและหน้าท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมติั 
การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ  
  2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
  ค  าสั่งทางปกครองตาม (2) นั้น เป็นการก าหนดโดยฝ่ายบริหารเน่ืองจาก  ผูร่้างกฎหมาย
ในขณะนั้นเห็นว่าในบางกรณีอาจเกิดความไม่ชัดเจนว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่17 

                                                           
16 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539   
 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ                                       ฯลฯ 
 “เจา้หนา้ท่ี” หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอ้  านาจหรือไดรั้บมอบใหใ้ชอ้  านาจ
ทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวสิาหกิจ หรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม  

ฯลฯ          ฯลฯ 
17 กฎกระทรวงฉบับท่ี 12 (พ.ศ. 2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
ซ่ึงก าหนดให้การด าเนินของเจ้าหน้าท่ีเก่ียวกับการจดัหาหรือให้สิทธิประโยชน์ในกรณีดังต่อไปน้ีเป็นค าสั่ง 
ทางปกครอง คือ 
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ค าสั่งทางปกครองในความหมายตาม (2) น้ียอ่มจะถือเอาเป็นความหมายหลกัไม่ได ้ในการพิจารณา
ว่าค าสั่งใดเป็นค าสั่งทางปกครองหรือไม่ จึงต้องพิจารณาจากความหมายแรก ซ่ึงอาจแยกแยะ
องคป์ระกอบของค าสั่งทางปกครองออกเป็น 5 ประการ ดงัน้ี 
   2.1) ค  าสั่งทางปกครองจะต้องเป็นมาตรการอันเกิดจากการใช้อ านาจรัฐ (state 
power)  
   2.2) ค  าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดยเจ้าหน้าท่ี (official) ค  าว่า “เจา้หน้าท่ี”  
ในท่ีน้ีหมายถึง เจา้หนา้ท่ีท่ีใชอ้  านาจปกครอง  
   2.3) ค  าสั่งทางปกครองเป็นการก าหนดกฎเกณฑ์อันมุ่งต่อผลในทางกฎหมาย 
(Legal) การก าหนดกฎเกณฑ์มีผลเป็นการก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ทางปกครองข้ึนและก่อให้เกิดผลผกูพนั
ในทางกฎหมาย กล่าวคือ อาจมีผลเป็นการก่อตั้ง เปล่ียนแปลงหรือระงบัซ่ึงสิทธิหนา้ท่ี 
   2.4) ค  าสั่งทางปกครองตอ้งเป็นการกระท าท่ีเกิดผลเฉพาะกรณี (case)  
   2.5) ค  าสั่ งทางปกครองต้องมีผลบังคับโดยตรงออกไปภายนอก (outside)  
ฝ่ายปกครอง  
 2.3.3 คู่กรณผู้ีมีส่วนร่วมในการพจิารณาเร่ืองทางปกครอง 
 คู่กรณี หมายถึง เอกชนท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนพิจารณาออกค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ได้แก่ ผูย้ื่นค าขอหรือผูค้ดัค้าน 
ค าขอ ผูท่ี้อยูใ่นบงัคบัหรือจะอยูใ่นบงัคบัของค าสั่งทางปกครอง และผูซ่ึ้งไดเ้ขา้มาในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองเน่ืองจากสิทธิของผูน้ั้นจะถูกกระทบกระเทือนจากผลของค าสั่งทางปกครอง 
คู่กรณีอาจเป็นผูเ้ร่ิมก่อให้เกิดการพิจารณาเร่ืองทางปกครองข้ึนหรืออาจจะเข้ามาในกระบวน
พิจารณาเร่ืองทางปกครองภายหลงัจากท่ีได้มีการเร่ิมกระบวนพิจารณาทางปกครองไปแลว้ก็ได ้
และคู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองไม่จ  าเป็นจะต้องเป็นบุคคลธรรมดาเท่านั้ น  
อาจเป็นคณะบุคคลหรือนิติบุคคลก็ได้18 ผูท่ี้จะเป็นคู่กรณีในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองนั้น
จะต้องมีความสามารถ ซ่ึงตามกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ผูท่ี้มีความสามารถเป็น 

                                                                                                                                                                      

(1) การสัง่รับหรือไม่รับค าเสนอขาย รับจา้ง แลกเปล่ียน ใหเ้ช่า ซ้ือ เช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์  
(2) การอนุมติัสัง่ซ้ือ จา้ง แลกเปล่ียน เช่า ขาย ใหเ้ช่า หรือใหสิ้ทธิประโยชน์  
(3) การสัง่ยกเลิกกระบวนการพิจารณาค าเสนอหรือการด าเนินการอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั  

นอกจากน้ี กฎกระทรวงฉบบัน้ียงัไดก้ าหนดให้การอนุมติัหรือไม่อนุมติัทุนการศึกษาเป็น “ค าสั่งทางปกครอง” 
ดว้ย 
18 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2549).  หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยปกครองและกำรกระท ำทำงปกครอง.   กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้ 98. 
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คู่กรณีได ้คือ ผูซ่ึ้งบรรลุนิติภาวะ ผูท่ี้แมจ้ะยงัไม่บรรลุนิติภาวะแต่มีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดให้มี
ความสามารถกระท าการในเร่ืองท่ีก าหนดได ้นิติบุคคล หรือคณะบุคคล19 โดยผูแ้ทนหรือตวัแทน 
และผูท่ี้มีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผู ้ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษา
ก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเร่ืองท่ีก าหนดได้แม้ผูน้ั้ นจะยงัไม่บรรลุนิติภาวะหรือ
ความสามารถถูกจ ากดัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์20  
 คู่กรณีในกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองย่อมมีสิทธิน าทนายความหรือท่ีปรึกษา 
เขา้มาในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองได ้หรืออาจจะแต่งตั้งบุคคลท่ีบรรลุนิติภาวะให้เป็นตวัแทน
ของตนในการพิจารณาเร่ืองทางปกครองได้21  
 2.3.4 ผลของค าส่ังทางปกครอง 
 ค  าสั่งทางปกครองย่อมมีผลใช้ยนับุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นได้รับแจง้ค าสั่งทางปกครอง
ดงักล่าวเป็นตน้ไป และยอ่มมีผลตราบเท่าท่ีค  าสั่งนั้นยงัไม่ส้ินผลโดยการลบลา้ง โดยเง่ือนเวลา หรือ
โดยเหตุอ่ืน ในแง่การเกิดผลใช้ยนัต่อบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองกฎหมายถือเอาเวลาท่ีผูน้ั้ น 

                                                           
19 มาตรา 21 บุคคลธรรมดา คณะบุคคล หรือนิติบุคคล อาจเป็นคู่กรณีในการพิจารณาทางปกครองไดต้ามขอบเขต
ท่ีสิทธิของตนถูกกระทบกระเทือนหรืออาจถูกกระทบกระเทือนโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้
20 มาตรา 20 ผูมี้ความสามารถกระท าการในกระบวนการพิจารณาทางปกครองไดจ้ะตอ้งเป็น  
 (1) ผูซ่ึ้งบรรลุนิติภาวะ  
 (2) ผูซ่ึ้งมีบทกฎหมายเฉพาะก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเร่ืองท่ีก าหนดได ้แมผู้น้ั้นจะยงั
ไม่บรรลุนิติ ภาวะหรือความสามารถถูกจ ากดัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 
 (3) นิติบุคคลหรือคณะบุคคลตามมาตรา 21 โดยผูแ้ทนหรือตวัแทน แลว้แต่กรณี  
 (4) ผู ้ซ่ึงมีประกาศของนายกรัฐมนตรีหรือผู ้ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายในราชกิจจานุเบกษา
ก าหนดให้มีความสามารถกระท าการในเร่ืองท่ีก าหนดได้ แมผู้น้ั้ นจะยงัไม่บรรลุนิติภาวะหรือความสามารถ 
ถูกจ ากดัตามประมวลกฎหมาย 
21 มาตรา 23 ในการพิจารณาทางปกครองท่ีคู่กรณีตอ้งมาปรากฏตวัต่อหน้าเจา้หนา้ท่ีคู่กรณีมีสิทธิน าทนายความ 
หรือท่ีปรึกษาของตนเขา้มาในการพิจารณาทางปกครองได ้ 
 การใดท่ีทนายความหรือท่ีปรึกษาไดท้ าลงต่อหน้าคู่กรณีให้ถือว่าเป็นการกระท าของคู่กรณี เวน้แต่
คู่กรณีจะได ้คดัคา้นเสียแต่ในขณะนั้น  
มาตรา 24 คู่กรณีอาจมีหนงัสือแต่งตั้งใหบุ้คคลหน่ึงบุคคลใดซ่ึงบรรลุนิติภาวะกระท าการอยา่งหน่ึงอยา่งใด ตามท่ี
ก าหนดแทนตนในกระบวนการพิจารณาทางปกครองใด ๆ ได้ในการน้ีเจา้หน้าท่ีจะด าเนินกระบวนพิจารณา  
ทางปกครองกบัตวัคู่กรณีไดเ้ฉพาะเม่ือเป็นเร่ืองท่ีผูน้ั้นมีหนา้ท่ีโดยตรงท่ีจะตอ้งท าการนั้นดว้ยตนเองและตอ้งแจง้
ใหผู้ไ้ดรั้บ การแต่งตั้งใหก้ระท าการแทนทราบดว้ย  



15 

ไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป ไม่ใช่เวลาท่ีบุคคลนั้นทราบค าสั่งทางปกครอง22 การแจง้ค าสั่งทางปกครอง
โดยผูท่ี้ไม่มีอ านาจและผูน้ั้นได้แจง้โดยขดักบัเจตจ านง(will) ของผูมี้อ  านาจจะถือว่าเป็นการแจง้ 
ท่ีถูกตอ้งไม่ได ้การแจง้จะกระท าได้ด้วยวิธีการเช่นใดนั้น พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัไวใ้นหมวด 4 มาตรา 68 ถึง มาตรา 74 
 เม่ือคู่กรณีไดรั้บแจง้ค าสั่งทางปกครองแลว้ ระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครอง 
จึงเร่ิมนับ หากค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์ต่อไปได้ และบุคคล 
ท่ีไดรั้บค าสั่งไม่อุทธรณ์ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ค าสั่งทางปกครองนั้นยอ่มมีผลบงัคบั
ผกูพนั บุคคลนั้นจ าตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองนั้นแมว้า่ค  าสั่งทางปกครองนั้นอาจจะไม่ชอบ
ดว้ยกฎหมายก็ตาม เวน้แต่เจา้หน้าท่ีจะใช้ดุลพินิจเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง (Revocation of the 
administrative order) นั้น หรือมีเหตุท่ีบุคคลผูรั้บค าสั่งสามารถขอใหพ้ิจารณาใหม่ได ้
 2.3.5 การอุทธรณ์ค าส่ังทางปกครอง 
 กรณีท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการอุทธรณ์ไว้ หากคู่กรณี
ประสงค์ท่ีจะยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นจะต้องปฏิบัติตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว ้ 
หากกฎหมายเฉพาะไม่ได้ก าหนดขั้นตอน ระยะเวลา และวิธีการอุทธรณ์ไว ้คู่กรณีจึงตอ้งปฏิบติั 
ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 253923 อยา่งไรก็ตามเจา้หน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง
ทางปกครองจะตอ้งระบุวิธีการอุทธรณ์ และระยะเวลาในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองดงักล่าว 
ให้คู่กรณีทราบด้วย มิฉะนั้น ระยะเวลาอุทธรณ์จะเร่ิมนับใหม่ตั้ งแต่วนัท่ีเจ้าหน้าท่ีผูอ้อกค าสั่ง 
ทางปกครองนั้นได้แจง้หลกัเกณฑ์ดงักล่าวให้คู่กรณีทราบ หากไม่มีการแจง้ใหม่และระยะเวลา 

                                                           
22 มาตรา 69 การแจง้ค าสั่งทางปกครอง การนัดพิจารณา หรือการอย่างอ่ืนท่ีเจา้หน้าท่ีตอ้งแจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
ทราบอาจกระท าดว้ยวาจาก็ได ้แต่ถา้ผูน้ั้นประสงคจ์ะใหก้ระท าเป็นหนงัสือก็ใหแ้จง้เป็นหนงัสือ  
 การแจง้เป็นหนังสือให้ส่งหนงัสือแจง้ต่อผูน้ั้น หรือถา้ไดส่้งไปยงัภูมิล าเนาของผูน้ั้นก็ให้ถือวา่ไดรั้บ
แจง้ตั้งแต่ในขณะท่ีไปถึง  
 ในการด าเนินการเร่ืองใดท่ีมีการให้ท่ีอยู่ไวก้บัเจา้หน้าท่ีไวแ้ลว้ การแจง้ไปยงัท่ีอยู่ดงักล่าวให้ถือว่า 
เป็นการแจง้ไปยงัภูมิล าเนาของผูน้ั้นแลว้  
23 มาตรา 3 วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่
ในกรณีท่ีกฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไวโ้ดยเฉพาะ และมีหลกัเกณฑ์ท่ีประกัน 
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบติัราชการไม่ต ่ากวา่หลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในพระราชบญัญติัน้ี 
    ความในวรรคหน่ึงมิใหใ้ชบ้งัคบักบัขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ท่ีก าหนดในกฎหมาย 
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ในการอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองมีระยะเวลานอ้ยกวา่หน่ึงปี จะมีผลท าใหร้ะยะเวลาในการอุทธรณ์
ค าสั่งทางปกครองนั้นขยายเป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสั่งทางปกครอง24 
 การอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายไทยไม่มีผลเป็นการทุเลาการบังคบั 
ตามค าสั่งทางปกครองโดยทันที เวน้แต่เจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครองดังกล่าวจะพิจารณา 
ให้ทุเลาการบังคบัไว ้ในการยื่นอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองกฎหมายก าหนดให้ยื่นต่อเจ้าหน้าท่ี 
ผูท้  าค  าสั่งทางปกครองนั้น ๆ ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีผูน้ั้นเห็นด้วยกับค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือ
บางส่วน เจ้าหน้าท่ีย่อมมีอ านาจในการแก้ไขค าสั่ งทางปกครองตามความเห็นของตนได ้ 
ถา้เจา้หน้าท่ีไม่เห็นด้วยกบัค าอุทธรณ์ไม่ว่าทั้ งหมดหรือบางส่วน ให้เจา้หน้าท่ีรายงานความเห็น
พร้อมเหตุผลไปยงัผูบ้งัคบับญัชาเพื่อใหผู้บ้งัคบับญัชา (supervisors) วนิิจฉยัสั่งการซ่ึงผูบ้งัคบับญัชา
สามารถทบทวนค าสั่งทางปกครองไดไ้ม่ว่าจะเป็นปัญหาขอ้เท็จจริง ขอ้กฎหมาย หรือความเหมาะสม 
ในการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง และอาจจะแกไ้ขเปล่ียนแปลง ค าสั่งทางปกครอง
ไม่วา่ในทางท่ีเป็นคุณหรือเป็นโทษแก่ผูอุ้ทธรณ์ได ้
 

2.4 หลกัการพจิารณาทางปกครองของเจ้าหน้าทีต่ามระบบกฎหมายต่างประเทศ 

 หลักการหน่ึงในหลักการความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Jus naturale)25 คือหลักความ 
เป็นกลางซ่ึงเกิดข้ึนจากแนวคิดท่ีว่าหากบุคคลใดมีอ านาจสั่งการในเร่ืองท่ีตนมีส่วนได้เสียอยู ่
บุคคลนั้ นจะสูญเสียความเป็นกลางและไม่อาจวินิจฉัยสั่งการในเร่ืองนั้ นๆ โดยปราศจากอคติได ้
หลักการน้ีน ามาใช้กับองค์กรของรัฐท่ีมีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยในเร่ืองต่างๆ เช่นหลักความ 
เป็นกลางในองค์กรฝ่ายปกครองท่ีห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีของรัฐ กรรมการหรือคณะกรรมการใด ๆ  
ท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองพิจารณาวนิิจฉยัในเร่ืองใดๆ ท่ีตนมีส่วนไดเ้สียนั้น26 
 
 
 
                                                           
24 มาตรา 40 ค าสั่งทางปกครองท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ต่อไปไดใ้ห้ระบุกรณีท่ีอาจอุทธรณ์หรือโตแ้ยง้ การยื่น 
ค าอุทธรณ์หรือค าโตแ้ยง้ และระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ดงักล่าวไวด้ว้ย  
 ในกรณีท่ีมีการฝ่าฝืนบทบัญญัติตามวรรคหน่ึง ให้ระยะเวลาส าหรับการอุทธรณ์หรือการโตแ้ยง้ 
เร่ิมนับใหม่ตั้ งแต่ วนัท่ีได้รับแจ้งหลักเกณฑ์ตามวรรคหน่ึง แต่ถ้าไม่มีการแจ้งใหม่และระยะเวลาดังกล่าว 
มีระยะเวลาสั้นกวา่หน่ึงปี ใหข้ยาย เป็นหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าสัง่ทางปกครอง  
25 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 171.  
26 บุบผา อคัรพมาน.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10. หนา้. 14-15. 
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 2.4.1 หลกัความเป็นกลางตามระบบกฎหมายองักฤษ 
 สหราชอาณาจกัรเป็นประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law  System) 
เกิดข้ึนจากค าพิพากษาของศาล หลกัของกฎหมายจารีตประเพณีส่วนมากมีท่ีมาจากค าพิพากษา 
ต่าง ๆ เกิดข้ึนจากการใชเ้หตุผลของนกักฎหมายเพื่อช้ีขาดขอ้พิพาทอยา่งเป็นธรรม  ระบบ Common 
Law ถือวา่ค าพิพากษาของศาลเป็นบ่อเกิดของกฎหมายท่ีดีเลิศ 
 ระบบกฎหมายจารีตประเพณี เร่ิมมีการพฒันาตั้งแต่ศตวรรษท่ี 12 ต่อมาในศตวรรษ 
ท่ี 19 จึงได้เร่ิมมีการยอมรับว่าหลักกฎหมายท่ีได้จากค าพิพากษาของศาลท่ีอยู่ในล าดับสูงกว่า 
ย่อมผูกพันศาลท่ีอยู่ในล าดับท่ีต ่ากว่า และยิ่งกว่านั้ นศาลสูงสุดก็ต้องผูกพันโดยค าพิพากษาของ 
ตนเองด้วย ผูพ้ิพากษาองักฤษพยายามล้มล้างแนวความคิดท่ีว่าผูพ้ิพากษาเป็นผูบ้ญัญัติกฎหมาย  
และยืนยนั ตลอดมาว่า ตนเองเป็นผู ้ใช้กฎหมายซ่ึงมีอยู่แล้วเท่านั้ น ทฤษฎีแนวบรรทัดฐาน  
(The doctrine of precedent on stare decision) ก าหนดให้การพิพากษาคดีของศาลองักฤษมีพนัธะ 
ท่ีจะต้องพิพากษาตามแนวค าพิพากษาท่ีศาลเคยตัดสินมาแล้วภายใต้หลักเกณฑ์บางประการ  
ส่วนค าพิพากษาซ่ึงมีคุณลกัษณะท่ีจะผูกพนัศาลนั้นเองหรือศาลอ่ืนท่ีอยู่ในระดบัต ่ากว่าเรียกว่า  
เรซิโอ เดซิเดนได (Ratio decidendi) ซ่ึงเป็นส่วนท่ีเป็นหลักกฎหมาย (The rule of law) กล่าวคือ  
คดีหลังจะต้องตัดสินคดีในแนวเดียวกันหากข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ (Material Fact) 
เหมือนกนั อาจกล่าวไดว้า่ เรซิโอ เดซิเดนได ของคดีก็คือขอ้เท็จจริงอนัเป็นสาระส าคญัในคดีนั้น ๆ 
และให้ศาลมีค าวินิจฉัยตามข้อเท็จจริงนั้ น27 ซ่ึงข้อความท่ีย่อมาจากค าพิพากษา หากถือว่า 
เป็นขอ้เท็จจริงซ่ึงเป็นสาระส าคญัและมีค าพิพากษาตามขอ้เท็จจริงนั้น ก็อาจวางเป็นหลกักฎหมาย
ได ้(Ratio)  
 หลักความยุ ติธรรมตามธรรมชาติห รือ  Natural justice ได้ รับการนับ ถือป ฏิบั ติ 
มาในประเทศองักฤษมาเป็นเวลาชา้นานและถือเป็นขอ้เรียกร้องขั้นต ่าท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งปฏิบติั
เพื่อให้การกระท าของเจ้าหน้าท่ี ฝ่ายปกครองสอดคล้องกับ “Natural justice” วิธีพิจารณาของ
เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งมีลกัษณะท่ีคลา้ยหรือท านองเดียวกนักบัวิธีพิจารณาความในชั้นศาล จึงเห็นไดว้่า
หลักความไม่มีส่วนได้เสียหรือหลักความเป็นกลางจะรวมอยู่ในหลัก “Natural justice” หรือ 
หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ โดยหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียจะพฒันาควบคู่กนัมาจากแนวคิด 

                                                           
27 สุนัย มโนมยัอุดม.  (2545).  ระบบกฎหมำยอังกฤษ (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  
หนา้ 238-239. 
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“Natural justice” และ “due process of law” หมายถึง ผูพ้ิพากษาควบคุมการปฏิบติัของเจา้หน้าท่ี
อยา่งเคร่งครัด28 
  2.4.1.1 แนวคิดหลกัความเป็นกลาง 
  ในสหราชอาณาจักรหลักความเป็นกลางหรือไม่ มีอคติ น้ี เป็นหลักการหน่ึง 
ในหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ โดยเห็นว่าผูมี้ส่วนได้เสียมีสิทธิท่ีจะขอให้คดีของเขาไดรั้บ 
การพิจารณาโดยผูพ้ิพากษาท่ีมีความเป็นธรรมท่ีไม่มีส่วนไดเ้สียในคดีท่ีพิพากษาท่ีมีความล าเอียง29 
  หลกัท่ีว่าผูพ้ิพากษาจะตอ้งไม่มีความล าเอียงหรือมีอคตินั้นได้พิจารณามาในระบบ               
กฎหมายองักฤษโดยอาศยัอ านาจการควบคุมของศาล High court ท่ีมีเหนือศาลชั้นตน้ แต่ในปัจจุบนั 
หลักดังกล่าวได้น ามาใช้กับคณะกรรมการก่ึงตุลาการหรือเจ้าหน้าท่ีองค์กรอ่ืนท่ีท าหน้าท่ีทาง 
ตุลาการดว้ย คดีแรกๆ ท่ีไดย้อมรับหลกัการดงักล่าวคือ คดีของ Dr. Bonham ในคดีน้ีนายแพทยห์น่ึง
ถูกเรียกตวัให้ไปปรากฏตวัต่อหน้าคณะกรรมการแพทยส์ภา และถูกปรับและจ าคุกเพราะเขามิได้
ร้องขอใบอนุญาตประกอบโรคศิลปจากแพทยส์ภา เม่ือคดีไปสู่ศาล ผูพ้ิพากษา Coke วินิจฉัยว่า
คณะกรรมการไม่มีอ านาจท่ีจะสั่งปรับนายแพทยผ์ูน้ั้นไดเ้พราะคณะกรรมการ เป็น ผูพ้ิจารณาในคดี
ท่ีตนเองมีส่วนได้เสียซ่ึงเป็นการขัดต่อสิทธิและเหตุผล เป็นท่ีพึงรังเกียจและเป็นไปไม่ได ้
ท่ีจะปฏิบติัเช่นนั้นระบบกฎหมายจารีตประเพณีจะตอ้งควบคุมการปฏิบติัเช่นนั้นและวินิจฉัยว่า 
การกระท า เช่นนั้นเป็นโมฆะ30 
  การพิจารณาวา่อะไรเป็น “การไม่มีส่วนไดเ้สีย” นั้น มีความแตกต่างกนั เช่น ในกรณี
ท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองมีผลประโยชน์ในทางเศรษฐกิจในเร่ืองวินิจฉยั ถือวา่เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นกระท า
การโดยตนมีส่วนได้เสียในเร่ืองนั้ น  ในคดี Dimes V.Grand Junction Canal Proprietors 1892  
ศาลสูงได้พิพากษาว่าค าพิพากษาท่ีประธานศาลฎีกามีส่วนร่วมพิจารณาอยู่ด้วยเป็นการไม่ชอบ
เพราะประธานศาลดงักล่าวเป็นผูถื้อหุน้เป็นคู่ความในคดี 
  ในกรณีท่ีศาลเห็นวา่มีพฤติการณ์ท่ีจะส่อให้เห็นถึงความล าเอียงเท่ากบัมีความล าเอียง       
เกิดข้ึนจริง ๆ แมว้่าผูพ้ิพากษาท่ีมีส่วนไดเ้สียจริงหรือถูกเขา้ใจวา่มีส่วนไดเ้สียจะมีเหตุผลท่ีดีและ
ถูกตอ้ง และไม่ไดใ้หค้วามมีส่วนไดเ้สียของผูพ้ิพากษาเองเขา้มาอิทธิพลต่อค าตดัสินของตนเองก็ตาม  

                                                           
28 กฤติ พฤกษอ์คัรองักูร.  (2550).  หลกัควำมไม่มีส่วนได้เสียของเจ้ำหน้ำที่:ศึกษำกรณีกำรออกค ำส่ังทำงปกครอง.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 60. 
29 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 61. 
30 กมลชยั รัตนสักกาววงศ์.  (2528).  หลกักฎหมายวิธีสบญัญติัในชั้นเจา้หนา้ท่ีของฝ่ายปกครองของกลุ่มประเทศ  
Common Law. วำรสำรนิติศำสตร์, 15 (4). หนา้ 10. 
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ศาลถือวา่เป็นการละเมิดหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ เช่น ในคดี R.V.Hendon R.D.C, ex parte 
chorley 1933 ในคดีน้ีการพิจารณาค าขอปลูกสร้างอาคารรายหน่ึง กรรมการงานผงัเมืองคนหน่ึงเป็น
เจ้าของท่ีดินในบริเวณดังกล่าว แต่ข้อเท็จจริงไม่ปรากฏว่ากรรมการผงัเมืองผูน้ั้ นได้เข้าร่วม 
การประชุมด้วยหรือไม่  ศาลเห็นว่าไม่ท าให้หลุดพ้นจากกรณีมีความล าเอียงไปได้ เพราะ
องค์ประกอบท่ีก่อให้เกิดความล าเอียงมีอยูโ่ดยแจง้ชดั การพิจารณาดงักล่าวจึงเสียไป หรือในกรณี 
ท่ีมีส่วนได้เสียของผู ้พิพากษานั้ น ท าให้ผูพ้ิพากษาขาดคุณสมบัติ เช่น ในคดี R.V.Altrincham 
Justices, ex parte pennington 1975 ได้มีการฟ้องคดีผู ้ขายส่งผ ักให้แก่โรงเรียน ตามกฎหมาย 
Weight and Measure Act 1963 โดยค าฟ้องอา้งว่าผูข้ายโกงน ้ าหนกั ผูพ้ิพากษาคนหน่ึงซ่ึงพิจารณา
คดีน้ีเป็นผูอ้  านวยการโรงเรียนแห่งหน่ึง ซ่ึงจ าเลยไดส่้งผกัให้ แต่ไม่ใช้โรงเรียนท่ีผูข้ายไดก้ระท า
ความผิด ศาลวินิจฉัยว่ามีการละเมิดหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติเพราะผูพ้ิพากษาคนนั้ น 
ไดร่้วมพิพากษาคดีดว้ยจึงเพิกถอนค าพิพากษาท่ีลงโทษผูข้ายนั้นเสีย31 
  นอกจากน้ีในกรณีความเป็นปฏิปักษ์ ความมีสัมพนัธ์ทางเครือญาติกบัผูย้ื่นค าร้อง 
หรือในกรณีหน้าท่ีการงานของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตั้งแต่สองหน้าท่ีข้ึนไปขดักนั ศาลองักฤษ 
ไดก้ล่าวถึงดว้ยวา่อยูใ่นขอบข่ายของการมีส่วนไดเ้สีย ยกเวน้แต่กรณีท่ีมิอาจหลีกเล่ียงได้ 

  กล่ าวโดยส รุป  สาระส าคัญของหลักความ เป็นกลางของสหราชอาณาจักร 
จะก าเนิด แยกมาจากหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Principles of natural justice) โดยหลัก 
ความไม่มีส่วนได้เสียเรียกว่า “หลักความไม่มีฝักฝ่าย” (impartiality) หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า  
หลักวินิจฉัยช้ีขาดจะต้องไม่มีอคติต่อคู่กรณีอีกฝ่าย และจะต้องไม่มีผลประโยชน์เก่ียวข้องกับ 
กรณีนั้ นด้วย (Freedom From interest of bias) ซ่ึงมาจากหลักใหญ่ท่ีว่า No one should be judge  
in his own case.นั้นเอง32 

  2.4.1.2 แนวปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีตามหลกัความเป็นกลาง 
  ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองพิจารณาทางปกครองแล้วออกค าสั่งทางปกครอง 
โดยไม่ปฏิบติัตามหลกัความเป็นกลางค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมตกเป็นโมฆะ (Void Act) หรือ
ค าสั่งทางปกครองนั้นอาจเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีอาจถูกเพิกถอนได ้(Voidable Act) 
  หลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติประกอบดว้ยหลกัย่อย ๆ หลายประการโดยค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีความบกพร่องในรูปแบบอนัส่งผลให้ค  าสั่งทางปกครองนั้นตกเป็นโมฆะ คือ ค าสั่ง
ทางปกครองท่ีฝ่าฝืนหลกั audi alteram partem กล่าวคือ เป็นค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ได ้
รับฟังผูรั้บค าสั่งทางปกครองหรือคู่กรณีผูซ่ึ้งจะตอ้งได้รับผลกระทบจากค าสั่งทางปกครองนั้น  
                                                           
31 กมลชยั รัตนสกักาววงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 30.  หนา้ 60. 
32 จรัญ ภกัดีธนากลุ.  (2533).  การควบคุมและตรวจสอบฝ่ายปกครองในองักฤษ. ดุลพำหะ, 37 (1).  หนา้ 112. 
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กับหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีผู ้ด าเนินการหรือหลักการพิจารณาโดยปราศจากอคติ 
(Freedom from interest of bias) มีตวัอย่างค าพิพากษาคดีหน่ึง โจทก์ซ่ึงเป็นหัวหน้าสถานีต ารวจ
เมือง Brighton ถูกด าเนินคดีในข้อหาสมคบกับผูอ่ื้นกระท าผิด ต่อมา ศาลมีค าพิพากษายกฟ้อง  
โดยมีการกล่าวถึงการกระท าท่ีไม่ เหมาะสมบางประการ แม้จะการกระท าท่ีไม่ผิดกฎหมาย 
แต่ขอ้เท็จจริงเหล่าน้ีได้รับการแพร่หลายในรายละเอียด ในหนงัสือพิมพ์หลงัจากท่ีมีค าพิพากษา 
คดีดงักล่าวและคณะกรรมการวินัยส่วนทอ้งถ่ินของต ารวจ จึงมีค าสั่งปลดโจทก์ออกจากราชการ
โดยไม่ไดแ้จง้ให้ทราบล่วงหนา้ โจทก์จึงอุทธรณ์ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย รัฐมนตรีฯ
พิจารณาอุทธรณ์แลว้มีค าสั่งยกอุทธรณ์ โจทก์จึงน าคดีมาฟ้องต่อศาล โดยกล่าวหาวา่คณะกรรมการ
วินยัส่วนทอ้งถ่ินต ารวจไม่ไดใ้ห้โอกาสโจทก์ไดช้ี้แจงเหตุผลต่าง ๆ ต่อคณะกรรมการ ศาลชั้นตน้
พิพากษาวา่คณะกรรมการจะตอ้งยึดถือปฏิบติัตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติแต่กรณีดงักล่าว
โจทก์ไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งช้ีแจงส่ิงใดแล้วเน่ืองจากคณะกรรมการได้ทราบข้อเท็จจริงจาก
หนังสือพิมพ์โดยละเอียดแล้ว ต่อมา โจทก์อุทธรณ์ศาลอุทธรณ์พิจารณาแล้วเห็นว่าการกระท า 
ของคณะกรรมการในกรณีดังกล่าวเป็นการกระท าทางการปกครอง มิใช่การพิจารณาคดีของ 
คู่ความอย่างศาลโดยอาศัยอ านาจตามกฎหมาย Mumicipal Corporation Act 1882 ในกรณีน้ีจึง 
ไม่จ  าเป็นต้องปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ แต่ศาลสูงพิจารณาแล้วเห็นว่า  
การตีความค าว่า การกระท าอย่างศาลนั้ นมิได้ถือเคร่งครัดเช่นนั้ น ถ้าการพิจารณาขององค์กร 
มีผลกระทบสิทธิและประโยชน์ของเอกชนแล้ว ก็ถือว่าเป็นการท าแบบศาลจึงต้องถือปฏิบัติ 
ตามหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ และยงัไม่ไดใ้ห้สิทธิแก่โจทก์ในการท่ีจะโตแ้ยง้คดัคา้นแลว้  
ค  าสั่งของคณะกรรมการวินัยส่วนท้องถ่ินต ารวจจึงเป็นโมฆะเพราะฝ่าฝืนหลัก andi alteram 
partem33 

  ผลท่ี เกิดข้ึนจากค าพิพากษา Ridge V Baldwin น้ี เป็นจุดเปล่ียนท่ีจะท าให้หลัก 
ความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) ท่ีถูกละเลยไปเม่ือคร้ังหลงัสงครามโลกคร้ังท่ีสอง 
กลับมามีบทบาทมีความส าคญัมากข้ึนในปี ค.ศ. 1963 ในท านองท่ีแสดงให้เห็นว่าต้องให้การ
ยอมรับและปฏิบัติตามหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) เป็นพื้นฐานท่ีถือว่า 
ศาลไดส้ร้างหลกัในการด าเนินกระบวนการพิจารณาท่ีเรียกวา่เป็นการด าเนินกระบวนการพิจารณา
อย่างเป็นธรรม “fair play in action” ประชาชนมีสิทธิ ท่ีจะช้ีแจงแสดงหลักฐานและได้รับ รู้
ข้อเท็จจริงท่ีเก่ียวพันกับคดีของตนอย่างเพียงพอก่อนท่ีจะต้องตกอยู่ภายใต้บังคับของค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง 

                                                           
33 กฤติ พฤกษอ์คัรองักรู.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 63. 
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  การพิจารณาทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนหลกัความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ี  (Free 
from interest of bias) หรือหลักปราศจากอคตินั้น ก็มีประเด็นปัญหาข้ึนสู่การพิจารณาพิพากษา 
ของศาลยุติธรรมอังกฤษว่าการพิจารณาทางปกครอง หรือค าสั่งทางปกครองดังกล่าวชอบ 
ดว้ยกฎหมายหรือไม่อยา่งไรเช่นกนั ดงัตวัอยา่งเก่ียวกบัการพิจารณาค าขอปลูกสร้างอาคารเร่ืองหน่ึง  
แมข้อ้เท็จจริงจะไม่ปรากฏว่ากรรมการผูน้ั้นไดเ้ขา้ร่วมประชุมดว้ยหรือไม่ แต่ศาลเห็นว่าไม่ท าให้
หลุดพน้ไปจากขอ้สงสัยว่ามีความล าเอียงไปได้เพราะองค์ประกอบก่อให้เกิดความล าเอียงมีอยู ่
โดยแจ้งชัด (apparent bias) การพิจารณาดังกล่าวจึงต้องเสียไปเน่ืองจากขัดกับหลักความไม่มี 
ส่วนได้เสีย หรือกรณีท่ีองค์กรปกครองทอ้งถ่ินและรัฐมนตรีออกค าสั่งทางปกครองในเร่ืองท่ีตน 
มีส่วนไดเ้สียเก่ียวขอ้งดว้ย ศาลยติุธรรมองักฤษพิพากษาวา่ค าสั่งดงักล่าวเป็นโมฆะ (void) เน่ืองจาก
เป็นการกระท าตนเป็นผูว้นิิจฉยัช้ีขาด ทั้ง ๆ ท่ีเป็นเร่ืองท่ีตนมีส่วนเก่ียวขอ้ง 

  เหตุแห่งความเป็นโมฆะอนัเน่ืองมาจากการพิจารณาทางปกครอง การออกค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนหลักความไม่มีส่วนได้เสียของเจ้าหน้าท่ีผูด้  าเนินการ (Free from 
interest of bias) ขององักฤษกรณีน้ีจะไม่มีผลบงัคบัใด ๆ 34 
 2.4.2 หลกัความเป็นกลางตามระบบกฎหมายเยอรมัน 
 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร ( Civil Law System )       
หรือใช้ประมวลกฎหมายเป็นแนวบรรทัดฐานซ่ึงบัญญัติครอบคลุมทุกๆ หลักความเป็นกลาง 
มีท่ีมาตั้งแต่ยุคกลางซ่ึงน ามาใช้กับฝ่ายตุลาการ โดยถือว่าผูพ้ิพากษาเป็นผูรั้บใช้ความยุติธรรม  
ผูพ้ิพากษาจึงต้องไม่มีส่วนได้เสียในคดีท่ีตนรับผิดชอบ แต่ในขณะเดียวกัน การน าหลักความ 
เป็นกลางมาใช้กบัการออกค าสั่งทางปกครองในชั้นเจา้หน้าท่ีกลับได้รับอิทธิพลจากหลกัความ
ยุติธรรมตามธรรมชาติ (natural justice) ของสหราชอาณาจกัร อยา่งไรก็ดี ในปี ค.ศ. 1925 ภายหลงั
จากท่ีสาธารณรัฐออสเตรียไดบ้ญัญติักฎหมายท่ีใช้ควบคุมการกระท าของฝ่ายปกครองก่อนออก
ค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรข้ึนเป็นคร้ังแรก ซ่ึงรวมถึงการน าหลกัความเป็น
กลางมาบญัญัติรวมไวใ้นกฎหมายฉบบัน้ี กฎหมายฉบับดังกล่าวส่งผลให้สหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี เร่ิมพิจารณาถึงการควบคุมการกระท าต่างๆ ของฝ่ายปกครองก่อนออกค าสั่งทางปกครอง 
ในลกัษณะของกระบวนวธีิพิจารณาคดีของศาลยุติธรรม  ดงันั้น กระบวนการพิจารณาทางปกครอง
หรือวิธีพิจารณาในชั้นเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงมีโครงสร้างท านองเดียวกบัวิธีพิจารณาความแพ่ง
ของศาล ทั้งน้ี ภายหลงัจากท่ีสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดรั้บอิทธิพลจากหลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ
และการจดัท ากฎหมายของสาธารณรัฐออสเตรีย ต่อมา จึงได้มีการบญัญัติรับรองการน าหลักความ 
เป็นกลางมาใช้กบัการออกค าสั่งทางปกครองไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรข้ึนในปี ค.ศ. 1976 
                                                           
34 กฤติ พฤกษอ์คัรองักรู.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 64. 
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นัน่ก็คือ ประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง (verwaltungsverfahrensgestzt) โดยก่อน
หน้าท่ีจะมีการประกาศใช้ประมวลกฎหมายได้พยายามคุ้มครองสิทธิของประชาชนท่ีเกิดจาก 
การกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองโดยอาศัยหลักกฎหมายทั่วไป 
มาพิจารณา แต่ดว้ยเหตุท่ีการบงัคบัใชห้ลกักฎหมายทัว่ไปดงักล่าวมีขอ้จ ากดัอยูม่าก จึงเป็นเหตุผล
ประการส าคญัท่ีท าให้มีการบญัญติัประมวลกฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองของเจา้หน้าท่ี
ฝ่ายปกครองข้ึน ทั้ งน้ีก็เพื่อวตัถุประสงค์หลักในการคุ้มครองสิทธิของประชาชนและอ านวย 
ความสะดวกต่อการปฏิบติัราชการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเป็นส าคญั 35 
 หลักความเป็นกลางน้ี เป็นหลัก ท่ี มีมาแต่โบราณกาลว่า ผู ้พิพากษาเป็นผู ้รับใช ้
ความยุติธรรมจึงตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียในคดีท่ีตนรับผดิชอบ โดย G.Freytag เห็นวา่จะตอ้งก าหนดไว้
เป็นขอ้ห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองผูมี้ส่วนไดเ้สียเป็นผูพ้ิจารณาและถือว่าเป็นหลกักฎหมาย
ทัว่ไป อนัแตกแขนงจากหลกัสุจริตในการด าเนินการตามกฎหมาย Fecker เห็นวา่เป็นหลกักฎหมาย
ทั่วไปท่ีมีหลักศีลธรรมอันดีของประชาชนสนับสนุนอยู่ อันตรายท่ีมีต่อความยุติธรรมเพราะ 
ความท่ีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีส่วนได้เสียคือ การกระท าของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีไม่ได้วาง 
อยู่บนขอ้เท็จจริงท่ีถูกตอ้งครบถว้น โดยบ่อเกิดของหลกัความเป็นกลางหรือหลกัความไม่มีส่วน 
ไดเ้สียน้ี แตกแขนงมาจากวิธีพิจารณาท่ีเป็นธรรม (Fair) และวิธีพิจารณาท่ีเป็นธรรมน้ีก็แตกแขนง
มาจากหลกันิติรัฐ (das Rechtsstaatsprinzip) ท่ีน าไปใชก้บัการพิจารณาต่าง ๆ ท่ีกระท าโดยรัฐ36 
  2.4.2.1 ท่ีมาและแนวคิด 
  ในระบบกฎหมายเยอรมนัเป็นหลกัท่ีถือกนัมานานวา่เจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งปฏิบติั
หน้าท่ีด้วยความเป็นกลาง (Dis Verpflichtung zu einer unparteiischen Amtsfuhrung) หลักการ
ดงักล่าวน้ีปรากฏอยา่งชดัเจนในรัฐบญัญติัวา่ดว้ยกรอบของกฎหมายเขา้รัฐการ (BRRG) มาตรา 35 
และ 36 ท่ีบญัญัติให้เขา้รัฐการต้องปฏิบติัหน้าท่ีตามต าแหน่งอย่างเป็นกลางและไม่ใช้ต  าแหน่ง 
เพื่อประโยชน์ของตน นอกจากน้ียงัปรากฏในกฎหมายว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถ่ินและ
กฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีก าหนดห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีมีส่วนได้เสียในกระบวนการพิจารณาเร่ือง 
ทางปกครองด าเนินกระบวนการพิจารณาเร่ืองทางปกครองด้วยรัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทาง 
การปกครองของเยอรมนั ได้บญัญติัหลักเกณฑ์เก่ียวกบัเจา้หน้าท่ีหรือบุคคลท่ีไม่สามารถด าเนิน
กระบวนการพิจารณาเร่ืองทางปกครองของหน่วยงานได้เน่ืองจากมีส่วนได้เสียหรือมีเหตุแห่ง 
ความไม่เป็นกลางไวใ้นมาตรา 20 และมาตรา 21 โดยมาตรา 20 บญัญติัตดับุคคลท่ีมีส่วนได้เสีย 

                                                           
35 กมลชยั รัตนสกาวงศ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 30. หนา้ 105-106. 
36 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2548).  วิธีปฏิบัติรำชกำรทำงปกครองในระบบกฎหมำยเยอรมัน.   รายงานการวิจัย 
ฉบบัสมบูรณ์เสนอส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 35. 
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ในกระบวนการพิจารณาเร่ืองทางปกครองมิให้เขา้มาด าเนินกระบวนการพิจารณา ส่วนมาตรา 21 
เป็นการบัญญัติห้ามบุคคลท่ีมีเหตุก่อให้เกิดความไม่ เป็นกลาง (Besorgnis der Befangenheit)  
ด าเนินกระบวนการเร่ืองทางปกครองการด าเนินกระบวนการพิจารณาของหน่วยงานทางปกครอง
ตามมาตรา 20 และมาตรา 21 คือการด าเนินกระบวนการพิจารณาเพื่อน าไปสู่การตัดสินใจ 
ทางปกครอง ด้วยเหตุน้ีการห้ามมิให้บุคคลท่ีมีส่วนได้เสียหรือมีเหตุก่อให้เกิดความไม่เป็นกลาง 
เข้ามาด าเนินการพิจารณาทางปกครอง จึงไม่ได้หมายถึงการห้ามเฉพาะในชั้นตัดสินใจสั่งการ  
อย่างไรก็ตามบุคคลท่ีด าเนินการในขั้นตอนท่ีไม่มีผลกระทบต่อการตดัสินใจ เช่น พนักงานขบัรถ 
พนกังานส่งเอกสาร หรือ เจา้หน้าท่ีท่ีช่วยเหลืองานทางเทคนิค ไม่ถูกห้ามตามมาตรา 20 และมาตรา 21 
บุคคลท่ีถือวา่เป็นเจา้หน้าท่ีท่ีตกอยู่ในในบงัคบัมาตรา 20 และมาตรา 21 ไม่ไดห้มายเฉพาะเจา้หน้าท่ี
ด ารงต าแหน่งในหน่วยงานการปกครองเท่านั้น แต่หมายถึงบุคคลใด ๆ ก็ตามท่ีการกระท าของตน 
อาจส่งผลกระทบต่อการตัดสินใจขั้นสุดท้ายหรือกระทบต่อการด าเนินกระบวนพิจารณา เช่น  
ผูจ้ดบนัทึกรายงานการประชุม ล่าม เป็นตน้ 
  ล าดบัขั้นตอนการใช้กฎหมาย มาตรา 21 ซ่ึงเป็นบทบญัญติัว่าดว้ยเหตุกงัวลในความ         
ไม่เป็นกลางของเจา้หนา้ท่ี จะใชบ้งัคบัหลงัมาตรา 20 ซ่ึงวา่ดว้ยบุคคลท่ีไม่สามารถด าเนินกระบวน
พิจารณาเร่ืองทางปกครองได้ หากบุคคลท่ีด าเนินเร่ืองพิจารณาทางปกครองเป็นบุคคลท่ีระบุไว้ 
ในมาตรา 20 แล้ว ก็ไม่ต้องน ามาตรา 21 มาใช้บังคับอีก  ข้อพิจารณาตามรัฐบัญญัติวิธีพิจารณา 
เร่ืองทางปกครองของสหพนัธรัฐเยอรมนี มีประเด็นท่ีจะตอ้งพิจารณา 2 ประเด็น คือ37  
   1) บุคคลซ่ึงตอ้งหา้มมิใหด้ าเนินกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครอง 
   2) เหตุตอ้งหา้มมิใหด้ าเนินการพิจารณาทางปกครอง 
  บุคคลหรือเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของเยอรมนัท่ีตอ้งหา้มมิใหด้ าเนินกระบวนพิจารณา
เร่ืองทางปกครองได้บญัญติัไวใ้นมาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคท่ี 1 แห่ง รัฐบญัญัติวิธีพิจารณา 
เร่ือง ทางปกครองของเยอรมัน โดยบทบัญญัติดังกล่าวก าหนดห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีดังต่อไปน้ี 
ท าการพิจารณา ทางปกครอง คือ38 
   1) ผูซ่ึ้งเป็นคู่กรณีเอง 
   2) ผูซ่ึ้งมีความเก่ียวพนัหรือเป็นญาติของคู่กรณี (Angehorige) ซ่ึงไดแ้ก่คู่หมั้นของ                       
คู่กรณี คู่สมรสของคู่กรณี ผูซ่ึ้งสืบสายโลหิตข้ึนไปหรือลงมาจากคู่กรณี หรือผูท่ี้สืบสายโลหิต
โดยตรงข้ึนไปหรือลงมาของคู่สมรสของคู่กรณี พี่น้องของคู่กรณี บุตรของพี่น้องของคู่กรณี             
คู่สมรสของพี่น้องของคู่กรณี หรือพี่น้องของคู่สมรสของคู่กรณี พี่น้องของบิดามารดาของคู่กรณี 
                                                           
37 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 37-39. 
38 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 40. 
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และบุคคลท่ีมีความสัมพนัธ์ยาวนานกบัคู่กรณีเสมือนเป็นบิดามารดา หรือบุตรของคู่กรณี อน่ึง 
แม้ความสัมพนัธ์ในทางสมรสระหว่างเจา้หน้าท่ีกับคู่กรณีจะส้ินสุดลงแล้ว ก็ยงัถือว่าเจา้หน้าท่ี 
มีความเก่ียวกบัคู่กรณีหรือญาติทางการสมรสทั้งหมดท่ีกล่าวมาขา้งตน้อยูต่่อไป 

   3) ผูซ่ึ้งกระท าการแทนคู่กรณี เช่น เป็นผูอ้นุบาล หรือผูป้กครองคู่กรณี 
   4) ผูซ่ึ้งมีความเก่ียวพนัหรือเป็นญาติของผูแ้ทนคู่กรณี มีความหมายของผูท่ี้มี 
ความเก่ียวพนัหรือเป็นญาติ (Angehorige) เป็นอยา่งเดียวกบัมาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคท่ี 1 ขอ้ 2 
แห่งรัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมนั 
   5) ผู ้ซ่ึงเป็นลูกจ้างหรือผู ้ท่ีท  างานให้แก่คู่กรณีโดยได้รับค่าตอบแทน หรือ 
เป็นกรรมการในคณะกรรมการบริหารหรือต าแหน่งอ่ืนใดท่ีคลา้ยคลึงกนัของคู่กรณี 
   6) ผู ้ซ่ึงเคยให้ความเห็นหรือกระท าการอย่างอ่ืนท่ีเก่ียวข้องกับเร่ืองพิจารณา 
ซ่ึงไม่ใช่การกระท าตามต าแหน่งหนา้ท่ี เช่น ผูช่้วยเหลือเพื่อนบา้นในการเขียนค าร้องขอใบอนุญาต
ตามกฎหมายควบคุมอาคาร39 

  หากเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองได้ออกค าสั่งโดยฝ่าฝืนรัฐบญัญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทาง          
ปกครองในมาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคหน่ึงแล้ว ซ่ึงค าสั่งทางปกครองท าให้เจ้าหน้าท่ีได้
ประโยชน์รวมทั้งประโยชน์ในทางเศรษฐกิจอนัไม่ค  านวณเป็นมูลค่าได้ เช่น ค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีเปล่ียนแปลงเส้นทางจราจรผา่นจากถนนใหญ่เปล่ียนเป็นเส้นทางตนั ท าให้เจา้หนา้ท่ีทางปกครอง
ท่ีออกค าสั่งดงักล่าว ซ่ึงตั้งบา้นเรือนอยูบ่ริเวณดงักล่าวนั้นไดป้ระโยชน์ เจา้หน้าท่ีจึงตอ้งห้ามมิให้ 
มีค  าสั่งทางปกครองโดยฝ่าฝืนกฎหมายดงักล่าว 
  การไดป้ระโยชน์หรือเสียประโยชน์โดยตรงดงักล่าว ไม่รวมถึงการท่ีบุคคลดงักล่าว 
เช่น คู่สมรส หรือบิดา มารดาของเจ้าหน้าท่ี ฯลฯ หรือตัวเจ้าหน้าท่ีได้รับ เน่ืองจากตนอยู่ใน 
กลุ่มอาชีพหรือกลุ่มบุคคลซ่ึงจะไดรั้บประโยชน์หรือเสียประโยชน์ในเร่ืองพิจารณาทางปกครอง
ร่วมกนั  (มาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยค 3) บทบญัญติัมาตรา 20 วรรคหน่ึงคือหลกัเกณฑ์ท่ีกล่าวมา
ทั้งหมดขา้งตน้น้ีไม่ใช่บงัคบักบัการเลือกตั้งบุคคลเขา้ท าหน้าท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีสมทบหรือเจา้หนา้ท่ี
กิตติมศกัด์ิ ตลอดจนการปลดบุคคลดงักล่าวออกจากต าแหน่งแต่อยา่งใด (มาตรา 20 วรรคสอง) 
  กรณีฉุกเฉินเร่งด่วน เจ้าหน้าท่ีจะสั่งการตามท่ีจ าเป็นให้มีผลใช้บังคบัไปก่อนได ้
ถึงแม้ว่าตนจะเป็นเจ้าหน้าท่ีท่ีต้องห้ามตามมาตรา 20 วรรคหน่ึง เพราะเหตุท่ีมีความเก่ียวพัน 
กบัคู่กรณีหรือมีส่วนไดเ้สียก็ตาม (มาตรา 20 วรรคสาม) 
  กรณีเจา้หน้าท่ีมีค  าสั่งทางปกครองทราบว่าตนเป็นบุคคลตอ้งห้าม มิให้ด าเนินเร่ือง
ทางปกครอง (มาตรา 20 วรรคหน่ึง ประโยคท่ี 1) ต้องแจ้งผูบ้ ังคบับัญชาเหนือตน เพื่อจะได้มี
                                                           
39 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 40. 
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เจา้หน้าท่ีปกครองคนอ่ืนด าเนินการแทน หากไม่มีเจา้หน้าท่ีแทน ก็ให้เจา้หน้าท่ีคนเดิมด าเนินการ
ตามท่ีจ าเป็นไปชัว่คราวได้40 
  เหตุตอ้งหา้มมิใหด้ าเนินกระบวนพิจารณา 
  เหตุความกงัวลในความเป็นกลางหรือเหตุท่ีเกิดจากการไม่ไวเ้น้ือเช่ือใจ ตามมาตรา 21 
แห่ง รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมัน หมายถึง ความเป็นปรปักษ์ต่อกัน  
ความเป็นมิตรต่อกันของคู่กรณีกับเจ้าหน้าท่ี ความมีผลประโยชน์ในทางธุรกิจร่วมกัน รวมทั้ ง 
กรณีเคยแสดงความคิดเห็นต่อต้านเป็นอคติต่อกัน ความเป็นคู่แข่งในทางการค้าหรือธุรกิจ  
หากปรากฏเหตุแห่งความกงัวลหรือความไม่ไวเ้น้ือเช่ือใจดงักล่าว เจา้หน้าท่ีผูมี้ค  าสั่งทางปกครอง
ย่อมตอ้งห้ามมิให้ท าการพิจารณาทางปกครองหรือมีค าสั่งทางปกครอง อย่างไรก็ตาม หากการ 
กล่าวอ้างดังกล่าวเป็นเพียงแต่ความคาดหมายหรือเดาเอง ก็ยงัไม่ถือว่าเป็นเหตุความกังวล 
ในความเป็นกลาง แต่ในอีกด้านห น่ึงก็ไม่จ  าเป็นต้องพิ สู จน์ยืนย ันว่า เจ้าหน้าท่ี มีความ 
ไม่เป็นกลางจริง ๆ เพียงแต่มีเหตุดงักล่าวปรากฏอยูก่็เพียงพอแลว้41 

  2.4.2.2 ขอ้ปฏิบติัตามหลกัความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ี 
  ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยหลักความเป็นกลางของประเทศสหพนัธ์          
สาธารณรัฐเยอรมัน มี 2 กรณี คือ ค าสั่งทางปกครองนั้นเป็นโมฆะ กรณีหน่ึง อีกกรณีหน่ึง คือ  
ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบน้ีอาจถูกเพิกถอนได ้
   1) ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยหลักความเป็นกลางท่ีเป็นโมฆะเจ้าหน้าท่ี 
จะมีค าสั่งทางปกครองไม่ได้ กรณีเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นเป็นคู่กรณีเอง ซ่ึงตามมาตรา 20 วรรคหน่ึง 
ประโยค 1 แห่งรัฐบญัญติัวธีิพิจารณาเร่ืองทางปกครองของเยอรมนัไดบ้ญัญติัไวแ้ลว้ 
   ผลของค าสั่งทางปกครองท่ีเจา้หน้าท่ีได้ออกค าสั่งให้แก่ตนเองในฐานะคู่กรณี              
ดงักล่าว และเห็นประจกัษ์ชัดว่า การกระท าดงักล่าวบกพร่องอย่างรุนแรง ค าสั่งทางปกครองนั้น                         
ยอ่มตกเป็นโมฆะ42 ซ่ึงเท่ากบัค าสั่งดงักล่าวไม่มีผลใด ๆ ในทางกฎหมาย อน่ึง ค าสั่งท่ีเจา้หนา้ท่ีออก
ใหก้บัตนเองดงักล่าว เป็นลกัษณะของความบกพร่องในแง่ของตวัเจา้หนา้ท่ี  

   2) ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยหลักความไม่มีส่วนได้เสียหรือหลักความ 
เป็นกลางท่ีอาจเพิกถอนได ้

                                                           
40 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 41. 
41 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 40. 
42 เอกพงษ์ ตั้ งวิชาชาญ.  (2548).  ควำมเป็นโมฆะของค ำส่ังทำงปกครอง:ศึกษำเปรียบเทียบกฎหมำยเยอรมัน 
ฝร่ังเศส อังกฤษและไทย.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 78. 
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   ค  าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียท่ีอาจเพิกถอนไดข้อง
ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั นั้นหมายถึง ค าสั่งทางปกครองนั้นยงัมีผลสมบูรณ์ใชบ้งัคบัได้
อยู่โดยมีผลในทางกฎหมายอยู่จนกว่าจะมีการเพิกถอน โดยการเพิกถอนองค์กรเจ้าหน้าท่ี 
ฝ่ายปกครอง ซ่ึงค าสั่งทางปกครองท่ีออกโดยเจา้หนา้ท่ีในฐานะท่ีเป็นผูมี้ความเก่ียวพนัหรือเป็นญาติ
ของคู่กรณี, ในฐานะเป็นผูท่ี้กระท าการแทนคู่กรณี ในฐานะเป็นผูท่ี้มีความเก่ียวพนัหรือเป็นญาติ
ของผูแ้ทนคู่กรณีในฐานะท่ีเป็นลูกจ้างหรือผูท่ี้ท  างานให้แก่คู่กรณีโดยได้รับค่าตอบแทนและ 
ในฐานะเป็นผูท่ี้เคยให้ความเห็นกระท าอยา่งอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งในเร่ืองพิจารณา ตามมาตร 20 วรรคหน่ึง 
ประโยคหน่ึง ขอ้ 2 ถึงขอ้ 6 ดงักล่าว และค าสั่งท่ีเจา้หน้าท่ีออกค าสั่งทางปกครองโดยมีเหตุตอ้ง 
หา้มมิให้ด าเนินกระบวนการพิจารณา และปรากฏเหตุกงัวลในความเป็นกลาง ตามมาตรา 21 แห่ง 
รัฐบัญญัติวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองดังกล่าว ค าสั่งทางปกครองดังกล่าวนั้นย่อมเป็นค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงอาจถูกเพิกถอนได้43 
 2.4.3 หลกัความเป็นกลางตามระบบกฎหมายฝร่ังเศส 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลักษณ์อกัษร (Civil Law System)
หรือเรียกวา่ “ระบบกฎหมายภาคพื้นยโุรป” โดยหลกัแลว้ถือวา่ ค  าพิพากษาเป็นเพียงการใชก้ฎหมาย 
ท่ีมีอยูม่าปรับกบัคดีท่ีเกิดข้ึนเฉพาะคดี ดว้ยเหตุน้ี ในระบบ  Civil Law ค าพิพากษาของศาลจึงไม่ใช่
บ่อเกิดของกฎหมาย44 หลักความเป็นกลาง (Principe de l’impartialité) ได้รับการยอมรับว่าเป็น 
หลกักฎหมายทัว่ไปประการหน่ึงในระบบกฎหมายฝร่ังเศสท่ีมีวิวฒันาการอนัยาวนานมาจากแนว 
ค าพิพากษาของสภาแห่งรัฐ (ศาลปกครองสูงสุด)โดยยึดหลักการท่ีว่าการวินิจฉัยสั่งการของ 
ฝ่ายปกครองจะตอ้งรักษาไวซ่ึ้งหลกัการแห่งความปราศจากอคติและต่อมาไดมี้การบญัญติัไวเ้ป็น 
ลายลักษณ์อักษรในปี ค.ศ. 1302 ในรัฐก าหนด Philippe le Bel ว่าด้วยการปฏิรูปราชอาณาจักร 
ซ่ึงก าหนดให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐจะต้องเคารพต่อหลักความเป็นกลาง โดยสภาแห่งรัฐได้ปรับใช้
หลักการดังกล่าวข้างต้นแก่คณะกรรมการวินิจฉัยข้อพิพาทและคณะกรรมการวินัยข้าราชการ 
ในการวินิจฉยัคดีท่ีมีการโตแ้ยง้ค าวินิจฉยัขององคก์รเหล่าน้ี พร้อมทั้งยืนยนัวา่หลกัความเป็นกลาง 
เป็นหลกักฎหมายทัว่ไปประการหน่ึงอีกดว้ย  
  2.4.3.1 แนวความคิดของหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย 
  สาธารณรัฐฝร่ังเศส (République française)ไดเ้ขา้ร่วมเป็นสมาชิกในประชาคมยุโรป
จึงต้องยอมรับและเคารพต่อกฎหมายท่ีเป็นผลมาจากอนุสัญญาต่าง ๆ และหลักกฎหมายท่ีเป็น
บรรทดัฐานอนัส าคญัของกลุ่มประชาคมยุโรป ผลกระทบของกฎหมายยุโรป (droit européen) มีผล
                                                           
43 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 40-41. 
44 สมยศ เช้ือไทย.  (2542).  ค ำอธิบำยกฎหมำยแพ่ง: หลกัทัว่ไปเล่ม 1.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 32. 
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ส าคญัต่อท่ีมาแห่งบรรทดัฐานของค าวินิจฉัย (importance de la source jurisprudence) ซ่ึงเป็นฐาน
ความคิดส าคญัให้แก่วิธีพิจารณาขอ้พิพาททางปกครอง หรือท่ีเรียกว่า การด าเนินคดีทางปกครอง 
(contentieux administratif) ของฝร่ังเศส45 โดยได้รับแนวคิดพื้นฐานท่ีเป็นหลกักฎหมายส่วนหน่ึง 
มาจากบทบญัญติัของอนุสัญญาต่าง ๆ กฎหมายท่ีเป็นผลจากอนุสัญญาดงักล่าว และบรรทดัฐาน 
ท่ีศาลยติุธรรมแห่งสหภาพยุโรป (Cour de justice de l’Union européenne46) และศาลสิทธิมนุษยชน
แห่งยุโรป (Cour européen des droits de l’homme)47) ได้เคยวินิจฉัยไว ้ซ่ึงหลักกฎหมายดังกล่าว 
มีผลต่อพฒันาการด้านค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ (Conseil d’État) ตัวอย่างเช่น ค าวินิจฉัยของ 
สภาแห่งรัฐท่ีเก่ียวกบัหลกัความเป็นกลางก็มีส่วนหน่ึงมาจากกฎหมายและบรรทดัฐานทางกฎหมาย
ขององค์กรตุลาการในยุโรปดังกล่าว โดยมาตรา 6 อนุมาตรา 148 ของอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิ

                                                           
45 พัชฌา จิตรมหึมา.  (2559).  ควำมเป็นกลำงในกำรพิจำรณำทำงปกครอง เปรียบเทียบแนวค ำวินิจฉัยของ  
สภำแห่งรัฐ และหลกัควำมเป็นกลำงตำมกฎหมำยของสำธำรณรัฐฝร่ังเศส. กรุงเทพฯ: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. 
46 ศาลยติุธรรมแห่งสหภาพยโุรป (Cour de justice de l’Union européenne) ซ่ึงภาษาฝร่ังเศสเรียกโดยยอ่วา่ CJUE 
เดิมมีช่ือเรียกวา่ ศาลยติุธรรมแห่งประชาคมยโุรป (Cour de justice des Communautés européennes : CJCE) เป็น
สถาบนัแห่งหน่ึงของสหภาพยุโรป (Union européenne) ซ่ึงศาลแห่งน้ีตั้งอยู่ ณ กรุงลกัเซมเบิร์ก (Luxembourg) 
ศาลยติุธรรมแห่งสหภาพยุโรปมีหน้าท่ีในการใชบ้งัคบักฎหมายแห่งสหภาพยโุรปและบรรดากฎหมายท่ีอยู่ใน
ขอบข่ายแห่งสหภาพยโุรป โดยตีความการใชบ้งัคบักฎหมายภายในขอบเขตแห่งสหภาพยโุรป ซ่ึงศาลจะควบคุม
ความชอบด้วยกฎหมายในการกระท าของสถาบันแห่งสหภาพยุโรปและวินิจฉัยขอ้พิพาทของบรรดารัฐภาคี
สมาชิก (États membres) โดยอาศยัความผกูพนัตามสนธิสญัญาแห่งสหภาพยโุรป ซ่ึงศาลจะตีความกฎหมายต่าง ๆ 
ของสหภาพยโุรปตามค าร้องขอของตุลาการระหวา่งประเทศ (juges nationaux) 
47 ศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป (Cour européenne des droits de l’homme) ซ่ึงเรียกโดยยอ่ว่าตามภาษาฝร่ังเศสว่า CEDH 
เป็นสถาบันทางตุลาการระหว่างประเทศท่ีก่อตั้งข้ึนใน ค.ศ. 1959 โดยสภาแห่งยุโรป (Conseil de l’Europe) มีหน้าท่ี 
ในการประกนัและคุม้ครองให้มีการเคารพต่อความผูกพนัท่ีลงนามไวใ้นอนุสัญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งยโุรปของ
บรรดารัฐต่าง ๆ ท่ีเป็นภาคีสมาชิก ซ่ึงศาลน้ีมีอ านาจหน้าท่ีในการวินิจฉัยปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชแ้ละการตีความ
อนุสัญญาวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป รวมถึงบนัทึกขอ้ตกลงตามอนุสัญญาท่ีไดเ้จรจาตกลงกนัไวแ้ลว้ โดยศาลมี
อ านาจพิจารณาค าร้องของรัฐหน่ึงรัฐใด หรือของบุคคลใด หรือองค์การนอกภาครัฐ (หรือท่ีเรียกว่า องค์การพฒันา
เอกชน หรือองค์การสาธารณประโยชน์ ซ่ึงภาษาองักฤษเรียกโดยย่อว่า NGO) หรือกลุ่มบุคคลท่ีถูกละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพ  ทั้ งน้ี ศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปจะให้ความคุม้ครองโดยอาศยัอนุสัญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป 
เป็นหลกัในการพิจารณา 
48 Article 6 Droit à un procès équitable 
 1. Toute personne a droit à ce que sa cause soit entendue équitablement, publiquement et dans un 
délai raisonnable, par un tribunal indépendant et impartial, établi par la loi, qui décidera, soit des contestations 
sur ses droits et obligations de caractère civil, soit du bien-fondé de toute accusation en matière pénale dirigée 
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มนุษยชนแห่งยุโรป (Convention européenne des droits de l’homme) บญัญติัว่า บุคคลทุกคนย่อม 
มีสิทธิท่ีจะได้รับการอ านวยความยุติธรรมและการพิจารณาโดยเปิดเผยภายในระยะเวลาอนัควร 
โดยผ่านองค์กรตุลาการท่ีเป็นอิสระและมีความเป็นกลาง (indépendant et impartial) ซ่ึงจดัตั้งข้ึน
โดยกฎหมาย ท าการวินิจฉัยและช้ีขาดสิทธิและหน้าท่ีในทางแพ่งของบุคคล รวมทั้งการกล่าวหา
ในทางอาญาท่ีด าเนินการต่อบุคคล ซ่ึงมาตรา 6 อนุมาตรา 1 น้ี เป็นบทบญัญติัส าคญัท่ีมีผลให้การ
วินิจฉัยคดีของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรปตอ้งยอมรับขอ้ความคิดในเร่ืองหลกัความเป็นกลาง 
(notion d’impartialité) และส่งผลมาสู่ค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐฝร่ังเศส รวมทั้งมีผลต่อการปฏิรูป
บทบญัญัติกฎหมายภายใน (reformes des textes internes) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยส่วนใหญ่
การปฏิรูปกฎหมายดังกล่าวจะมีท่ีมาจากค าวินิจฉัยท่ีส าคญัขององค์กรตุลาการในต่างประเทศ 
(juridictions internationales) ซ่ึงตุลาการทางปกครองฝร่ังเศส (juge administratif français) ได้น า
แนวคิดดงักล่าวมาวินิจฉัยในคดีของตน เช่น หลักความเป็นกลางซ่ึงมีผลส าคญัในการให้ความ
คุม้ครองสิทธิทางกระบวนการยุติธรรมอนัเท่าเทียมกนั (droit à un procès équitable) โดยไดรั้บการ
น ามาปรับใชใ้นคดีของสภาแห่งรัฐ49 โดยหลกัการในเร่ืองความเป็นกลางน้ีไดรั้บการยอมรับวา่เป็น
หน้าท่ีในการปฏิบัติเพื่อความเป็นกลาง (devoir d’impartialité) เพื่อการคุ้มครองสิทธิมนุษยชน 
(sauvegarde des droits de l’homme)50  
  มาตรา 6 อนุมาตรา 1 ของอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป เป็นหลักการ 
ท่ีได้รับการยอมรับว่าเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง (procédure 
administrative contentieux) เป็นส่วนส าคญัของค าวินิจฉัยของศาล (essentiellement l’œuvre de la 
jurisprudence) กล่าวได้ว่า หลักเกณฑ์แห่งวิธีพิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้ น       
บางหลกัมาจากหลกัทัว่ไปแห่งกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง หลกัความเป็นกลาง ซ่ึงศาลปกครอง
ทั้งหลาย (toutes les juridictions administratives) ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะให้การยอมรับและน ามา

                                                                                                                                                                      

contre elle. Le jugement doit être rendu publiquement, mais l’accès de la salle d’audience peut être interdit à la 
presse et au public pendant la totalité ou une partie du procès dans l’intérêt de la moralité, de l’ordre public ou 
de la sécurité nationale dans une société démocratique, lorsque les intérêts des mineurs ou la protection de la vie 
privée des parties au procès l’exigent, ou dans la mesure jugée strictement nécessaire par le tribunal, lorsque 
dans des circonstances spéciales la publicité serait de nature à porter atteinte aux intérêts de la justice. ... 
49 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 23 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 2002 คดี Société Labor Métal (CE, Ass., 23 février 2002, 
Société Labor Métal, Rec., p. 83, Concl. A. Seban ; AJDA, 2000, p. 464, Chron. M. Guyomar et P. Collin.)  
50 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 11 กุมภาพนัธ์ ค.ศ. 2005 คดี Commune de Meudon (CE, Sect., 11 février 2005, 
Commune de Meudon, Rec., p. 55 ; RFDA, 2005, p. 760, Concl. I. de Silva) 
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ปรับใช้ในคดี51 โดยน ามาใช้ในการอุดช่องวา่งทางกฎหมาย เพราะอาจมีบางกรณีท่ีบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายซ่ึงก าหนดไวน้ั้น (disposition législative) มีเน้ือหาไม่ชดัเจนหรือไม่อาจให้ความคุม้ครอง
แก่สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดอ้ยา่งเพียงพอ52 
  บทบัญญัติมาตรา 6 อนุมาตรา 1 ค าวินิจฉัยของศาลสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป และ 
ค าวินิจฉัยของศาลยุติธรรมแห่งสหภาพยุโรปมีผลต่อค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐ ซ่ึงสภาแห่งรัฐ 
ไดว้ินิจฉัยโดยวางหลกัวา่ หลกัความเป็นกลางนั้นจะใชบ้งัคบักบัศาลปกครองทุกแห่ง (Le principe 
d’impartialité applicable à toutes les juridictions administratives)53 นอกจากน้ีสภาแห่งรัฐยงัได้
วินิจฉัยต่อไปอีกว่า หลักความเป็นกลางนั้ นผูกพันต่อฝ่ายปกครองทุกองค์กร (Le principe 
d’impartialité s’impose à toute autorité administrative) โดยรวมถึงฝ่ายปกครองท่ีเป็นองค์กรอิสระ
ดว้ย (notamment aux autorités administratives indépendantes)54 
  เม่ือพิจารณาค าวินิจฉัยของสภาแห่งรัฐดงักล่าวแลว้จะเห็นไดว้่า หลกัความเป็นกลาง
นั้น กฎหมายฝร่ังเศสจะน ามาใช้บงัคบักบัการพิจารณาคดีตามวิธีพิจารณาคดีของศาล (procédure 
juridictionnelle) และน ามาใช้กบัการกระท าทางปกครอง (action administrative) ตามวิธีพิจารณา
ทางปกครอง (procédure administrative) ดว้ยเช่นกนั 
  หลกัความเป็นกลาง (principe d’impartialité) ตามแนวคิดตามระบบกฎหมายฝร่ังเศส
แบ่งเป็นสองลกัษณะ55 คือ  
   1) ความไม่เป็นกลางทางภาววสิัย (impartialité objective)  
   2) ความไม่เป็นกลางทางอตัวิสัย (impartialité subjective) 
   ความไม่เป็นกลางทางภาววิสัย เป็นการพิจารณาจากลกัษณะท่ีปรากฏภายนอก 
(objectivement appréciée) ซ่ึงจะเก่ียวขอ้งกบัลกัษณะของการปฏิบติัหนา้ท่ี โดยพิจารณาไดจ้ากการ
ท าหนา้ท่ีของตุลาการ ทั้งน้ี ความไม่เป็นกลางในลกัษณะน้ียงัแบ่งออกเป็นสองประเภท คือ 

                                                           
51 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 6 เมษายน ค.ศ. 2001 คดี SA Entreprise Razel frères (CE, Ass., 6 avril 2001, SA 
Entreprise Razel frères, Rec., p. 176.) 
52 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 1 เมษายน ค.ศ. 1996 คดี Maury (CE, 1er avril 1996, Maury, Req., n° 16871 
53 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 27 เมษายน ค.ศ. 1988 คดี Sophie (CE, Sect., 27 avril 1988, Sophie, Rec., p. 160.) 
54 ค  า วิ นิ จ ฉั ย ส ภ าแ ห่ ง รั ฐ  ล ง วัน ท่ี  30 ธั น ว าค ม  ค .ศ . 2010 ค ดี  Société Métropole Télévision (M6)  
(CE, Sect., 30 décembre 2010, Société Métropole Télévision (M6), RJEP, 2011, n° 687, p. 25 Concl. Geffray) 
55 Mattias GUYOMAR et Bertrand SEILLER. (2014). Contentieux administratif, 3e édition, Paris : Dalloz. pp. 341-
346. 
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    (1) ความไม่เป็นกลางของตุลาการในกรณีท่ีโน้มเอียงไปสู่แรงจูงใจซ่ึงอาจท า
ให้การวินิจฉัยคดีเกิดความขดัแยง้ต่อคู่กรณีได้56 กล่าวคือ แนวทางของการวินิจฉัยคดีของตุลาการ
นั้นจะวางอยูบ่นพื้นฐานทางความคิดท่ีไม่ไดเ้ป็นไปตามหลกัการวินิจฉัยคดีทัว่ไประหวา่งตุลาการ
กบัคู่กรณี แต่การวินิจฉัยคดีนั้นจะมีขอ้อนัชวนสงสัยไดว้่า ตุลาการท่ีท าหน้าท่ีพิจารณาคดีนั้นได้
วินิจฉัยคดีในฐานะโดยความเห็นเป็นส่วนตวั หรือได้วินิจฉัยไปตามท่ียอมรับกันในองค์คณะ 
ท่ีนั่งพิจารณาร่วมกนั57 ซ่ึงหลกัการน้ีจะรวมความไปถึงความไม่เป็นกลางท่ีเกิดจากการวินิจฉัย 
ทั้ งในลักษณะทางปกครองและในลักษณะทางตุลาการด้วย (décision soit administrative ou 
juridictionnelle)58 
    (2) ความไม่เป็นกลางท่ีเก่ียวกบัการท าหนา้ท่ีอนัแตกต่างกนั ซ่ึงหนา้ท่ีดงักล่าว
อาจมีลกัษณะความขดัแยง้กบัอีกหน้าท่ีหน่ึงได ้การปฏิบติัหน้าท่ีอนัแตกต่างกนัจึงอาจก่อให้เกิด
ความไม่เป็นกลางได้ โดยอาจเป็นกรณีท่ีตุลาการนั้นได้มีแนวคิดมาก่อนท่ีจะมาพิจารณาเน้ือหา 
ของคดี จึงเป็นเหตุให้เกิดความหลากหลายทางความคิด หรือเป็นกรณีท่ีมีความขดัแยง้ระหว่าง 
การท าหน้าท่ีในฐานะตุลาการหรือในฐานะท่ีตอ้งธ ารงไวเ้พื่อการรักษาสถาบนัตุลาการ ในกรณีท่ี 
หน้าท่ีของตุลาการมีหลากหลายหรือต่อเน่ืองกนันั้นอาจจะก่อให้เกิดความขดัแยง้ระหว่างหน้าท่ี 
ดงักล่าวได ้กล่าวคือ การปฏิบติัหนา้ท่ีหน่ึงอาจก่อใหเ้กิดความขดัแยง้ต่อการท าอีกหนา้ท่ีหน่ึงได ้
   ส่วนความไม่เป็นกลางทางอตัวิสัยนั้น ความไม่เป็นกลางทางอตัวิสัย เป็นการท่ี
ตุลาการนั้นมีแนวคิดก่อนวินิจฉัยคดีโดยอาจมีแนวคิดท่ีสนับสนุนหรือคดัคา้นค าร้องของคู่กรณี       
ซ่ึงเป็นเร่ืองท่ีอยูภ่ายในใจของตุลาการ  ทั้งน้ี การเกิดความไม่เป็นกลางในลกัษณะน้ีอาจก่อให้เกิด
ข้อบกพร่องต่อความเป็นกลาง (défaut de neutralité) ซ่ึงเป็นเหตุให้ต้องเพิกถอนการวินิจฉัย 
ท่ีเกิดข้ึน  นอกจากน้ี การเกิดข้ึนของความไม่เป็นกลางทางอัตวิสัยอาจเกิดจากอคติของบุคคล 
ท่ีมีประโยชน์ส่วนบุคคล (intérêt personnel) มาเก่ียวขอ้งกบัการพิจารณาคดีก็ได้59 

                                                           
56 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 2 มีนาคม ค.ศ. 1973 คดี Demoiselle Arbousset (CE, Sect., 2 mars 1973, Demoiselle 
Arbousset, Rec., p. 189.) 
57 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 11 สิงหาคม ค.ศ. 1864 คดี Ville Montpellier (CE, 11 août 1864, Ville Montpellier, 
Rec.,  p. 767.) และค าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 4  พฤษภาคม ค.ศ. 1973 คดี X (CE, Sect., 4 mai 1973, X, Rec., p. 
317.) 
58 ค  าวินิจฉัยสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน ค.ศ. 1944 คดี Pinto (Voir, CE, 30 novembre 1994, Pinto, Rec., T. p. 
1125 ; 5 mars 2003, Riss, Rec., p. 112.) 
59 ค  าวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 27  ตุลาคม ค.ศ. 2006 คดี Parent (Voir, CE, 27 octobre 2006, Parent, Rec., p. 454.) 



31 

  ประมวลกฎหมายแห่งความยุติธรรมทางปกครอง (Code de justice administrative) 
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มาตรา L. 260 บญัญติัวา่ การวนิิจฉยัคดีเป็นการกระท าในนามของประชาชน
ชาวฝร่ังเศส และมาตรา L. 721-161 ก าหนดว่า หากปรากฏเหตุผลส าคญัอันก่อให้เกิดข้อสงสัย 
ในเร่ืองความเป็นกลางของตุลาการแลว้ การคดัคา้นตุลาการผูน้ั้นใหก้ระท าโดยค าร้องขอของคู่กรณี 
  พิจารณาแลว้จะเห็นไดว้่า ตามประมวลกฎหมายแห่งความยุติธรรมทางปกครองนั้น     
มีเพียงบทบญัญัติในมาตรา L. 721-1 เท่านั้นท่ีวางหลกัเกณฑ์ในเร่ืองหลกัความเป็นกลางไวโ้ดย
ก าหนดให้มีผลเป็นการคดัคา้นตุลาการได ้ความเป็นกลางของตุลาการ (impartialité du magistrat) 
หมายถึง การไม่เอนเอียงซ่ึงเป็นความมุ่งหมายอนัเป็นพื้นฐานของหลักเกณฑ์ในกระบวนการ
พิจารณา (régularité du procès) โดยคู่กรณีแต่ละฝ่ายยอ่มพึงประสงคท่ี์จะให้ตุลาการไม่มีอคติหรือ
เอนเอียงต่อประโยชน์ส่วนบุคคล เหตุท่ีกฎหมายบญัญติัไวแ้ต่เพียงกรณีของตุลาการนั้น เพราะการ
วนิิจฉยัคดีของตุลาการมีความส าคญัและเป็นท่ีสุดในการใชบ้งัคบักฎหมาย ตุลาการมีหนา้ท่ีวินิจฉยั
คดีในนามของประชาชนตามมาตรา L. 2 จึงตอ้งท าหน้าท่ีในการให้ความคุม้ครองและประกนัต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชน หากปราศจากการประกนัซ่ึงหลกัความเป็นกลางแล้ว (garantie 
d’impartialité) ยอ่มก่อให้เกิดความไม่เช่ือมัน่ในกระบวนการยุติธรรม อยา่งไรก็ตาม การแกปั้ญหา
ในประเด็นท่ีมิไดมี้การบญัญติัหลกัความเป็นกลางในกรณีการพิจารณาของฝ่ายปกครองไว ้แนวทาง
ตามกฎหมายฝร่ังเศสก็ใชห้ลกัการแห่งบรรทดัฐานทางคดี โดยสภาแห่งรัฐไดว้ินิจฉยัวา่ หลกัความ
เป็นกลางนั้นผูกพนัต่อองคก์รฝ่ายปกครองทุกองคก์รดว้ย การวินิจฉยัของสภาแห่งรัฐในลกัษณะน้ี
จึงมีผลใหห้ลกัความเป็นกลางผกูพนัต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รฝ่ายปกครองดว้ย 
  ตามระบบกฎหมายฝร่ังเศส หลกัความเป็นกลางเป็นหลกัทัว่ไปแห่งกฎหมาย และมีผล
ผูกพนัทั้งองค์กรตุลาการและองค์กรฝ่ายปกครองด้วย ทั้งยงัเป็นบทบญัญติัท่ีสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ยงัตอ้งปฏิบติัตามอนุสัญญาว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งยุโรป มาตรา 6 อนุมาตรา 1 ดังท่ีได้กล่าว
มาแล้ว  ดังนั้น การบญัญัติกฎหมายโดยให้มีผลเป็นการยกเวน้ในเร่ืองหลักความเป็นกลางตาม
กฎหมายฝร่ังเศสจึงไม่น่าท่ีจะกระท าได ้  
  2.4.3.2 ผลทางกฎหมายกรณีท่ีไม่ปฏิบติัตามหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย 
  ค  าสั่งทางปกครองในระบบฝร่ังเศสท่ีออกมาโดยไม่ชอบดว้ยหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย
จะมีผลทางกฎหมายอย่างไรนั้น จะต้องพิจารณาจากค าพิพากษาของศาลปกครองฝร่ังเศส ซ่ึงได้

                                                           
60Article L. 2 Les jugements sont rendus au nom du peuple français. 
61Article L. 721-1 
 La récusation d’un membre de la juridiction est prononcée, à la demande d’une partie, s’il existe une 
raison sérieuse de mettre en doute son impartialité. 
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พิพากษาวางหลักเร่ืองดังกล่าวน้ีมานานแล้วว่า องค์กรท่ีท าค าสั่ งทางปกครองหรือวินิจฉัย 
ทางปกครองตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สีย ซ่ึงศาลปกครองไดว้ินิจฉยัไวใ้นคดี Trebes  ลงวนัท่ี 4 มีนาคม 1949  
คดีน้ีศาลศาลปกครองได้สั่งเพิกถอนมติคณะกรรมการ ซ่ึงอาชีพของกรรมการในคณะกรรมการ
ดังกล่าวได้รับผลกระทบจากมติดังกล่าว และในคดี Lacamber ศาลปกครองฝร่ังเศสได้พิพากษา 
เพิกถอนการลงมติของฝ่ายบริหาร เน่ืองจากในการลงมตินั้นมีผูบ้ริหารผูห้น่ึงซ่ึงมีส่วนได้เสียร่วม 
ลงมติดว้ย62 
  ตามหลักความไม่มีส่วนได้เสียในการกระท าค าสั่งทางปกครองนั้นผูเ้ก่ียวข้องกับ                
การวินิจฉัย หรือมีค าสั่งทางปกครองต้องไม่มีส่วนได้เสียทั้ งทางตรงหรือทางอ้อม ในกรณีท่ีมี                             
เหตุสงสัยว่าบุคคลนั้นมีส่วนได้เสียในการกระท าค าสั่ง หรือค าวินิจฉัยทางปกครองหรือไม่นั้ น                     
ศาลปกครองฝร่ังเศสมกัตีความไปในทางท่ีคุม้ครองสิทธิของประชาชนมากวา่ โดยวนิิจฉยัวา่บุคคล
นั้นมีส่วนได้เสียในค าวินิจฉัยหรือค าสั่งทางปกครองนั้น โดยถือว่าการมีส่วนได้เสียในทางออ้ม  
หรือส่วนได้เสียทางจิตใจนั้นมีอิทธิพลโน้มน้าวให้เกิดความไม่เป็นกลางได้ศาลปกครองถือว่า  
หลักความไม่มีส่วนได้เสียเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปกฎหมายหลายฉบบัได้กล่าวถึงหลกัเกณฑ์น้ี 
โดยมีผูส่้วนเก่ียวขอ้งอาจยกข้ึนโตแ้ยง้ หรือประธานคณะกรรมการหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงซ่ึง
เก่ียวขอ้งท่ีมีอ านาจท าค าวินิจฉัยนั้นตลอดจนผูมี้ส่วนได้เสียนั้นสามารถแยกข้ึนกล่าวอา้งได้ถึง 
การมีส่วนได้เสียของผูมี้อ  านาจท าการวินิจฉัยคดีในกรณีท่ีมีผูมี้อ  านาจท าการวินิจฉัยหรือค าสั่ง 
ทางปกครอง หลายคนแมผู้มี้ส่วนไดเ้สียคนใดคนหน่ึงอยูใ่นฐานะผูมี้อ  านาจค าสั่งทางปกครองนั้น 
ก็ถือว่าเป็นผูมี้ส่วนได้เสียทั้ งหมดอนัก่อให้เกิดความไม่เป็นกลางได้ ซ่ึงค าวินิจฉัยนั้ นศาลอาจ
วนิิจฉยัใหเ้ป็นโมฆะได้63 

  การท่ีมีส่วนได้เสียนั้น บุคคลอาจเคยเป็นผูเ้สนอให้ความเห็นในเร่ืองนั้น ๆ ไวแ้ล้ว
หรือเคยให้ความเห็นมาก่อน หรือค าวินิจฉยันั้นเก่ียวขอ้งกบับุคคลนั้นโดยตรงหรือโดยออ้มซ่ึงศาล                
มกัจะถือวา่บุคคลนั้นมีส่วนไดเ้สียในเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งนั้นแลว้ ซ่ึงถา้ไม่มีกระบวนการน้ีก็ไม่สามารถ
มีหลกัเกณฑโ์ตแ้ยง้ได ้ซ่ึงศาลปกครองฝร่ังเศสตดัสินไวใ้นคดีตวัอยา่ง คือ Esch Chadely คดีลงวนัท่ี 
6 Mai 195564 

  นอกจากนั้นศาลปกครองฝร่ังเศสได้วางแนวทางตดัสินในส่วนท่ีเก่ียวกบัหลกัความ 
ไม่มีส่วนไดเ้สียโดยวางแนวทางไว ้2 แนวทาง ดงัน้ี65 

                                                           
62 กฤติ พฤกษอ์คัรองักรู.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 71. 
63 กฤติ พฤกษอ์คัรองักรู.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 71  
64 กฤติ พฤกษอ์คัรองักรู.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 72. 
65 กฤติ พฤกษอ์คัรองักรู.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 28. หนา้ 72. 
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  แนวทางท่ี 1 ได้มีการตดัสินก่อน ค.ศ. 1982 โดยศาลปกครองฝร่ังเศสได้วางแนว 
ทางในการตดัสินคดีเก่ียวกับการมีส่วนได้เสียของบุคคลผูมี้อ  านาจท าการวินิจฉัยหรือมีค าสั่ง 
ทางปกครองไวใ้นกรณีท่ีบุคคลมีส่วนไดเ้สียนั้นร่วมอยูใ่นท่ีประชุมวา่ การปรากฏตวัของบุคคลนั้น        
ไม่ถึงขนาดมีผลท าให้ค  าสั่งหรือความเห็นนั้นเสียไปถึงแมบุ้คคลผูมี้ส่วนไดเ้สียจะอยู่ในท่ีประชุม 
ถา้เขาปฏิเสธท่ีจะออกเสียงหรืออภิปรายแสดงความคิดเห็นเร่ืองนั้น ซ่ึงศาลปกครองไดเ้คยตดัสิน 
ในเร่ืองเก่ียวกบันิติกรรมของเจา้หนา้ท่ีส่วนทอ้งถ่ินท่ีถูกยกเลิกไป แต่ไม่ยกเลิกในทุกกรณี 
  แนวทางท่ี 2 หลัง ค.ศ. 1982 เป็นต้นมา ศาลปกครองฝร่ังเศสมักตัดสินใจไปใน
แนวทางว่า แมบุ้คคลผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้น ถา้ปรากฏตวัอยู่ในท่ีประชุมนั้นแมเ้ขาจะมิไดแ้สดงความ
คิดเห็นหรือพูดอะไรเลยก็ตาม การปรากฏตวัก็มีผลต่อการออกค าสั่ง โดยอาจท าให้เกรงใจหรือ 
โนม้นา้วใจใหค้  าวนิิจฉยัหรือค าสั่งโนม้เอียงไม่เป็นกลางได ้จึงท าใหค้  าสั่งนั้นเป็นโมฆะ 
  กฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน 1983 มาตรา 13 ของฝร่ังเศสดงักล่าวไดบ้ญัญติั
รับรองไวโ้ดยถือว่า บุคคลผูมี้ส่วนได้เสียนั้น ถ้าอยู่ในท่ีประชุมถึงแมไ้ม่ได้ออกเสียงแสดงความ
คิดเห็น การปรากฏตวัของบุคคลนั้น ก็ก่อให้เกิดอคติหรือการมีส่วนได้เสียซ่ึงกฎหมายดงักล่าว 
ไดบ้ญัญติัตามแนวทางท่ี 2 ตามท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสไดว้างหลกัไว ้โดยบญัญติัให้บุคคลผูมี้ส่วน
ได้เสียไม่ว่ามีผลประโยชน์โดยตรงหรือโดยอ้อมบุคคลนั้ นต้องไม่อยู่ร่วมในท่ีประชุมในการ
ตดัสินใจบุคคลดงักล่าวตอ้งออกไปจากท่ีประชุมนั้น โดยบญัญติัไวใ้นวรรคท่ี 2 ของกฎหมายฉบบั
ดงักล่าวของมาตรา 13 โดยให้ถือว่าการปรากฏตวัของบุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สียในท่ีประชุมนั้นท าให้
ค  าสั่งทางปกครองนั้นเสียไปเป็นโมฆะ ซ่ึงใชบ้งัคบัในทุกกรณียกเวน้เฉพาะในกรณีท่ีการปรากฏตวั
ของผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้นไม่มีการส่งผลต่อการประชุมหรือการตดัสินใจแต่ประการใด แต่ก็เป็นการ
ยากท่ีจะหาขอ้พิสูจน์ว่าการปรากฏตวัของผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้นไม่มีอิทธิพลหรือส่งผลใด ๆ ต่อการ
วินิจฉัยหรือออกค าสั่งนั้น ฉะนั้นบุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สียนั้นไม่ควรอยู่ในท่ีประชุมนั้น ซ่ึงตามปกติ 
ศาลปกครองมักวินิจฉัยไปแนวทางท่ี 2 คือ การปรากฏตัวนั้ นย่อมส่งผลหรืออิทธิพลต่อการ
ตดัสินใจมาก เช่น 
  ในคดี Gouverneu General de l Algerie ศาลปกครองตดัสินวา่คณะกรรมการวินยัจะมี
สมาชิกคนหน่ึงท่ีก าลงัถูกลงโทษทางวินัยอยู่ไม่ได้และในคดี Ministere de I’ Education National 
/sudaka et Camas ศาลปกครองตดัสินว่านายยกเทศมนตรี ซ่ึงเป็นคนท่ีรู้จกักันดีว่าต่อต้านสตรี 
อยา่งรุนแรงจะเป็นกรรมการในคณะกรรมการสอบท่ีมีสตรีเป็นผูส้มคัรสอบไม่ได้66 
  อน่ึง มีค าพิพากษา ของสภาแห่งรัฐ ลงวนัท่ี 4 กุมภาพันธ์ 2004 ในคดี M.Frank             
ท่ีวนิิจฉยัในเร่ืองหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียหรือหลกัความเป็นกลาง วนิิจฉยัสรุปวา่ 
                                                           
66 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 7. หนา้ 71. 
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  “การท่ีกรรมการในการสอบคดัเลือกเป็นผูอ้ยูใ่ตก้ารควบคุมของผูส้มคัรรายหน่ึงท าให้
ผูส้มคัรรายอ่ืนไม่ไดรั้บหลกัประกนัในเร่ืองความเป็นกลาง มติของคณะกรรมการท่ีประกาศรายช่ือ
ผูส้อบได ้จึงถูกเพิกถอน” 
  โดยมีขอ้เท็จจริงว่า นาย Frank ผูส้มคัรเขา้การคดัเลือกในต าแหน่งหัวหน้าท่ีปรึกษา
งานศึกษาวิจยั แต่คณะกรรมการสอบคกัเลือกมีวินิจฉัยไม่ให้นาย Frank ผ่านการสอบคดัเลือก 
นาย Frank จึงฟ้องต่อสภาแห่งรัฐ โดยขอให ้
   (1) เพิกถอนมติของคณะกรรมการเม่ือวนัท่ี  14 มิถุนายน 2002 ท่ี มีมติไม่ให ้
นาย  Frank ผา่นการคดัเลือก 
   (2) สั่งใหศู้นยศึ์กษาวจิยัแห่งชาติจดัใหมี้การสอบใหม ่
  สภาแห่งรัฐพิจารณาแล้วเห็นว่า ปรากฏเอกสารในส านวนว่าในบรรดาบุคคล 
ท่ีประกอบเป็นคณะกรรมการสอบคดัเลือกท่ี 40-01 เพื่อสอบคดัเลือกผูมี้สิทธิเป็นหวัหน้าท่ีปรึกษา
งานศึกษาวิจยัประจ าปี 2002 ท่ีจดัข้ึนในแผนกท่ี 40 ของคณะกรรมการศึกษาวิจยัแห่งชาตินั้ น              
มีกรรมการผูห้น่ึง ซ่ึงอยู่ได้บงัคบับญัชาของผูส้มคัรรายหน่ึงซ่ึงเป็นหัวหน้าหน่วยงานศึกษาวิจยั 
ขอ้เท็จจริงดงักล่าวมีลกัษณะท่ีท าให้ผูส้มคัรเขา้รับการคดัเลือกไม่ไดรั้บการคดัเลือกไม่ไดรั้บการ
ประกนัสิทธิในเร่ืองความเป็นกลาง (des guaranties d´ impartialite´) ข้อกล่าวอา้งของนาย Frank    
ท่ีขอให ้เพิกถอนมติของคณะกรรมการท่ีใหต้นเป็นผูผ้า่นการคดัเลือกจึงฟังข้ึน 
  ส าหรับข้อประการต่อมาท่ีนาย Frank ขอให้จัดมีการสอบใหม่นั้ นสภาแห่งรัฐ
พิเคราะห์แลว้เห็นวา่ การบงัคบัให้เป็นไปตามค าพิพากษาในกรณีท่ีไม่จ  าเป็นท่ีจะตอ้งให้มีการสอบ
ใหม่จึงไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งพิจารณาค าขอในประเด็นน้ี 
  สภาแห่งรัฐจึงมีค าพิพากษาดงัน้ี 
   (1) ให้เพิกถอนมติของคณะกรรมการท่ีก าหนดรายช่ือผูผ้่านการสอบคดัเลือก 
ในการสอบเพื่อเป็นหวัหนา้ท่ีปรึกษางานศึกษาวจิยั ประจ าปี 2002 ท่ีจดัโดยแผนกท่ี 40  
   (2) ค  าขอนอกจากน้ีใหย้ก 
   (3) ให้แจ้งค าพิพ ากษาฉบับ น้ีแก่นาย Frank ศูนย์ศึกษาวิจัยแห่ งชาติและ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงเยาวชน การศึกษา และการวจิยั67 
 
 
 
                                                           
67 ยงยุทธ อนุกูล.  (2547).  คดีปกครองฝร่ังเศสเกี่ยวกับบริหำรงำนบุคคล เอกสำรประกอบกำรสัมมนำตุลำกำร 
ศำลปกครองส่วนภูมิภำค คร้ังที ่3/2547. หนา้ 437-438. 
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2.5 หลกัความเป็นกลางตามกฎหมายว่าด้วยวธิีปฏบิัติราชการทางปกครอง 

 หลกัความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครองของเจา้หน้าท่ีไดมี้การน ามาบญัญติัไว ้
ในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 และมาตรา 16 โดยในส่วนน้ี 
จะศึกษาถึงหลกัความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ีตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง  
ผลของการฝ่าฝืนความเป็นกลาง การด าเนินการตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
ท่ีเก่ียวข้องกบัการฝ่าฝืนหลกัความเป็นกลาง และการด าเนินการท่ีเป็นขอ้ยกเวน้บทบังคบัเร่ือง 
ความไม่เป็นกลาง 
 
 2.5.1 หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง 
 หลกัความเป็นกลางตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง Nemo judex in 
causa sua. หรือ Nemo judex in sua causa.  เป็นภาษาละตินท่ีมีความหมายตามตวัอกัษรวา่ ไม่มีผูใ้ด
เป็นผูต้ดัสินการกระท าท่ีมีสาเหตุมาจากตนเองได ้(No one should be a judge in his own cause.)68 
ถ้อยค าดงักล่าวเป็นหลักความยุติธรรมทางธรรมชาติ (Principle of Natural Justice) ท่ีว่า ไม่มีบุคคลใด
สามารถวินิจฉัยคดีซ่ึงตนเองมีประโยชน์เก่ียวขอ้งได ้(No person can judge a case in which he has 
an interest) หรืออาจกล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้า่ ไม่มีผูใ้ดท่ีจะตดัสินคดีของตนเองได ้(Nobody can judge 
on his own lawsuit) เพราะหากยอมให้กระท าการเช่นนั้นได้ย่อมจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรม 
(Unfairness) ทั้ งน้ี หลักการดังกล่าวจะน ามาปรับใช้เพื่อป้องกันอคติ (Bias) ซ่ึงผลทางกฎหมาย 
ในการฝ่าฝืนหลกัความยุติธรรมทางธรรมชาตินั้น โดยทัว่ไปแลว้หากปรากฏการคดัคา้นว่ามีการ 
ฝ่าฝืนต่อหลกัดงักล่าว ผูท่ี้ถูกคดัคา้นจะตอ้งหยุดกระบวนการพิจารณา (Proceedings) แต่หากฝ่าฝืน
ยอ่มท าให้ค  าวินิจฉัยช้ีขาดมีความไม่สมบูรณ์ (Invalid) ซ่ึงอาจถูกเพิกถอน หรืออุทธรณ์โตแ้ยง้ได ้
และหากจะท าให้สมบูรณ์ได้อีกก็จะตอ้งมีการด าเนินกระบวนการดงักล่าวใหม่อีกคร้ังหน่ึงโดย
กระท าการไม่ให้มีการฝ่าฝืนต่อหลกัการดงักล่าว กล่าวคือ การแกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าวอาจแกไ้ข
ได้โดยด าเนินการใหม่ อย่างไรก็ตาม หากเป็นกรณี ท่ี เจ้าหน้าท่ีของรัฐมีค าสั่ งทางปกครอง 
(Administrative Order) ตามนิยามในมาตรา 569 แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

                                                           
68 นอกจากถอ้ยค าทั้งสองน้ีแลว้ ยงัปรากฏถอ้ยค าต่าง ๆ ซ่ึงมีความหมายในลกัษณะท านองเดียวกนัอีก เช่น Nemo 
judex idoneus in propria causa est. Nemo judex in parte sua. Nemo judex in re sua. Nemo debet esse judex in 
propria causa. หรือ In propria causa nemo judex. 
69 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
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พ.ศ. 2539 แลว้ เม่ือเกิดขอ้บกพร่องในเร่ืองหลกัความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครองของ
เจา้หนา้ท่ี และไดล่้วงพน้ไปถึงขั้นออกค าสั่งทางปกครองแลว้ ยอ่มถือวา่ขอ้บกพร่องนั้นมีผลท าให้
ค  าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายและมีผลกระทบถึงสาระส าคญัของค าสั่งทางปกครอง  
การแกไ้ขขอ้บกพร่องดงักล่าวก็อาจตอ้งเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว70 
และใหด้ าเนินการใหม่71 
  หลกัเกณฑ์ท่ีเป็นกระบวนการและรูปแบบในการออกค าสั่งทางปกครองนั้นก าหนดข้ึน
โดยมีวตัถุประสงคห์ลกั 2 ประการ72 คือ  
  (1) เพื่อเป็นหลักประกันในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ (Rights and Liberties)  
ของประชาชน เช่น หลักการให้เหตุผล (reason) การรับฟังความทุกฝ่าย (Hearing all Parties)  
และหลกัความเป็นกลาง (Impartiality)  
  (2) เพื่อให้ฝ่ายปกครองอยู่ในสภาพหรือฐานะท่ีจะพิจารณาสั่งการได้ดียิ่งข้ึน เช่น  
การก าหนดหน้าท่ีให้ตอ้งปรึกษาหารือ (consult) หรือขอความเห็นชอบ (approval) จากหน่วยงาน 
ท่ีเก่ียวข้อง ซ่ึงจะมีผลให้ฝ่ายปกครองสั่งการโดยรู้ข้อเท็จจริง และสามารถตัดสินใจได้อย่าง
รอบคอบ ซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวจะเป็นผลดีแก่ประชาชน 
 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ บัญญัติหลักความเป็นกลางซ่ึงมี
หลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัอยูใ่นมาตรา 13 และมาตรา 16 โดยการปฏิบติัในเร่ืองความไม่เป็นกลางจะมีผล

                                                                                                                                                                      

ฯลฯ    ฯลฯ 
 “ค าสัง่ทางปกครอง” หมายความวา่ 
 (1)  การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสมัพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในอนัท่ี
จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็น
การถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การรับรอง และการรับ 
จดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 
 (2) การอ่ืนท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
70 พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 บญัญติัหลกัเกณฑ์การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองไว้
ในมาตรา 49 ถึง มาตรา 53 โดยการเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย (illegality) นั้น อาจแบ่งได้
เป็น 2 ลกัษณะ คือ (1) การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการสร้างภาระ (มาตรา 50) 
และ (2) การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นการใหป้ระโยชน์ (มาตรา 51)  
71 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมำยวธีิปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง. กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์ หนา้ 241. 
72 ฤทยั หงส์สิริ.  (2540).  นิติกรรมทำงปกครองคู่มือกำรศึกษำวิชำกฎหมำยปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: 
ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา. หนา้ 285. 
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ท าให้เจ้าหน้าท่ีนั้นไม่อาจท าการพิจารณาทางปกครองได้ หากพิจารณาจากบทบญัญัติทั้ งสอง 
มาตราดังกล่าวแล้ว อาจแบ่งความไม่เป็นกลางได้เป็น 2 ลักษณะ73 คือ (1) ความไม่เป็นกลาง 
โดยสภาพภายนอก และ (2) ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายใน หรือโดยทางสาระ74 
  2.5.1.1 ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายนอก 
  ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายนอก เป็นกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีมีความสัมพนัธ์ส่วนตวั 
กบัคู่กรณี หากมีกรณีในลกัษณะน้ีเกิดข้ึน ย่อมถือเป็นเร่ืองท่ีไม่สมควร เพราะจะท าให้คู่กรณีและ 
ผูท่ี้เก่ียวขอ้งเกิดความเคลือบแคลงใจในการปฏิบติัหน้าท่ีของเจา้หน้าท่ี ซ่ึงไม่เป็นผลดีต่อภาพรวม
ของการปฏิบติัราชการทางปกครอง รัฐจึงควรด าเนินการเพื่อให้ประชาชนเกิดความไวว้างใจวา่การ
กระท าของเจา้หน้าท่ีจะเป็นไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม75 (intérêt général) และคุม้ครองประโยชน์
ของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง เม่ือเจา้หน้าท่ี หรือกรรมการในคณะกรรมการ ซ่ึงมีอ านาจท าการพิจารณาทาง
ปกครองมีความสัมพนัธ์ส่วนตวักบัคู่กรณีในทางหน่ึงทางใดตามท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ ยอ่มถือว่า
บุคคลดงักล่าวมีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีตนจะออกค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงหากปรากฏลกัษณะความ 
ไม่เป็นกลางโดยสภาพภายนอกข้ึน ย่อมเป็นผลให้ไม่สามารถท าการพิจารณาทางปกครองได้ทั้ง 
ในฐานะเป็นผูอ้อกค าสั่งทางปกครองเอง หรือผูเ้สนอแนะให้ออกค าสั่งทางปกครอง หรือผูอ้นุมติั 
หรือให้ความเห็นชอบในการออกค าสั่งทางปกครอง76 กรณีดังกล่าวปรากฏในมาตรา 13 แห่ง 
พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี  

                                                           
73 เจา้หน้าท่ีผูซ่ึ้งจะท าการพิจารณาทางปกครองตอ้งเป็นผูมี้ความเป็นกลาง (impartiality) ต่อทุกฝ่าย เพ่ือประกนั
กระบวนการปฏิบติัราชการใหเ้กิดความเป็นธรรม ตามพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
74 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 71.  หนา้ 242. 
75 ประโยชน์ส่วนรวมจะหมายถึงวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการหรือวตัถุประสงคข์องเจา้หนา้ท่ีและสถาบนัต่าง ๆ 
ท่ีตอ้งยดึถือในเร่ืองประโยชน์ของประชาชนอนัเป็นส่วนรวมทั้งหมด ประโยชน์ส่วนรวมเป็นแนวคิดพ้ืนฐานของ
กฎหมายมหาชน (notion fondamentale du droit public) ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้ง
ค านึงถึงและแสดงออกถึงวตัถุประสงค์ขั้นสุดทา้ย (finalité) น้ีเสมอ  กล่าวคือ ความมุ่งหมายอนัเป็นขั้นสุดทา้ย 
ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งพิจารณาและปฏิบติัคือ การด าเนินการเพ่ือประโยชน์ส่วนรวม (Voir, Georges DUPUIS, 
Marie-José GUÉDON et Patrice CHRÉTIEN, Droit administratif, 7e édition, Paris : Armand Colin, Coll. « U. 
Droit », 2007, p. 460.) 
76 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2540).  เจา้หน้าท่ีซ่ึงมีอ านาจท าการพิจารณาทางปกครอง. รวมบทควำมทำงวิชำกำร 
กฎหมำยว่ำด้วยวธีิปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง พ.ศ. 2539. การประชุมทางวชิาการ เร่ือง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ณ โรงแรมรีเจนท ์จงัหวดัเพชรบุรี. วนัท่ี 10-12 ตุลาคม 2540. หนา้ 11-12. 
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   (1) เจ้าหน้าท่ีเป็นคู่กรณีเอง หากมีการฝ่าฝืนต่อหลักเกณฑ์น้ีย่อมถือว่าเป็นการ
พิจารณาทางปกครองท่ีเป็นฝ่ายตรงขา้มกบัตวัเอง เช่น การยื่นขออนุญาตตั้งโรงงานให้แก่ตวัเอง 
ในขณะท่ีตนเองเป็นผูมี้อ  านาจในการอนุญาตให้ตั้งโรงงาน  
   หากเปรียบเทียบหลักเกณฑ์ตามมาตรา 13 กับกฎหมายเยอรมันแล้วจะพบว่า 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Bundesrepublik Deutschland) มีรัฐบัญญัติว่าด้วยวิธีปฏิบัติทาง
ปกครอง (Verwaltungsverfahrensgesetz เรียกโดยยอ่วา่ VwVfG) ลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม ค.ศ. 1976  
มาตรา 20 (1)77 บญัญติัห้ามบุคคลใช้อ านาจหน้าท่ีด าเนินการทางปกครองในลกัษณะเดียวกนักบั 
มาตรา 13 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงัน้ี 
   (1) บุคคลดงัต่อไปน้ีไม่อาจกระท าการในฐานะเป็นเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ี 
    1. บุคคลผูเ้ป็นคู่กรณีเอง 
    2. เป็นญาติของผูร้้องขอ 
    3. บุคคลผูเ้ป็นตวัแทนของผูร้้องขอโดยอาศยัอ านาจทางกฎหมาย หรืออ านาจ
หนา้ท่ีโดยทัว่ไป หรือตามกระบวนการพิจารณาทางปกครองโดยเฉพาะ 
    4. เป็นญาติกบับุคคลผูเ้ป็นตวัแทนของผูร้้องขอในกระบวนการพิจารณา 
    5. บุคคลผูเ้ป็นลูกจา้งของผูร้้องขอ และได้รับค่าตอบแทนจากผูร้้องขอ หรือ
เป็นบุคคลในคณะผู ้จ ัดการ คณะผู ้ควบคุมดูแลหรือคณะบุคคลในลักษณะท านองเดียวกัน 
หลกัเกณฑน้ี์ไม่ใชบ้งัคบักบับุคคลซ่ึงกรณีการจา้งคณะบุคคลนั้นเป็นผูร้้องขอ 

                                                           
77§ 20 Ausgeschlossene Personen 
 (1) In einem Verwaltungsverfahren darf für eine Behörde nicht tätig werden, 
  1. wer selbst Beteiligter ist; 
  2. wer Angehöriger eines Beteiligten ist; 
  3. wer einen Beteiligten kraft Gesetzes oder Vollmacht allgemein oder in diesem 
Verwaltungsverfahren vertritt; 
  4. wer Angehöriger einer Person ist, die einen Beteiligten in diesem Verfahren vertritt; 
  5.  wer bei einem Beteiligten gegen Entgelt beschäftigt ist oder bei ihm als Mitglied des Vorstands, 
des Aufsichtsrates oder eines gleichartigen Organs tätig ist; dies gilt nicht für den, dessen Anstellungskörperschaft 
Beteiligte ist; 
  6.  wer außerhalb seiner amtlichen Eigenschaft in der Angelegenheit ein Gutachten abgegeben 
hat oder sonst tätig geworden ist. 
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    6. บุคคลผูมี้ความขดัแยง้ทางความเห็นหรือขดัแยง้ในสาระส าคญั เวน้แต่จะ
เกิดข้ึนโดยสถานภาพท่ีมีการก าหนดไวอ้ย่างเป็นทางการ (เวน้แต่จะเกิดข้ึนโดยการก าหนดของ
กฎหมาย) 
    การฝ่าฝืนต่อหลกัความเป็นกลางในกรณีเป็นบุคคลผูเ้ป็นคู่กรณีเองตามมาตรา 
20 (1) 1. ของรัฐบญัญัติว่าด้วยวิธีปฏิบติัทางปกครองนั้น ย่อมเป็นเหตุให้นิติกรรมทางปกครอง 
(Verwaltungsaktes) เกิดความไม่สมบูรณ์ (Nichtigkeit) อนัส่งผลให้เป็นโมฆะ78 เพราะไม่ไดรั้บการ
ยกเวน้ตามมาตรา  44 (3) 179 ท่ีบญัญติัเป็นขอ้ยกเวน้ให้แก่กรณีท่ีมีการฝ่าฝืนต่อหลกัความเป็นกลาง
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นบุคคลตามมาตรา 20 (1) 2-6 นั้น กฎหมายเยอรมนัวางหลกัวา่การฝ่าฝืนของบุคคล
ดงักล่าวไม่ถึงกบัท าให้นิติกรรมทางปกครองเกิดความไม่สมบูรณ์ (Ein Verwaltungsakt ist nicht 
schon deshalb nichtig.) 
  (2) เจ้าหน้าท่ีเป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี เน่ืองจากการร่วมเป็นครอบครัว
เดียวกนั หรือจะร่วมเป็นครอบครัวเดียวกนั อาจท าใหเ้กิดความล าเอียงไดโ้ดยง่าย 
  (3) เจา้หนา้ท่ีเป็นญาติของคู่กรณี80 คือ เป็นบุพการี81 หรือผูสื้บสันดานไม่วา่ชั้นใด ๆ82 
หรือเป็นพี่น้อง83 หรือลูกพี่ลูกน้องนับได้เพียงภายในสามชั้น84 หรือเป็นญาติเก่ียวกนัทางแต่งงาน85 
นบัไดเ้พียงสองชั้น 
                                                           
78 เน่ืองจากการท่ีเจา้หน้าท่ีเป็นคู่กรณีเอง ย่อมเป็นฝ่ายตรงขา้มกบัตนเอง จึงเป็นการพิจารณาแต่เพียงฝ่ายเดียวท่ี
เจา้หนา้ท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้ง และเจา้หนา้ท่ีอาจกระท าเพ่ือตนเอง หากเห็นวา่ประโยชน์ท่ีไดน้ั้นจะเกิดแก่ตน กรณีน้ี 
จึงถือเป็นกรณีท่ีร้ายแรงท่ีสุด การพิจารณาทางปกครองท่ีฝ่าฝืนหลกัเกณฑน้ี์จึงควรตกเป็นโมฆะ ซ่ึงรัฐบญัญติัวา่
ดว้ยวิธีปฏิบติัทางปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก็ไม่ไดบ้ญัญติัให้การฝ่าฝืนหลกัเกณฑ์ในลกัษณะน้ี 
จะไดรั้บยกเวน้จากการตกเป็นโมฆะ (มาตรา 20 (1) 1. ประกอบมาตรา 44 (3) 1)  อยา่งไรก็ตาม พระราชบญัญติั 
วธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ก็ไม่ไดบ้ญัญติัใหก้รณีน้ีตกเป็นโมฆะแต่ประการใด  
79 § 44 Nichtigkeit des Verwaltungsaktes 
 (1) Ein Verwaltungsakt ist nichtig, soweit er an einem besonders schwerwiegenden Fehler  leidet 
und dies bei verständiger Würdigung aller in Betracht kommenden Umstände offensichtlich ist. 
 ... 
 (3) Ein Verwaltungsakt ist nicht schon deshalb nichtig, weil 
  1. Vorschriften über die örtliche Zuständigkeit nicht eingehalten worden sind, außer wenn ein 
Fall des Absatzes 2 Nr. 3 vorliegt; 
  2. eine nach § 20 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 bis 6 ausgeschlossene Person mitgewirkt hat; 
80 ญาติ คือ คนในวงศ์วานท่ีนับรู้กนัไดท้างเช้ือสายฝ่ายพ่อหรือฝ่ายแม่ ความเป็นญาติมกัก่อให้เกิดความล าเอียง 
โดยบทบญัญติัน้ีมีหลกัการท่ีประสงคจ์ะให้จ ากดัขอบเขตของการเป็นญาติสนิทท่ีถือวา่มีความสัมพนัธ์ทางจิตใจ
อยา่งใกลชิ้ด 
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  (4) เป็นหรือเคยเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษ์หรือผูแ้ทนหรือตวัแทนของ
คู่กรณี86 บุคคลในลกัษณะน้ีเป็นบุคคลท่ีเคยช่วยท างานหรือรักษาผลประโยชน์ให้แก่กนัมาก่อน 
                                                                                                                                                                      
81 บุพการี เป็นผูท่ี้มีส่วนส าคญัในการให้การอุปการะ ในบทบญัญติัน้ี บุพการีจะหมายถึง ผูสื้บสายโลหิตสายตรง
ข้ึนไป ไม่วา่จะก่ีชั้นก็ตาม นบัตั้งแต่บิดา มารดา ปู่ ยา่ ตา ยาย ทวด ซ่ึงการนบัตามหลกับุพการีในกรณีน้ีจะนบัรวม
ทั้งหมด ไม่วา่จะมีฐานอนัเน่ืองมาจากการสมรสท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม การเป็นบุพการี จะเป็นกรณีท่ี
เป็นญาติสืบสายโลหิตโดยตรงข้ึนไป การเป็นบุพการีของคู่กรณีจะถือตามหลกัความเป็นจริงเท่านั้ น ดังนั้ น           
จึงไม่ไดห้มายความรวมถึงกรณีการเป็นผูรั้บบุตรบุญธรรมท่ีมิไดมี้การสืบสายโลหิตกนัโดยตรง อยา่งไรก็ตาม 
การเป็นบุพการีของคู่กรณีตามความเป็นจริงน้ีไม่จ าเป็นตอ้งเป็นบุพการีท่ีชอบด้วยกฎหมายเสมอไป  ดั้ งนั้ น 
 จึงอาจเป็นบุพการีนอกกฎหมายของคู่กรณีก็ได ้
82 ผูสื้บสันดาน หมายถึง ผูสื้บสายโลหิตโดยตรงลงมา ไม่ว่าจะก่ีชั้นก็ตาม ซ่ึงได้แก่ ลูก หลาน เหลน ล่ือ ทั้งน้ี  
การนบัตามหลกัผูสื้บสันดานน้ีจะนบัทั้งหมด ไม่วา่จะเป็นผูสื้บสันดานโดยการสมรสท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่
ก็ตาม การเป็นผู ้สืบสันดานจะหมายถึงการเป็นผู ้สืบสันดานตามความเป็นจริงเท่านั้ น กรณีน้ีจึงไม่น่าจะ
หมายความรวมถึงการเป็นบุตรบุญธรรมของคู่กรณีท่ีมิได้มีการสืบสายโลหิตกันโดยตรงด้วย อย่างไรก็ตาม  
การเป็นผูสื้บสันดานของคู่กรณีตามความเป็นจริงน้ีไม่จ าเป็นตอ้งเป็นผูสื้บสันดานท่ีชอบดว้ยกฎหมายเสมอไป  
จะเป็นผูสื้บสนัดานนอกกฎหมายของคู่กรณีก็ได ้
83พ่ีนอ้ง หมายถึง ผูเ้กิดร่วมบิดามารดาเดียวกนั (ก าเนิดจากบิดามารดาเดียวกนั) หรือร่วมบิดาเดียวกนั (ก าเนิดจาก
บิดาเดียวกนัแต่ต่างมารดา) หรือร่วมมารดาเดียวกนั (ก าเนิดจากมารดาเดียวกนัแต่ต่างบิดา) ดงันั้น พ่ีนอ้งจึงเป็นคน
ในเช้ือสายวงศ์วานท่ีเกิดในครอบครัวจากบิดาและมารดา หรือบิดาเดียวกนั หรือมารดาเดียวกนั ไม่ว่าบิดาและ
มารดาจะสมรสกนัโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม ทั้งน้ี การเป็นพ่ีน้องในกรณีน้ี กฎหมายก าหนดให้นบัได้
เพียงภายในสามชั้น 
84 ลูกพ่ีลูกนอ้ง คือ ลูกของผูเ้ป็นพ่ีหรือนอ้งของบิดาหรือมารดา เช่น ญาติท่ีเป็นลูกของลุง ป้า นา้ หรืออา ซ่ึงถือกนั
ตามขอ้เท็จจริง โดยในกรณีน้ี กฎหมายก าหนดใหน้บัไดเ้พียงภายในสามชั้น 
85 ญาติเก่ียวกนัทางแต่งงาน เป็นความสัมพนัธ์ในการเป็นญาติอนัเกิดจากการแต่งงาน การเป็นญาติเก่ียวพนัทาง
แต่งงาน เช่น เป็นพอ่ตา หรือแม่ยาย หรือพอ่สามี หรือแม่สามีของคู่กรณี หรือเป็นพ่ีเขย หรือนอ้งเขย พ่ีสะใภ ้หรือ
นอ้งสะใภข้องคู่กรณี โดยในกรณีน้ีกฎหมายก าหนดใหน้บัไดเ้พียงสองชั้น 
86 ในการประชุมของคณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ....
และร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. .... ของสภาผูแ้ทนราษฎรได้มีการอภิปราย
เก่ียวกบั ร่างมาตรา 13 (3) โดยเห็นวา่ควรเพ่ิมเติมค าวา่ “ผูพ้ิทกัษ”์ ในร่างมาตรา 13 (3) เน่ืองจากประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชยไ์ม่ไดบ้ญัญติัไวอ้ยา่งชดัเจนให้ผูแ้ทนโดยชอบธรรมนั้นหมายความรวมถึงผูพิ้ทกัษ์ดว้ย จึงเห็น
ควรให้เพ่ิมเติมค าว่า “ผูพ้ิทักษ์” ลงไป เพื่อให้ความในมาตรา 13 (3) มีความหมายชัดเจนและสมบูรณ์ยิ่งข้ึน  
อย่างไรก็ตาม การพิจารณาร่างมาตราน้ีในวาระท่ี 3 ก็มิไดมี้การแกไ้ขเพ่ิมเติมร่างมาตราดงักล่าวแต่ประการใด  
อา้งถึงใน บนัทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญติัความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. .... ของสภาผูแ้ทนราษฎร คร้ังท่ี 3  
วนัพธุท่ี 1 พฤศจิกายน 2538 ณ หอ้งประชุมกรรมาธิการ หมายเลข 213 ชั้น 2 อาคารรัฐสภา 2. 
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ยอ่มจะมีความใกลชิ้ดกนั และอาจก่อให้เกิดความล าเอียงได ้ซ่ึงหากพิเคราะห์จากประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชยแ์ลว้ อาจแบ่งบุคคลดงักล่าวออกเป็นบุคคลในลกัษณะต่าง ๆ ได ้ดงัน้ี  
   ผูแ้ทนโดยชอบธรรม (legal representative) คือ ผูป้กครอง (curator) ท่ีดูแลผูเ้ยาว ์
(มาตรา 158587 และมาตรา 1598/388) หรืออาจเป็นผูอ้นุบาล (guardian) ท่ีดูแลคนไร้ความสามารถ  
(มาตรา 2889 ประกอบมาตรา 1598/1590 และมาตรา 1598/1891 แลว้แต่กรณี) 
   ผูพ้ิทกัษ ์(curator) คือ ผูท่ี้ดูแลคนเสมือนไร้ความสามารถ (มาตรา 3292) 

                                                           
87 มาตรา 1585 บุคคลท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะและไม่มีบิดามารดาหรือบิดามารดาถูกถอนอ านาจปกครอง  
เสียแลว้นั้น จะจดัใหมี้ผูป้กครองข้ึนในระหวา่งท่ีเป็นผูเ้ยาวก็์ได ้
 ในกรณีท่ีผูใ้ชอ้  านาจปกครองถูกถอนอ านาจปกครองบางส่วนตามมาตรา 1582 วรรคหน่ึง ศาลจะตั้ง
ผูป้กครองในส่วนท่ีผูใ้ช้อ  านาจปกครองถูกถอนอ านาจปกครองนั้ นก็ได้ หรือในกรณีท่ีผูใ้ช้อ  านาจปกครอง 
ถูกถอนอ านาจจดัการทรัพยสิ์นตามมาตรา ๑๕๘๒ วรรคสอง ศาลจะตั้งผูป้กครองเพ่ือจดัการทรัพยสิ์นก็ได ้
88 มาตรา 1598/3 ผู ้ปกครองเป็นผูแ้ทนโดยชอบธรรมของผูอ้ยู่ในปกครอง ให้น ามาตรา 1570 มาตรา 1571  
มาตรา 1572 มาตรา 1574 มาตรา 1575 มาตรา 1576  และมาตรา 1577  มาใช้บังคับแก่ผูป้กครองและผูอ้ยู่ใน
ปกครองโดยอนุโลม 
89 มาตรา 28 บุคคลวิกลจริตผูใ้ด ถา้คู่สมรสก็ดี ผูบุ้พการี กล่าวคือ บิดา มารดา ปู่ยา่ ตายาย ทวดก็ดี ผูสื้บสันดาน 
กล่าวคือ ลูก หลาน เหลน ล่ือก็ดี ผูป้กครองหรือผูพิ้ทักษ์ก็ดี ผูซ่ึ้งปกครองดูแลบุคคลนั้นอยู่ก็ดี หรือพนักงาน
อยัการก็ดี ร้องขอต่อศาลให้สั่งให้บุคคลวิกลจริตผูน้ั้นเป็นคนไร้ความสามารถ ศาลจะสั่งให้บุคคลวิกลจริตผูน้ั้น
เป็นคนไร้ความสามารถก็ได ้

 บุคคลซ่ึงศาลไดส้ัง่ใหเ้ป็นคนไร้ความสามารถตามวรรคหน่ึง ตอ้งจดัใหอ้ยูใ่นความอนุบาล การแต่งตั้ง
ผูอ้นุบาล อ านาจหน้าท่ีของผูอ้นุบาลและการส้ินสุดของความเป็นผูอ้นุบาล ให้เป็นไปตามบทบัญญติับรรพ 5  
แห่งประมวลกฎหมายน้ี 

 ค  าสัง่ของศาลตามมาตราน้ี ใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 
90 มาตรา 1598/15 ในกรณีท่ีศาลสั่งให้สามีหรือภริยาเป็นคนไร้ความสามารถ และภริยาหรือสามีเป็นผูอ้นุบาล  
ให้น าบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิและหน้าท่ีของผู ้ใช้อ  านาจปกครองมาใช้บังคับโดยอนุโลม เวน้แต่สิทธิตาม 
มาตรา 1567 (2) และ (3) 
91 มาตรา 1598/18 ในกรณีท่ีบิดามารดาเป็นผูอ้นุบาลบุตร ถา้บุตรนั้นยงัไม่บรรลุนิติภาวะ ให้น าบทบญัญติัวา่ดว้ย
สิทธิและหนา้ท่ีของผูใ้ชอ้  านาจปกครองมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม แต่ถา้บุตรนั้นบรรลุนิติภาวะแลว้ ใหน้ าบทบญัญติั
วา่ดว้ยสิทธิและหนา้ท่ีของผูป้กครองมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม เวน้แต่สิทธิตามมาตรา 1567 (2) และ (3)    
92 มาตรา 72 บุคคลใดมีกายพิการหรือมีจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบหรือประพฤติสุรุ่ยสุร่ายเสเพลเป็นอาจิณ หรือ
ติดสุรายาเมา หรือมีเหตุอ่ืนใดท านองเดียวกนันั้น จนไม่สามารถจะจดัท าการงานโดยตนเองได ้หรือจดักิจการไป
ในทางท่ีอาจจะเส่ือมเสียแก่ทรัพยสิ์นของตนเองหรือครอบครัว เม่ือบุคคลตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 28 ร้องขอ 
ต่อศาล ศาลจะสัง่ใหบุ้คคลนั้นเป็นคนเสมือนไร้ความสามารถก็ได ้
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   ผูแ้ทน (the representative) คือ ผูซ่ึ้งมีสิทธิและหนา้ท่ีโดยกฎหมายท่ีจะท าการแทน
บุคคลอ่ืน เช่น แทนนิติบุคคล (มาตรา 7093)  
   ตวัแทน (agent) คือ ผูท่ี้เขา้ท าการใดแทนผูอ่ื้น โดยสิทธิและหน้าท่ีจะเกิดข้ึนจาก
ความสัมพนัธ์ตามสัญญาตวัแทน (มาตรา 79794) 
  (5) เป็นเจ้าหน้ี หรือลูกหน้ี หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี95 การก าหนดห้ามบุคคล 
ในลกัษณะน้ี เพราะบุคคลดงักล่าวอาจมีประโยชน์ท่ีจะเรียกร้องหรือจะตอ้งกระท าการให้แก่กนั  
ซ่ึงมีความสัมพนัธ์ทางจิตใจท่ีอาจไม่ประสงคจ์ะกระท าการใดอนัเป็นเหตุให้อีกฝ่ายหน่ึงเกิดความ
ขุ่นขอ้งหมองใจ หรืออาจกระท าการใดเพื่อให้ตนเองได้รับประโยชน์จากมูลหน้ี หรือเพื่อให้อีก 
ฝ่ายหน่ึงพอใจเพื่อท่ีตนจะไดรั้บการช าระหน้ีหรือผอ่นปรนการช าระหน้ี 
  (6) กรณีอ่ืนตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง เจตนารมณ์ในการบญัญัติมาตรา 13 (6)  
เป็นการบญัญัติกฎหมายเพื่อเป็นการเตรียมการล่วงหน้า เพราะในอนาคตหากเกิดเหตุการณ์ใด 
ท่ีมีความจ าเป็นก็จะสามารถก าหนดเพิ่มเติมไดต้ามความเหมาะสมและจ าเป็น โดยสามารถก าหนด
เพิ่มเติมไวใ้นกฎกระทรวงได ้ซ่ึงตามหลกักฎหมายปกครองในต่างประเทศก็มีการก าหนดกฎหมาย

                                                                                                                                                                      

 บุคคลซ่ึงศาลไดส้ั่งให้เป็นคนเสมือนไร้ความสามารถตามวรรคหน่ึง ตอ้งจดัให้อยู่ในความพิทักษ ์ 
การแต่งตั้งผูพิ้ทกัษ ์ใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติับรรพ 5 แห่งประมวลกฎหมายน้ี 
 ให้น าบทบญัญติัวา่ดว้ยการส้ินสุดของความเป็นผูป้กครองในบรรพ 5 แห่งประมวลกฎหมายน้ี มาใช้
บงัคบัแก่การส้ินสุดของการเป็นผูพิ้ทกัษโ์ดยอนุโลม 
 ค  าสัง่ของศาลตามมาตราน้ี ใหป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา 
93 มาตรา 70 นิติบุคคลตอ้งมีผูแ้ทนคนหน่ึงหรือหลายคน ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมาย ขอ้บงัคบั หรือตราสารจดัตั้งจะได้
ก าหนดไว ้
 ความประสงคข์องนิติบุคคลยอ่มแสดงออกโดยผูแ้ทนของนิติบุคคล 
94 มาตรา 797 อนัว่าสัญญาตวัแทนนั้น คือสัญญาซ่ึงให้บุคคลคนหน่ึงเรียกวา่ตวัแทนมีอ านาจท าการแทนบุคคล 
อีกคนหน่ึง เรียกวา่ตวัการ และตกลงจะท าการดัง่นั้น  
 อนัความเป็นตวัแทนนั้นจะเป็นโดยตั้งแต่งแสดงออกชดัหรือโดยปริยายก็ยอ่มได ้
95 บทบญัญติัในมาตรา 13 (5) น้ีก าหนดแต่เพียงการเป็นนายจา้งของคู่กรณี แต่มิไดบ้ญัญติัถึงการเป็นลูกจา้งของ
คู่กรณีดว้ย  อยา่งไรก็ตาม ลูกจา้งของคู่กรณีตามกฎหมายลกัษณะหน้ียอ่มหมายถึงลูกหน้ีอยูแ่ลว้ การท่ีมิไดบ้ญัญติั
กรณีการเป็นลูกจา้งของคู่กรณีไว ้มิไดห้มายความว่าเม่ือกฎหมายไม่ไดก้ าหนดไวแ้ลว้ กรณีการเป็นลูกจา้งของ
คู่กรณีจะได้รับการยกเวน้ เพราะตามความเป็นจริงแลว้ การเป็นลูกจา้งของคู่กรณีย่อมท าให้เกิดความเกรงใจ
นายจา้งมากกวา่การเป็นนายจา้งของคู่กรณี 
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ไวใ้นลกัษณะท านองเดียวกนักบัมาตรา 13 (6) ทั้งน้ี เพื่อให้การพิจารณาทางปกครองไดรั้บความ
ไวว้างใจจากประชาชนและมีความเป็นธรรมมากท่ีสุด96 
  นอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 (1)ถึง (5) แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 แล้ว ยงัมีกรณีท่ีท าให้เจา้หน้าท่ีไม่อาจจะท าการพิจารณาทางปกครองได ้ 
ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ีท าให้เจา้หน้าท่ีเป็นผูมี้ส่วนได้เสียในระหว่างท าการพิจารณาทางปกครองและ 
รวมไปถึงการออกค าสั่งทางปกครอง โดยอาจมีความสัมพนัธ์ส่วนตวัในระหว่างท่ีด ารงต าแหน่ง
กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองกบัคู่กรณีในทางอ่ืน ๆ ซ่ึงน่าจะเป็นเหตุ
ให้ เจ้าหน้าท่ีดังกล่าวจะท าการพิจารณาทางปกครองโดยมีอคติหรือเกิดความล าเอียงได ้
นายกรัฐมนตรีโดยค าเสนอแนะของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (มาตรา 697 
ประกอบมาตรา 11 (4)98)   จึงอาจออกกฎกระทรวงก าหนดเพิ่มเติมใหค้รอบคลุมถึงเหตุหรือลกัษณะ
ดงักล่าวในภายหลงัได ้เช่น กรณีท่ีเจา้หน้าท่ีไดก้ระท าการรับคู่กรณีเป็นบุตรบุญธรรม หรือคู่กรณี
ไดรั้บเจา้หน้าท่ีเป็นบุตรบุญธรรม การเป็นบุตรบุญธรรมของคู่กรณี หรือการรับคู่กรณีไวเ้ป็นบุตร
บุญธรรม ยอ่มท าให้เกิดความสัมพนัธ์ระหวา่งเจา้หนา้ท่ีกบัคู่กรณี หรือปรากฏวา่เจา้หนา้ท่ีเป็นหรือ
เคยเป็นผูอุ้ปถมัภห์รือผูอ้ยูใ่นความอุปถมัภข์องคู่กรณี อยา่งไรก็ตาม ในระหวา่งท่ียงัไม่ไดมี้การออก
กฎกระทรวงก็คงต้องถือว่าความสัมพันธ์เช่นว่าน้ี เป็นพฤติการณ์ อ่ืนท่ีอาจท าให้เกิดความ 
เคลือบแคลงสงสัยไดว้า่บุคคลดงักล่าวอาจจะท าการพิจารณาทางปกครองโดยไม่เป็นกลางได้99 
  หลกัความเป็นกลางตามมาตรา 13 เป็นหลกัท่ีบญัญติัห้ามเจา้หน้าท่ีท าการพิจารณา
ทางปกครอง ซ่ึงเป็นกรณีของความไม่เป็นกลางทางภาวะวิสัย (impartialité objective)100 โดยความ

                                                           
96 บนัทึกการประชุมคณะกรรมาธิการวิสามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. .... 
และร่างพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. .... ของวุฒิสภา คร้ังท่ี 3 วนัพฤหัสบดีท่ี 20 
มิถุนายน 2539 ณ หอ้งรับรอง 1 ชั้น 3อาคารรัฐสภา 2. 
97 มาตรา 6 ให้นายกรัฐมนตรีรักษาการตามพระราชบัญญัติน้ี และให้มีอ านาจออกกฎกระทรวงและประกาศ  
เพ่ือปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี  
 กฎกระทรวงและประกาศนั้น เม่ือประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ใหใ้ชบ้งัคบัได ้
98 มาตรา 11 คณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองมีอ านาจหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
 (1) สอดส่องดูแลและให้ค  าแนะน าเก่ียวกับการด าเนินงานของเจ้าหน้าท่ีในการปฏิบัติตาม
พระราชบญัญติัน้ี 

ฯลฯ                    ฯลฯ 
99 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 76.  หนา้ 64. 
100 บุญอนนัต ์วรรณพาณิชย.์  (2544).  หลักกฎหมำยว่ำด้วยวธีิปฏิบัติรำชกำรทำงปกครอง.  กรุงเทพฯ: สวสัดิการ
ส านกังานศาลปกครอง. หนา้ 20-21. 
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ไม่เป็นกลางนั้นอาจมีอยูภ่ายนอกความคิดแห่งจิตใจของเจา้หนา้ท่ี และเป็นสภาพท่ีพิจารณาไดจ้าก
ภายนอกโดยปรากฏเป็นความสัมพนัธ์ทางบุคคล (relation personnelle) ความไม่เป็นกลางดงักล่าว
อาจมีเหตุมาจากสถานภาพหรือฐานะของเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงกฎหมายวางหลักห้ามเจา้หน้าท่ีท าการ
พิจารณาทางปกครองโดยค านึงถึงการท่ีเจา้หน้าท่ีมีสถานภาพหรือฐานะบางประการท่ีอาจจะมี
ผลกระทบต่อความเป็นกลางในการพิจารณาทางปกครอง ความไม่เป็นกลางประเภทน้ีบญัญติัไว ้
ในมาตรา 13 แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ซ่ึงส่วนใหญ่จะได้แก่ กรณีท่ี
เจา้หน้าท่ีมีความสัมพนัธ์ทางดา้นใดดา้นหน่ึงอยา่งใกลชิ้ดกบัคู่กรณีจนอาจก่อให้เกิดความไม่เป็น
กลางข้ึนได้ เช่น มีฐานะเป็นคู่หมั้นหรือคู่สมรสของคู่กรณี เป็นญาติของคู่กรณี เป็นหรือเคยเป็น
ผูแ้ทนโดยชอบธรรมหรือผูพ้ิทกัษ์หรือผูแ้ทนหรือตวัแทนของคู่กรณี เป็นเจา้หน้ีหรือลูกหน้ี หรือ
เป็นนายจา้งของคู่กรณี และรวมถึงในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีนั้นเป็นคู่กรณีเอง นอกจากนั้น อาจมีกรณี
ความไม่เป็นกลางจากเหตุอ่ืน ๆ อนัเก่ียวกบัสถานภาพหรือฐานะของเจา้หน้าท่ีซ่ึงผูร่้างกฎหมาย 
ยงัไม่สามารถจะระบุเจาะจงไดใ้นขณะน้ี โดยอาจยงัมีกรณีอ่ืน ๆ อีกหลายประการท่ีคนทัว่ไปจะ
สงสัยไดอ้ยา่งมากวา่ การพิจารณาทางปกครองอาจมีความล าเอียงเกิดข้ึน จึงควรห้ามมิให้ท าหน้าท่ี
เป็นเจา้หนา้ท่ี เช่น เจา้หนา้ท่ีนั้นเคยแสดงความคิดเห็นอยา่งจริงจงัในประเด็นท่ีจะพิจารณาในตอนท่ี
อยู่นอกหน้าท่ีการงานของตนมาก่อน เม่ือไดม้าเป็นเจา้หน้าท่ีในเร่ืองน้ีก็คงมีความโน้มเอียงท่ีจะ
วินิจฉัยเช่นเดิมอีก โดยไม่ยอมเปล่ียนแปลงไปตามขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมายท่ีปรากฏข้ึนในคร้ัง
ใหม่ หรือเจ้าหน้าท่ีเป็นผูท่ี้จะได้รับประโยชน์หรือเสียประโยชน์จากการมีค าสั่งทางปกครอง 
ในเร่ืองนั้ น101กฎหมายจึงก าหนดให้มีความยืดหยุ่นโดยให้ฝ่ายปกครองไปก าหนดกรณีอ่ืน ๆ 
เพิ่มเติมจากท่ีมีการบญัญติัไวโ้ดยออกเป็นกฎกระทรวง 
  2.5.1.2 ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายใน 
  ความไม่เป็นกลางโดยสภาพภายใน คือ ความไม่เป็นกลางตามความเป็นจริง เน่ืองจาก
กฎหมายไม่พึงประสงค์ให้เจ้าหน้าท่ีใช้อ  านาจหน้าท่ีของตนในลักษณะท่ีไม่มีความเป็นกลาง 
(impartialité) หรือใชอ้  านาจบิดเบือนไปในทางอ่ืนโดยไม่ค  านึงถึงประโยชน์ส่วนรวม หากปรากฏ
วา่เจา้หน้าท่ีผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครองไม่มีความเป็นกลางแล้ว การกระท านั้นย่อมบกพร่อง 
โดยเป็นการกระท าท่ีฝ่าฝืนกฎหมาย เม่ือเป็นการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีในทางปกครอง จึงเป็นการ
กระท าทางปกครองท่ีมิชอบด้วยกฎหมาย 102 และอาจถูกเพิกถอนได้ในภายหลัง อย่างไรก็ตาม  

                                                           
101 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 71.  หนา้ 244. 
102 การกระท าทางปกครอง (acte administratif) จะต้องเคารพต่อประโยชน์ส่วนรวม และเคารพต่อกฎหมาย           
ซ่ึงเป็นไปตามหลกัความชอบดว้ยกฎหมาย (légalité) ดงันั้น การกระท าทางปกครองจึงอาจเป็นการกระท าท่ีมิชอบ
ด้วยกฎหมาย (illégalité) ได้ หากการกระท านั้ นฝ่าฝืนต่อหลักความชอบด้วยกฎหมาย ทั้ งน้ี การกระท าทาง
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ความไม่เป็นกลางในกรณีน้ีมิใช่เป็นเพียงเหตุระแวงหรือคาดเดา และตอ้งมิใช่กรณีท่ีเล็กนอ้ยเกินไป        
แต่ตอ้งมีสภาพร้ายแรงซ่ึงมีน ้ าหนักเพียงพอท่ีจะท าให้เห็นได้ว่าอาจมีผลท าให้การพิจารณาทาง
ปกครองของเจา้หน้าท่ีเกิดความไม่เป็นกลางได ้ทั้งน้ี คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง
ไดเ้คยให้ความเห็นในกรณีน้ีวา่ บทบญัญติัมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงบญัญติัลกัษณะตอ้งห้ามของเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการท่ีจะท าการ
พิจารณาทางปกครองไม่ได้ โดยหากมีกรณีเช่นนั้นเกิดข้ึนคู่กรณีอาจคัดค้านการพิจารณาทาง
ปกครองของเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการนั้นได้และเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการท่ีถูกคดัคา้นจะพิจารณา 
ทางปกครองต่อไปไม่ได้นั้ น บัญญัติข้ึนโดยมีความมุ่งหมายท่ีจะใช้บังคับกับเจ้าหน้าท่ีหรือ
กรรมการท่ีเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณาเน้ือหาสาระหลกัของเร่ือง ซ่ึงผลการพิจารณาจะน าไปสู่การ 
ออกค าสั่งทางปกครองได้ ทั้ งน้ี เพื่อให้การพิจารณาทางปกครองในเร่ืองเน้ือหาสาระของเร่ือง 
ได้รับการพิจารณาจากบุคคลท่ีเป็นกลาง ไม่มีส่วนเก่ียวขอ้งในทางท่ีเป็นคุณหรือโทษกบัคู่กรณี  
อนัอาจท าให้ขอ้ยติุในผลการพิจารณาทางปกครองไม่เป็นธรรมอยา่งแทจ้ริง ฉะนั้น ในการพิจารณา
วา่การกระท าของเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการท่ีอาจถูกคดัคา้นวา่จะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้
ตามมาตรา 13 หรือมาตรา 16 แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองฯ จึงตอ้งพิจารณา
ขอบเขตการใช้อ านาจหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีนั้ นว่ามีความสัมพนัธ์กับการพิจารณาทางปกครอง 
ถึงระดบัท่ีท าให้ผลการพิจารณาทางปกครองตอ้งเสียความเป็นกลางหรือไม่ มิใช่หมายถึงเจา้หนา้ท่ี
ทุกคนในขั้นตอนต่าง ๆของการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงจะท าให้การด าเนินการทางปกครอง 
ไม่สามารถด าเนินการต่อไปไดเ้ลย103 
 จากแนวคิดดงักล่าว พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 
วรรคหน่ึง จึงวางหลกัว่า หากมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 อนัเก่ียวกบัเจา้หน้าท่ี
หรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง104 ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้
                                                                                                                                                                      

ปกครองอาจฝ่าฝืนต่อหลกัความชอบด้วยกฎหมายได้หลายลกัษณะ โดยแต่ละลักษณะเช่นว่าน้ีถือว่าขัดต่อ
หลักเกณฑ์ทางกฎหมาย (règle de droit) ซ่ึงการกระท าทางปกครองท่ีมิชอบด้วยกฎหมายอาจจะปรากฏข้ึน 
ในลกัษณะต่าง ๆ เช่น การกระท าโดยปราศจากอ านาจ (incompétence) การกระท าโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตาม
รูปแบบ (illégalité relative à la forme) หรือเป็นการกระท าโดยผิดรูปแบบ (vice de forme) หรือฝ่าฝืนต่อกฎหมาย 
(violation de la loi) Voir, Jean RIVERO et Jean WALINE.  (2 0 00 ) .  Droit administratif, 18e édition, Paris: 
Dalloz, Coll. « Précis Dalloz. Droit public-Science politique. pp. 244-251. 
103 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การคดัคา้นผูมี้อ  านาจแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนทางวนิยั (เร่ืองเสร็จท่ี 366/2550) 
104ค าวา่ เจา้หนา้ท่ี หรือ กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง (หรือท่ีเรียกวา่ คณะกรรมการ
วนิิจฉยัขอ้พิพาท) นั้น พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ ใหค้  านิยามไวต้ามล าดบัในมาตรา 5 ดงัน้ี 
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การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครอง
ในเร่ืองนั้นไม่ได ้
 ปัญหาท่ีน่าพิจารณา คือ บทบญัญติัมาตรา 16 ท่ีใชถ้อ้ยค าวา่ เหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติั
ไว้ในมาตรา 13 ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางนั้ น
หมายความวา่เช่นไร เป็นเหตุในลกัษณะใด  

ในประเด็นน้ี มีนกักฎหมายใหต้วัอยา่งเก่ียวกบัเหตุดงักล่าวไว ้ดงัน้ี 
 เหตุอนัมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ไดแ้ก่ การเป็น
ผูท่ี้มีทศันะอนัเป็นปฏิปักษ์กับเร่ืองท่ีจะท าการพิจารณา หรือบุคคลท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองน้ีเป็นผูท่ี้ 
ไดถู้กอา้งเป็นพยานโดยท่ีไดรู้้เห็นเหตุการณ์ หรือโดยเป็นผูเ้ช่ียวชาญท่ีมีความรู้พิ เศษเก่ียวขอ้งกบั 
เร่ืองท่ีจะท าการพิจารณามาแล้ว โดยได้เคยแสดงความเห็นต่อสาธารณชนในเร่ืองท่ีจะท าการ
พิจารณานอกหน้าท่ีการงานมาก่อนแลว้ หรือไดเ้คยพิจารณาเร่ืองท่ีจะท าการพิจารณามาก่อนแลว้ 
ในชั้นตน้ และกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการเอง คู่สมรส บุพการี หรือผูสื้บสันดานของเจา้หน้าท่ี
หรือกรรมการก าลังมีคดีพิพาทกันอยู่กับคู่กรณี คู่สมรส บุพการี หรือผูสื้บสันดานของคู่กรณี  
เป็นตน้105 
 กรณีใดจะน าหลกัในมาตรา 16 มาปรับใชน้ั้น ไดแ้ก่ เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการเคยมีความ
โกรธแคน้อาฆาตกนัมาก่อน หรือเป็นผูมี้ทศันะเป็นปฏิปักษอ์ยา่งแข็งกร้าวกบัเร่ืองท่ีจะตอ้งพิจารณา 
ซ่ึงจะท าให้เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการท าการพิจารณาไปอย่างไรก็ไม่เป็นธรรมแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง หรือ
กรณีมีประโยชน์ขดักัน (conflict of interest) โดยหากจะกล่าวในทางทฤษฎีแล้ว เจ้าหน้าท่ีหรือ
กรรมการจะตอ้งมีทิศทางแห่งความคิดอนัขดัแยง้กบัปัญหาท่ีพิจารณา (issue) หรือบุคคล (person)  
ท่ีเก่ียวขอ้ง ไม่วา่จะเป็นทางบวกหรือทางลบ และไม่วา่จะเป็นโดยเหตุผลในทางการเมือง เศรษฐกิจ 
สังคม หรือจิตใจก็ตาม106 
                                                                                                                                                                      

 มาตรา 5 ในพระราชบญัญติัน้ี 
ฯลฯ    ฯลฯ 

 “คณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาท” หมายความว่า คณะกรรมการท่ีจดัตั้งข้ึนตามกฎหมายท่ีมีการจดั
องคก์รและวธีิพิจารณาส าหรับการวนิิจฉยัช้ีขาดสิทธิและหนา้ท่ีตามกฎหมาย 
 “เจา้หนา้ท่ี” หมายความวา่ บุคคล คณะบุคคล หรือนิติบุคคล ซ่ึงใชอ้  านาจหรือไดรั้บมอบใหใ้ชอ้  านาจ 
ทางปกครองของรัฐในการด าเนินการอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการจดัตั้งข้ึนในระบบราชการ 
รัฐวสิาหกิจหรือกิจการอ่ืนของรัฐหรือไม่ก็ตาม 

ฯลฯ    ฯลฯ 
105 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 76.  หนา้ 64-65. 
106 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 71.  หนา้ 248. 
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 คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไดใ้ห้ความเห็นเก่ียวกบักรณีใดจะเป็นเหตุซ่ึงมี
สภาพร้ายแรงอนัอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง โดยมีตวัอยา่งความเห็น ซ่ึงไดแ้ก่ 
  1) การถือหุน้ของนิติบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี  
  การท่ีผูบ้ริหารของการทางพิเศษแห่งประเทศไทยไดรั้บมอบหุน้จากบริษทัท่ีจะรับการ
ท าสัญญาวา่จา้งให้ก่อสร้างทางด่วนจากการทางพิเศษแห่งประเทศไทยก่อนท่ีบริษทัดงักล่าวจะเขา้
ตลาดหลักทรัพย์นั้ น แม้ว่าผูบ้ริหารของการทางพิเศษแห่งประเทศไทยจะมิได้เป็นผูแ้ทนของ 
ห้างหุ้นส่วนหรือบริษทัก็ตาม แต่การท่ีผูบ้ริหารดงักล่าวนั้นถือหุ้นอยู่ก็อาจถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพ
ร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา 2 ได ้ซ่ึงการพิจารณาวา่การ
ถือหุ้น ในจ านวนและลักษณะใดจะถือว่ามีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงดังกล่าวจ าต้องพิจารณาจาก
ขอ้เท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป เช่น ตามขอ้หารือน้ี หากการได้รับมอบหุ้นของผูบ้ริหารการทางพิเศษ
แห่งประเทศไทยเป็นเหตุจูงใจให้ผูบ้ริหารนั้นสั่งการเพื่อเอ้ือประโยชน์ให้แก่บริษทัท่ีตนไดรั้บหุ้น
มา ก็ต้องถือว่าเป็นการสั่งการของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันท าให้การพิจารณา 
ไม่เป็นกลางและท าใหเ้จา้หนา้ท่ีผูน้ั้นไม่สามารถท าค าสั่งทางปกครองเก่ียวกบับริษทันั้นได้107 
  2) การพิจารณาจากขอ้เท็จจริงวา่มีแนวโนม้ในการก่อให้เกิดอคติหรือความโกรธเคือง
อยา่งรุนแรงจนอาจท าใหก้ารใชดุ้ลพินิจทางปกครองไม่เป็นกลางหรือเสียความเป็นธรรม 
  ส าหรับเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตาม 
มาตรา 16 วรรคหน่ึง นั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองได้เคยมีความเห็นไวแ้ล้ว 
ในเร่ืองเสร็จท่ี 335/2546 ว่าจ  าเป็นตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงเป็นกรณี ๆ ไป ดงันั้น ในเบ้ืองตน้ 
ตอ้งค านึงถึงการใช้ดุลพินิจท่ีจะตดัสินว่าคู่ความในคดีเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีไม่อาจท าการพิจารณา 
ทางปกครองได ้ซ่ึงตอ้งอยูภ่ายในขอบเขตของความชอบดว้ยกฎหมายและหลกัการบริหารราชการ 
ท่ีดี (good governance) โดยหากหน่วยงานของรัฐมุ่งคุ้มครองสิทธิของผู ้ถูกกล่าวหาแต่เพียง 
อย่างเดียว ผู ้ถูกกล่าวหาอาจใช้การฟ้องกรรมการสอบสวนเพื่อประวิงเวลาการท างานของ
กรรมการฯ ท าให้กรรมการฯ ไม่อาจด าเนินการให้แล้วเสร็จภายในก าหนดเวลา หรือหาก 
มุ่งคุม้ครองกรรมการฯ แต่เพียงฝ่ายเดียว โดยถือวา่การเป็นคู่ความกนัในคดีไม่เป็นเหตุท่ีอาจท าให้
การพิจารณาไม่เป็นกลางหรือเสียความเป็นธรรม กรรมการฯ อาจมีความเห็นไปในลกัษณะท่ีท าให้
ผูถู้กกล่าวหาไดรั้บความเสียหายโดยไม่เป็นธรรมได ้แนวทางการใช้ดุลพินิจท่ีอยู่บนพื้นฐานของ
หลักความชอบด้วยกฎหมายและหลักการบริหารราชการท่ีดี (good governance) นั้ น จึงต้อง
พิจารณาถึงข้อเท็จจริงของข้อพิพาทในแต่ละคดีเพื่อพิจารณาว่าการฟ้องคดีในแต่ละกรณีจะมี
                                                           
107 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง การด าเนินการของผูมี้อ  านาจในส่วนราชการหรือ     
รัฐวสิาหกิจท่ีมีหุน้อยูใ่นหา้งหุน้ส่วนหรือบริษทัท่ีเป็นคู่สญัญากบัหน่วยงานของตน (เร่ืองเสร็จท่ี 335/2546) 
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แนวโน้มในการก่อให้เกิดอคติหรือความโกรธเคืองกันอย่างรุนแรงจนอาจท าให้การสอบสวน 
ไม่เป็นกลางหรือเสียความเป็นธรรมไดม้ากนอ้ยเพียงใด108 
  3) การด ารงต าแหน่งเป็นประธานกรรมการนิติบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี หรือด ารงต าแหน่ง 
ในรัฐวสิาหกิจซ่ึงรัฐวสิาหกิจนั้นเป็นผูถื้อหุน้ในนิติบุคคลท่ีเป็นคู่กรณี 
  การท่ีประธานอนุกรรมการประเมินและคดัเลือกขอ้เสนอการรับซ้ือไฟฟ้าจากผูผ้ลิต
ไฟฟ้าเอกชนนั้นด ารงต าแหน่งเป็นประธานกรรมการในบริษทัท่ีจะยื่นขอ้เสนอ หรือด ารงต าแหน่ง
เป็นประธานกรรมการในรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นผูถื้อหุ้นในบริษัทท่ีจะยื่นข้อเสนออยู่หลายแห่ง 
ประธานอนุกรรมการประเมินและคดัเลือกข้อเสนอฯ จึงมีสองฐานะในขณะเดียวกัน กล่าวคือ  
เป็นทั้ งผู ้มีส่วนเก่ียวข้องกับบริษัทท่ียื่นข้อเสนอให้พิจารณาและเป็นผู ้พิจารณาผลของการ 
ยื่นขอ้เสนอนั้นเอง ด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงพิเคราะห์ได้ว่า การด ารงต าแหน่งประธานกรรมการ 
ในบริษทัท่ีจะยื่นขอ้เสนอ หรือเป็นประธานกรรมการในรัฐวิสาหกิจซ่ึงเป็นผูถื้อหุ้นใหญ่ในบริษทั 
ท่ีจะยื่นขอ้เสนอนั้น อาจเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็น
กลางตามมาตรา 16 จึงไม่อาจท าการพิจารณาต่อไปได้ และต้องงดเวน้การปฏิบัติหน้าท่ีต่าง ๆ  
ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งหรือตอ้งเปล่ียนเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้น109 
  4) การเป็นคณะกรรมการซ ้ าซ้อนกนัทั้งสองคณะถือวา่อาจเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรง
อนัอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
  กรณีเลขาธิการ ก.พ. และจเรต ารวจแห่งชาติด ารงต าแหน่งคณะกรรมการคดัเลือกและ
ยงัเป็นกรรมการขา้ราชการต ารวจโดยต าแหน่งสองฐานะในขณะเดียวกนั จึงอาจเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพ
ร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางได้110 หรือกรณีของคณะกรรมการ

                                                           
108 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ขอหารือเหตุซ่ึงมี
สภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง (เร่ืองเสร็จท่ี 165/2547) และโปรดดู บันทึก
คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง เหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลางตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539(เร่ืองเสร็จท่ี 188/2556) 
และบนัทึกความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง เหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง กรณีการพิจารณาความผิดและลงโทษทางวินัยข้าราชการพลเรือน 
ในสถาบนัอุดมศึกษา (เร่ืองเสร็จท่ี 101/2559) 
109 บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง ความเป็นกลางของกรรมการในคณะกรรมการท่ีมี
อ านาจพิจารณาทางปกครอง: กรณีประธานอนุกรรมการประเมินและคดัเลือกขอ้เสนอการรับซ้ือไฟฟ้าจากเอกชน
ด ารงต าแหน่งประธานกรรมการในบริษทัท่ีจะยืน่ขอ้เสนอ (เร่ืองเสร็จท่ี 631/2550) 
110 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง เร่ือง ขอหารือปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะกรรมการขา้ราชการต ารวจ (ก.ตร.) (เร่ืองเสร็จท่ี 852/2554) 
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พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ท่ีท าหน้าท่ีทบทวนค าสั่ งลงโทษทางวินัยของผู ้บังคับบัญชา 
ซ่ึงออกโดยมีความเห็นสอดคล้องกับคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย ซ่ึงกรณีน้ี เจ้าหน้าท่ี 
คนเดียวกนัจะมีส่วนร่วมในกระบวนพิจารณาทางปกครองทั้งในคณะกรรมการสอบสวนทางวินยั 
และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่ได้ เพราะการใช้ดุลพินิจของบุคคลดงักล่าว 
ย่อมมีความโน้มเอียงไปตามความเห็นเดิมท่ีตนได้เคยพิจารณาวินิจฉัยไปแล้ว อันถือได้ว่ามี 
สภาพร้ายแรงท่ีอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง111 
 2.5.2 ผลของการฝ่าฝืนหลกัความเป็นกลาง 
 การปฏิบติัหรือด าเนินการทางปกครองท่ีดีจะตอ้งกระท าโดยปราศจากความไม่เป็นกลาง 
(impartialité) หรือต้องด าเนินการโดยยึดถือหลักความเป็นกลาง ซ่ึงหลักความเป็นกลางถือเป็น 
เร่ืองส าคัญ (matière importante) หากมีการพิจารณาทางปกครองไปโดยบุคคลหรือคณะบุคคล 
ไม่มีความเป็นกลาง ย่อมท าให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองเกิดความมวัหมองหรือความ 
ไม่ เป็นธรรมไปตามความไม่ เป็นกลางนั้ นด้วย ผลของการฝ่าฝืนหลักความเป็นกลางและ 
การด าเนินการตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองนั้ น อาจแยกพิจารณาเป็นประเด็น 
ท่ีส าคญัได ้2 กรณี ดงัน้ี 
  1) ผลของการกระท าใด ๆ ของเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการซ่ึงมีอ านาจ
พิจารณาทางปกครองท่ีไดก้ระท าไปก่อนหยดุการพิจารณา 
  พระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 17112 วางหลกัว่า  
การกระท าใด ๆ ของเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง 
ท่ีได้กระท าไปก่อนหยุดการพิจารณานั้ นย่อมไม่เสียไป บทบัญญัติน้ีมีเจตนารมณ์ท่ีจะรองรับ 
การกระท าท่ีได้ด าเนินการมาแล้วว่าไม่ต้องกลับไปเร่ิมต้นใหม่ เพราะการด าเนินการดังกล่าว 
ยงัไม่เสร็จส้ินยุติเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีจะมีผลไปสู่การสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลหรือ 
มีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล กล่าวคือ ผลของการกระท าท่ีไม่เป็นกลาง
ในระหวา่งก่อนหยุดการพิจารณานั้น หากจะมีอยู่จริงก็ยงัไม่อาจมีผลกระทบต่อผูใ้ด เพราะยงัไม่มี

                                                           
111 บันทึกความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง การประเมินวิทยฐานะครูช านาญการ :  
กรณี อ.ก.ค.ศ. เขตพ้ืนท่ีการศึกษาประถมศึกษาลพบุรี เขต 2 (เร่ืองเสร็จท่ี 566/2555) ซ่ึงในกรณีน้ี ศาลปกครอง
สูงสุดก็ไดเ้คยมีค าวนิิจฉยัท านองเดียวกนัน้ีมาแลว้เช่นกนั โปรดดู ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. 133/2553 
112 มาตรา 17 การกระท าใด ๆ ของเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองท่ีได้
กระท าไปก่อนหยุดการพิจารณาตามมาตรา 14 และมาตรา 16 ย่อมไม่เสียไป เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีผูเ้ขา้ปฏิบติัหนา้ท่ี
แทนผูถู้กคดัคา้นหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง แลว้แต่กรณีจะเห็นสมควรด าเนินการส่วน
หน่ึงส่วนใดเสียใหม่ก็ได ้
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ผลเป็นค าสั่งทางปกครอง และหากได้มีการเปล่ียนแปลงโดยมีเจา้หน้าท่ีใหม่หรือกรรมการใหม่ 
เขา้ปฏิบติัหน้าท่ีแทนเจา้หน้าท่ีผูถู้กคดัคา้นหรือกรรมการท่ีถูกคดัคา้น โดยเจา้หน้าท่ีคนใหม่หรือ
กรรมการใหม่นั้ นไม่มีปัญหาในเร่ืองความเป็นกลางอีกต่อไป การพิจารณาทางปกครองก็คง
ด าเนินการไปจนถึงมีค าสั่งทางปกครองอย่างเป็นปกติได้ ซ่ึงการด าเนินการต่อไปควรเป็นเร่ืองท่ี
จะตอ้งพิจารณาดูวา่เจา้หน้าท่ีคนใหม่หรือกรรมการคนใหม่ไดป้ฏิบติัหนา้ท่ีเช่นไร กล่าวคือ มีการ
ด าเนินการใดท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ การท่ีกฎหมายบญัญัติให้การกระท าก่อนหยุดการ
พิจารณาของเจา้หน้าท่ีเดิมหรือกรรมการเดิมไม่เสียไปยอ่มดีกว่าการท่ีจะตอ้งไปเร่ิมกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองใหม่ทั้งหมด  อยา่งไรก็ตาม บางกรณีอาจปรากฏว่าการกระท าของเจา้หน้าท่ี
เดิมหรือกรรมการเดิมนั้นมีการฝ่าฝืนต่อหลกัความเป็นกลางในลกัษณะท่ีค่อนขา้งรุนแรง เจา้หนา้ท่ี
ใหม่หรือกรรมการใหม่ก็อาจด าเนินการในส่วนหน่ึงส่วนใดเสียใหม่ก็ได้ มาตรา 17 จึงบญัญัติ 
เป็นกรณียกเวน้ไว ้โดยใหผู้เ้ขา้ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนมีอ านาจด าเนินการส่วนหน่ึงส่วนใดเสียใหม่ก็ได ้
  2) ผลต่อค าสั่งทางปกครองท่ีมีการพิจารณาทางปกครองอันฝ่าฝืนต่อหลักความ 
เป็นกลางตามมาตรา 13 และมาตรา 16 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 13 บัญญัติว่า 
เจา้หนา้ท่ีจะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได ้เช่นเดียวกนักบัมาตรา 16 ท่ีก าหนดวา่ เจา้หนา้ท่ีหรือ
กรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นไม่ได ้ ดงันั้น เม่ือเจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการ
ไดด้ าเนินการมาจนครบถว้นและไดจ้ดัให้มีค  าสั่งทางปกครองแลว้ ย่อมถือเป็นค าสั่งทางปกครอง 
ท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย เพราะฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัมาตรา 13 หรือมาตรา 16 แลว้แต่กรณี อย่างไร 
ก็ตาม พระราชบญัญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ก็มิได้มีบทบญัญัติในเร่ืองผลของค าสั่ง 
ทางปกครองท่ีออกโดยฝ่าฝืนบทบัญญัติมาตรา 13 และมาตรา 16 ไวเ้ป็นการเฉพาะ กรณีการ 
ฝ่าฝืนบทบัญญัติมาตรา 13 และมาตรา 16 จึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ทั่วไปในเร่ืองผลของ 
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงมาตรา 42113 วรรคสอง วางหลักว่า ค  าสั่งทางปกครองเม่ือเกิดข้ึนแล้ว 
จะมีผลเร่ือยไปจนกวา่จะถูกเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา114 หรือโดยเหตุอ่ืน115 
                                                           
113 มาตรา 42 ค าสัง่ทางปกครองใหมี้ผลใชย้นัต่อบุคคลตั้งแต่ขณะท่ีผูน้ั้นไดรั้บแจง้เป็นตน้ไป 
 ค  าสัง่ทางปกครองยอ่มมีผลตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลาหรือโดยเหตุอ่ืน 
 เม่ือค าสัง่ทางปกครองส้ินผลลง ใหเ้จา้หนา้ท่ีมีอ านาจเรียกผูซ่ึ้งครอบครองเอกสารหรือวตัถุอ่ืนใดท่ีได ้
จดัท าข้ึนเน่ืองในการมีค าสั่งทางปกครองดังกล่าว ซ่ึงมีขอ้ความหรือเคร่ืองหมายแสดงถึงการมีอยู่ของค าสั่ง 
ทางปกครองนั้ นให้ส่งคืนส่ิงนั้ นหรือให้น าส่ิงของดังกล่าวอนัเป็นกรรมสิทธ์ิของผูน้ั้ นมาให้เจ้าหน้าท่ีจัดท า
เคร่ืองหมายแสดงการส้ินผลของค าสัง่ทางปกครองดงักล่าวได ้
114 การส้ินผลลงโดยเง่ือนเวลา เช่น ก าหนดวา่หากมีเหตุการณ์ดงักล่าวข้ึนในอนาคตก็ให้ค  าสัง่ทางปกครองนั้นส้ิน
ผลบงัคบัลง ซ่ึงเป็นลกัษณะท านองเดียวกบันิติกรรมทางแพง่ท่ีมีเง่ือนเวลาส้ินสุด โดยการส้ินสุดในลกัษณะน้ีอาจ
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  การเพิกถอนค าสั่ งทางปกครองอาจเป็นการเพิกถอนในกระบวนการอุทธรณ์ 
ตามมาตรา 44116 หรือเพิกถอนโดยเจ้าหน้าท่ีหรือผูบ้ ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา 49117  

                                                                                                                                                                      

เป็นไปไดว้า่ ผูรั้บค าสัง่ทางปกครองเป็นผูร้้องขอใหก้ าหนดเง่ือนเวลาดงักล่าว หรือเป็นผูท้  าใหผ้ลบงัคบัของค าสั่ง
ทางปกครองนั้นเร่ิมตน้หรือส้ินสุดลง และอาจเป็นไปไดว้า่เง่ือนเวลาดงักล่าวนั้นมีการก าหนดไวใ้นบทบญัญติั
ของกฎหมาย  
115 เช่น มีการปฏิบติัตามค าสั่งทางปกครองนั้นจนจบส้ินแลว้ ค าสั่งทางปกครองจึงส้ินผลไปโดยสภาพของค าสั่ง
นั้นเอง เพราะเป็นค าสั่งท่ีมีความมุ่งหมายใชเ้ฉพาะคราว หรือเป็นกรณีท่ีบทบญัญติักฎหมายซ่ึงบญัญติัเก่ียวกบั
ค าสัง่ทางปกครองเดิมมีการเปล่ียนแปลงไป และการจะใหค้  าสัง่ทางปกครองเดิมยงัคงมีผลอยูจ่ะขดัต่อกฎหมาย 
116 มาตรา 44 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 48 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดไม่ไดอ้อกโดยรัฐมนตรี และไม่มีกฎหมาย
ก าหนดขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ ให้คู่กรณีอุทธรณ์ค าสั่งทางปกครองนั้นโดยยื่นต่อ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสัง่ทางปกครองภายในสิบหา้วนันบัแต่วนัท่ีตนไดรั้บแจง้ค าสัง่ดงักล่าว 

ฯลฯ                                               ฯลฯ 
117 มาตรา 59 เจ้าหน้าท่ีหรือผูบ้ังคับบัญชาของเจ้าหน้าท่ีอาจเพิกถอนค าสั่งทางปกครองได้ตามหลักเกณฑ ์
ในมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 ไม่วา่จะพน้ขั้นตอนการก าหนดให้อุทธรณ์หรือให้โตแ้ยง้ตามกฎหมายน้ี
หรือกฎหมายอ่ืนมาแลว้หรือไม่ 
 การเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นการให้ประโยชน์ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนันับแต่ 
ไดรู้้ถึงเหตุท่ีจะให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองนั้น เวน้แต่ค  าสั่งทางปกครองจะไดท้ าข้ึนเพราะการแสดงขอ้ความ
อนัเป็นเท็จหรือปกปิดขอ้ความจริงซ่ึงควรบอกให้แจง้หรือการข่มขู่หรือการชกัจูงใจโดยการให้ทรัพยสิ์นหรือ
ประโยชน์อ่ืนใดท่ีมิชอบดว้ยกฎหมาย 
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หรือเพิกถอนโดยการพิจารณาใหม่ตามมาตรา 54118 หรือโดยการน าคดีไปสู่การพิจารณาของ 
องคก์รวนิิจฉยัคดีปกครอง119 
 2.5.3 การด าเนินการตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองทีเ่กี่ยวข้องกับการฝ่าฝืน     
หลกัความเป็นกลาง 
 การด าเนินการตามกฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองท่ีเก่ียวข้องกับการฝ่าฝืน 
หลกัความเป็นกลาง อาจแยกพิจารณาได ้ดงัน้ี 
  2.5.3.1  การคดัคา้นวา่เจา้หนา้ท่ีผูเ้ป็นบุคคลตามมาตรา 13  
  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 14120 วางหลกัในการ
ด าเนินการไว ้ดงัน้ี 
   (1) เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัค้านว่าเจ้าหน้าท่ีผูใ้ดเป็นบุคคลท่ีมี
ลกัษณะตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 13  
   (2) เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้นตอ้งหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อน 

                                                           
118 มาตรา 54 เม่ือคู่กรณีมีค าขอ เจา้หนา้ท่ีอาจเพิกถอนหรือแกไ้ขเพ่ิมเติมค าสั่งทางปกครองท่ีพน้ก าหนดอุทธรณ์
ตามส่วนท่ี 5 ไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี 
 (1) มีพยานหลกัฐานใหม่ อนัอาจท าใหข้อ้เท็จจริงท่ีฟังเป็นยติุแลว้นั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญั 
 (2)  คู่กรณีท่ีแท้จริงมิได้เขา้มาในกระบวนการพิจารณาทางปกครองหรือได้เขา้มาในกระบวนการ
พิจารณาคร้ังก่อนแลว้แต่ถูกตดัโอกาสโดยไม่เป็นธรรมในการมีส่วนร่วมในกระบวนการพิจารณาทางปกครอง 
 (3)  เจา้หนา้ท่ีไม่มีอ านาจท่ีจะท าค าสัง่ทางปกครองในเร่ืองนั้น 
 (4)  ถา้ค  าสั่งทางปกครองไดอ้อกโดยอาศยัขอ้เท็จจริงหรือขอ้กฎหมายใดและต่อมาขอ้เท็จจริงหรือ 
ขอ้กฎหมายนั้นเปล่ียนแปลงไปในสาระส าคญัในทางท่ีจะเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี 
 การยื่นค าขอตามวรรคหน่ึง (1) (2) หรือ (3) ให้กระท าได้เฉพาะเม่ือคู่กรณีไม่อาจทราบถึงเหตุนั้ น 
ในการพิจารณาคร้ังท่ีแลว้มาก่อนโดยไม่ใช่ความผิดของผูน้ั้น 
 การยืน่ค  าขอให้พิจารณาใหม่ตอ้งกระท าภายในเกา้สิบวนันบัแต่ผูน้ั้นไดรู้้ถึงเหตุซ่ึงอาจขอให้พิจารณา
ใหม่ได ้
119 การเพิกถอนโดยองคก์รวินิจฉยัคดีปกครองเป็นการควบคุมฝ่ายปกครอง (contrôle de l’administration) ซ่ึงเป็น
กระบวนการควบคุมทางตุลาการหรือก่ึงตุลาการ (contrôle juridictionnel ou quasi juridictionnel) ท่ีมีผลให้ค  าสั่ง
ทางปกครองส้ินสุดลงเม่ือไดมี้ค าวนิิจฉยัใหมี้การเพิกถอนค าสัง่ทางปกครองดงักล่าว 
120 มาตรา 14 เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นวา่เจา้หนา้ท่ีผูใ้ดเป็นบุคคลตามมาตรา 13 ให้เจา้หน้าท่ี 
ผูน้ั้นหยดุการพิจารณาเร่ืองไวก่้อน และแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ เพ่ือท่ีผูบ้งัคบับญัชา
ดงักล่าวจะไดมี้ค าสัง่ต่อไป 
 การยื่นค าคดัคา้น การพิจารณาค าคัดคา้น และการสั่งให้เจ้าหน้าท่ีอ่ืนเขา้ปฏิบัติหน้าท่ีแทนผูท่ี้ถูก
คดัคา้นใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
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   (3) เจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นจะต้องแจ้งให้ผูบ้ ังคับบัญชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึงทราบ  
เพื่อท่ีผูบ้งัคบับญัชาดงักล่าวจะไดมี้ค าสั่งต่อไป 
   (4) การยืน่ค  าคดัคา้น การพิจารณาค าคดัคา้น และการสั่งให้เจา้หนา้ท่ีอ่ืนเขา้ปฏิบติั
หนา้ท่ีแทน ผูท่ี้ถูกคดัคา้นใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง121 
  2.5.3.2  การคดัคา้นว่ากรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง
คณะใดมีลกัษณะเป็นบุคคลตามมาตรา 13 
  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครองฯ มาตรา 15122 วางหลกัในการด าเนินการไว ้
ดงัน้ี 
   (1) เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นว่ากรรมการในคณะกรรมการท่ีมี
อ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีลกัษณะตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13  
   (2) ประธานกรรมการตอ้งเรียกประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น  
   (3) ในการประชุมคณะกรรมการเพื่อพิจารณาเหตุคดัคา้นดงักล่าว เม่ือกรรมการ 
ผูถู้กคดัคา้นไดช้ี้แจงขอ้เทจ็จริงและตอบขอ้ซกัถามแลว้ กรรมการผูน้ั้นตอ้งออกจากท่ีประชุม 
   (4) หากคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคัดค้าน 
ในระหว่างท่ีกรรมการผูถู้กคดัค้านต้องออกจากท่ีประชุมนั้น ให้ถือว่าคณะกรรมการคณะนั้ น
ประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น 

                                                           
121 ในกรณีน้ีได้มีการออกกฎกระทรวง ฉบับท่ี 6 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการคดัคา้นเจา้หน้าท่ีดังกล่าวไวแ้ลว้ ดงันั้ น  
การด าเนินการคดัคา้นเจา้หนา้ท่ีในกรณีน้ีจึงเป็นไปตามกฎกระทรวงฉบบัน้ี 
122 มาตรา 15 เม่ือมีกรณีตามมาตรา 13 หรือคู่กรณีคดัคา้นว่ากรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทาง
ปกครองคณะใดมีลกัษณะดงักล่าว ให้ประธานกรรมการเรียกประชุมคณะกรรมการเพ่ือพิจารณาเหตุคดัคา้นนั้น 
ในการประชุมดงักล่าวกรรมการผูถู้กคดัคา้นเม่ือไดช้ี้แจงขอ้เท็จจริงและตอบขอ้ซกัถามแลว้ตอ้งออกจากท่ีประชุม 
 ถ้าคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใดมีผูถู้กคัดค้านในระหว่างท่ีกรรมการ 
ผูถู้กคดัคา้นตอ้งออกจากท่ีประชุม ใหถื้อวา่คณะกรรมการคณะนั้นประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น 
 ถา้ท่ีประชุมมีมติใหก้รรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสาม 
ของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ใหก้รรมการผูน้ั้นปฏิบติัหนา้ท่ีต่อไปได ้มติดงักล่าวใหก้ระท าโดยวธีิลงคะแนนลบั
และใหเ้ป็นท่ีสุด 
 การยื่นค าคัดค้านและการพิจารณาค าคัดค้านให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนด 
ในกฎกระทรวง 
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   (5) หากท่ีประชุมมีมติให้กรรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบติัหน้าท่ีต่อไปด้วยคะแนน
เสียงไม่นอ้ยกวา่สองในสามของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ให้กรรมการผูน้ั้นสามารถปฏิบติัหนา้ท่ี
ต่อไปได ้โดยมติดงักล่าวใหก้ระท าโดยวธีิลงคะแนนลบัและใหถื้อเป็นท่ีสุด 
   (6) การยื่นค าคดัค้านและการพิจารณาค าคดัค้านให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และ
วธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง123 
  2.5.3.3  การคดัคา้นว่าเจา้หน้าท่ีหรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณา
ทางปกครองมีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญัติไวใ้นมาตรา 13 ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง 
  พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาตรา 16124 วางหลักในการ
ด าเนินการไว ้ดงัน้ี 
   (1) กรณีมีเหตุอ่ืนนอกจากท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 13 เก่ียวกับเจ้าหน้าท่ีหรือ
กรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการพิจารณาทางปกครอง 
ในเร่ืองนั้นไม่ได ้
                                                           
123 ในกรณีน้ีปรากฏวา่ไดมี้การออกกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2542) ออกตามความในพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการในการคดัคา้นกรรมการดงักล่าวไวแ้ลว้  ดงันั้น  
การด าเนินการคดัคา้นกรรมการในกรณีน้ีจึงเป็นไปตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 7 น้ี 
124 มาตรา 16 ในกรณี มี เหตุ อ่ืนใดนอกจากท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 13 เก่ียวกับ เจ้าหน้าท่ีห รือกรรมการ 
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครอง 
ไม่เป็นกลาง 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)ให้ผู ้บังคับบัญชาของผู ้นั้ นหรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงผูน้ั้ นเป็น
กรรมการอยูมี่ค  าสั่งหรือมีมติโดยไม่ชกัชา้ แลว้แต่กรณีว่าผูน้ั้นมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้น
หรือไม่ 
 ให้น าบทบัญญติัมาตรา 14 วรรคสอง และมาตรา 15 วรรคสอง วรรคสาม และวรรคส่ีมาใช้บังคบั 
โดยอนุโลม 
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   (2) ถา้เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นเห็นเองวา่ตนมีกรณีดงักล่าว ให้เจา้หนา้ท่ีผูน้ั้น
หยุดการพิจารณาเร่ืองไวก่้อนและแจ้งให้ผูบ้ ังคบับัญชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึง หรือหากเป็น
กรรมการก็ใหก้รรมการผูน้ั้นแจง้ใหป้ระธานกรรมการทราบ 
   (3) ถา้มีคู่กรณีคดัคา้นวา่เจา้หนา้ท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นมีเหตุดงักล่าว หากเจา้หนา้ท่ี
หรือกรรมการผูน้ั้นเห็นว่าตนไม่มีเหตุตามท่ีคดัค้านนั้น เจา้หน้าท่ีหรือกรรมการผูน้ั้นจะท าการ
พิจารณาเร่ืองต่อไปก็ได ้แต่เจา้หน้าท่ีผูน้ั้นตอ้งแจง้ให้ผูบ้งัคบับญัชาเหนือตนข้ึนไปชั้นหน่ึง หรือ
กรรมการผูน้ั้นตอ้งแจง้ใหป้ระธานกรรมการทราบ 
   (4) ให้ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีผูน้ั้น หรือคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณา 
ทางปกครอง ซ่ึงกรรมการผูน้ั้นเป็นกรรมการอยู่ มีค  าสั่งหรือมีมติโดยไม่ชักช้าว่าเจา้หน้าท่ีหรือ
กรรมการผูน้ั้นมีอ านาจในการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้นหรือไม่ 
   (5) ในกรณีผู ้ถูกคัดค้านเป็นเจ้าหน้าท่ี  ให้น าหลักในเร่ืองการยื่นค าคัดค้าน                   
การพิจารณาค าคดัคา้น และการสั่งใหเ้จา้หนา้ท่ีอ่ืนเขา้ปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูท่ี้ถูกคดัคา้นตามมาตรา 14 
วรรคสอง มาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม 
   (6) กรณีผูถู้กคดัคา้นเป็นกรรมการ ให้น าหลกัดงัต่อไปน้ีมาใช้บงัคบัโดยอนุโลม 
(apply mutatis mutandis) 
    1) หลักในเร่ืองคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองคณะใด 
มีผูถู้กคดัค้านในระหว่างท่ีกรรมการผูถู้กคดัค้านตอ้งออกจากท่ีประชุม ให้ถือว่าคณะกรรมการ 
คณะนั้นประกอบดว้ยกรรมการทุกคนท่ีไม่ถูกคดัคา้น (มาตรา 15 วรรคสอง) 
    2) หลกัในเร่ืองท่ีว่าหากท่ีประชุมมีมติให้กรรมการผูถู้กคดัคา้นปฏิบติัหน้าท่ี
ต่อไปด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของกรรมการท่ีไม่ถูกคดัคา้น ก็ให้กรรมการผูน้ั้น
ปฏิบัติหน้าท่ีต่อไปได้ มติดังกล่าวให้กระท าโดยวิธีลงคะแนนลับและให้เป็นท่ีสุด (มาตรา 15  
วรรคสาม) 
    3) หลักในเร่ืองการยื่นค าคดัค้านและการพิจารณาค าคดัค้านให้เป็นไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง (มาตรา 15 วรรคส่ี) 
 2.5.4 การด าเนินการทีเ่ป็นข้อยกเว้นบทบังคับเร่ืองความไม่เป็นกลาง 
 ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองความไม่เป็นกลางท่ีเป็นการฝ่าฝืนบทบญัญติัมาตรา 13 หรือมาตรา 16    
ก็ตาม อนัท่ีจริงแลว้ก็อาจเป็นเพียงแนวโนม้วา่ค าสั่งทางปกครองท่ีออกมาภายหลงัการพิจารณาทาง
ปกครองแลว้อาจมีอคติ ความล าเอียง และน ามาสู่ความไม่เป็นธรรม เพื่อใหเ้กิดความพอใจแก่คู่กรณี 
กฎหมายจึงวางหลกัเกณฑ์ในการห้ามมิให้เกิดพฤติกรรมหรือลกัษณะเช่นนั้น ซ่ึงอาจน าไปสู่การ
กระท าท่ีก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมของผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครอง อย่างไรก็ตาม หากผูมี้
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อ านาจดงักล่าวตระหนักถึงหน้าท่ีของตนและปฏิบติัหน้าท่ีอย่างดีท่ีสุดแลว้ กรณีท่ีเกรงว่าจะเกิด
อคติหรือความล าเอียงก็อาจไม่เป็นเช่นนั้นเลยก็ได้ เช่น เม่ือพิจารณาเบ้ืองต้นแล้วดูเหมือนว่า 
ในระยะเร่ิมตน้ของการพิจารณาทางปกครอง ผูมี้อ  านาจพิจารณาทางปกครองดูเหมือนจะมีอคติ 
หรือความล าเอียง แต่เม่ือมีการพิจารณาทางปกครองเร่ือยมากลบัพบว่า การพิจารณาทางปกครอง
ดังกล่าวมีขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีควบคุมมิให้กระท าการพิจารณาไปในทางท่ีไม่ชอบได้ ผูมี้อ  านาจ
พิจารณาทางปกครองท่ีอยูใ่นข่ายวา่จะมีอคติหรือความล าเอียงนั้นก็ไม่อาจด าเนินการดงักล่าวไดเ้ลย  
ดังนั้ น ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นของสถานการณ์บังคับไว ้กฎหมายก็ควรก าหนดให้สามารถ
ตรวจสอบรายละเอียดของความไม่เป็นกลางในภายหลังได้เม่ือจ าเป็นต้องมีการออกค าสั่ ง 
ทางปกครองไปก่อน โดยยกเว้นไม่น าหลักการคัดค้านหรือการถอนตัวในขณะพิจารณา 
ทางปกครองมาใช้บงัคบั ทั้งน้ี เพื่อให้การปฏิบติัราชการทางปกครองสามารถด าเนินการต่อไปได ้
โดยข้อยกเวน้กรณีน้ีมีบัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  
มาตรา 18125 ซ่ึงวางหลกัเกณฑไ์วส้องกรณี ดงัน้ี126 
   1) กรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วน ซ่ึงจะเล่ือนเวลาออกไปไม่ได้ เพราะจ าเป็นท่ี
จะตอ้งมีค าสั่งทางปกครองเพื่อรักษาประโยชน์สาธารณะ (intérêt public) หรือคุ้มครองต่อสิทธิ 
ของบุคคล (droit personnel) ซ่ึงหากปล่อยใหล่้าชา้จะเกิดความเสียหายโดยไม่มีทางแกไ้ขได ้
   2) กรณีท่ีไม่มีเจา้หน้าท่ีอ่ืนปฏิบติัหน้าท่ีแทนได้ ซ่ึงไม่ว่าจะเป็นเพราะเหตุโดย
ข้อเท็จจริง (fait) หรือข้อกฎหมาย (disposition légale) เช่น ผูด้  ารงต าแหน่งมีเพียงคนเดียวและ 
ไม่ปรากฏวา่มีต าแหน่งผูช่้วยท่ีจะมอบหมายได ้หรือไม่อาจหาบุคคลอ่ืนมาปฏิบติัหนา้ท่ีนั้นได ้หรือ
อาจเป็นต าแหน่งท่ีมีผูช่้วยแต่ปรากฏวา่ผูช่้วยไม่อยูแ่ละไม่อาจหาบุคคลอ่ืนใดมาท าหนา้ท่ีแทนได ้
  อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยให้ความเห็น
เก่ียวกับข้อยกเวน้ตามมาตรา 18 เพิ่มเติมว่า ต้องเป็นกรณีท่ีมีข้อเท็จจริงพิสูจน์ได้ชัดเจนและ 
ไม่มีผลต่อความเท่ียงธรรมในการพิจารณาทางปกครอง โดยเห็นว่า ขอ้ยกเวน้ในเร่ืองเจา้หน้าท่ี 
หรือกรรมการในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครองท่ีไม่อาจท าการพิจารณาต่อไปได้
นั้นจ ากดัเฉพาะกรณีท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วนหากปล่อยใหล่้าชา้ไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะ 
หรือสิทธิของบุคคลเสียหายโดยไม่มีทางแกไ้ขได ้หรือไม่มีเจา้หน้าท่ีอ่ืนปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูน้ั้นได้
แล้ว ทั้ งน้ี ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 18 แห่ง พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ  

                                                           
125 มาตรา 18 บทบญัญติัมาตรา 13 ถึงมาตรา 16 ไม่ใหน้ ามาใชบ้งัคบักบักรณีท่ีมีความจ าเป็นเร่งด่วนหากปล่อยให้
ล่าชา้ไปจะเสียหายต่อประโยชน์สาธารณะหรือสิทธิของบุคคลจะเสียหายโดยไม่มีทางแกไ้ขได ้หรือไม่มีเจา้หนา้ท่ี
อ่ืนปฏิบติัหนา้ท่ีแทนผูน้ั้นได ้
126 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 71.  หนา้ 249-250. 
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แต่ต้องเป็นกรณีท่ีมีขอ้เท็จจริงพิสูจน์ได้ชัดเจนและไม่มีผลต่อความเท่ียงธรรมในการพิจารณา 
ทางปกครอง127 
 

                                                           
127 บันทึกความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ือง ความเป็นกลางของกรรมการ 
ในคณะกรรมการท่ีมีอ านาจพิจารณาทางปกครอง : กรณีประธานอนุกรรมการประเมินและคดัเลือกขอ้เสนอ 
การรับซ้ือไฟฟ้าจากเอกชนด ารงต าแหน่งประธานกรรมการในบริษทัท่ีจะยืน่ขอ้เสนอ (เร่ืองเสร็จท่ี 631/2550) 


