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“ความเป็นกลาง” เป็นหลักสําคัญในกฎหมายปกครองท่ีเรียกร้องให้เจ้าหน้าท่ีฝ่าย
ปกครองต้องไม่มีส่วนได้เสียและอคติในเร่ืองท่ีพิจารณา ระบบกฎหมายของนานาอารยประเทศถือว่า
หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็น “หลักกฎหมายท่ัวไป”

๑ ระบบกฎหมายไทยก็ถือ
เช่นนั้น๒ แต่ผู้ตรากฎหมายก็ได้นําหลักดังกล่าวมาบัญญัติเป็นลายลักษณ์อักษรในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ สําหรับเจ้าหน้าท่ีผู้มีอํานาจพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงได้แก่ 
บรรดาเจ้าหน้าท่ีผู้มีอํานาจเตรียมการและดําเนินการเพ่ือจัดให้มีคําส่ังทางปกครอง โดยมาตรา ๑๓ 
ได้กําหนดเหตุต้องห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีทําการพิจารณาทางปกครอง หากมีเหตุให้เคลือบแคลงสงสัยถึง
ความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงเหตุท่ีกฎหมายกําหนดไว้ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองท่ีเจ้าหน้าท่ีมีความสัมพันธ์
ส่วนตัวกับคู่กรณีในทางใดทางหนึ่ง อันอาจทําให้พิจารณาเอนเอียงไปในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่คู่กรณี๓ 
ส่วนมาตรา ๑๖ ซ่ึงเป็น “บทกวาด” ได้กําหนดถึงเหตุอ่ืนซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลาง เพ่ือครอบคลุมเหตุอ่ืน ๆ นอกเหนือจากท่ีกําหนดไว้ในมาตรา ๑๓๔ เหตุอ่ืน 
ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงนี้มีความหลากหลายอย่างมาก เช่น อาจเป็นกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีมีประโยชน์ได้เสียกับ
คู่กรณี หรือเจ้าหน้าท่ีมีเหตุขัดแย้งส่วนตัวกับคู่กรณี เหตุเหล่านี้อาจทําให้เจ้าหน้าท่ีพิจารณาเอนเอียง 
ไม่ว่าจะในทางท่ีเป็นประโยชน์หรือเป็นโทษแก่คู่กรณี อันมีลักษณะเป็นการใช้อํานาจโดยบิดผัน โดยมี
มูลเหตุจูงใจเพ่ือประโยชน์ส่วนตน แทนท่ีจะคํานึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายและประโยชน์สาธารณะ 
  ท้ังนี้ กรณีหนึ่งซ่ึงเป็นท่ีสงสัยกันมาโดยตลอดว่า จะถือเป็นเหตุอ่ืนซ่ึงมีสภาพร้ายแรง
อันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่ คือ กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีได้มีส่วนร่วมในการ
พิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอนในเร่ืองเดียวกัน เพราะการพิจารณาเร่ืองซํ้าอาจทําให้เจ้าหน้าท่ี
มีความเห็นล่วงหน้าในเร่ืองนั้นและปกป้องความเห็นเดิมของตน ในช่วงเวลาสิบปีท่ีผ่านมาองค์กรทาง
                                           
∗ผู้อํานวยการฝ่ายพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
๑ในฝรั่งเศส สภาแห่งรัฐได้วินิจฉัยว่าหลักความเป็นกลาง (principe d’impartialité) มีสถานะเป็น “หลักกฎหมาย
ท่ัวไป” (principes généraux du droit) เป็นครั้งแรกในคดี Fédération française de football ในปี ค.ศ. ๑๙๙๙  
(C.E., 27 octobre 1999 : “ในบรรดาหลักกฎหมายท่ัวไปท่ีผูกพันสหพันธ์กีฬาในการพิจารณาดําเนินการทางวินัย
นั้น มีหลักความเป็นกลางอยู่ด้วย”)  
๒เห็นได้จากการท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) เคยระบุว่า หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็น 
“หลักกฎหมายท่ัวไป” (เรื่องเสร็จท่ี ๘๗๘/๒๕๕๖) เช่นเดียวกับศาลปกครองสูงสุดท่ีเคยวินิจฉัยว่า หลักดังกล่าวเป็น 
“หลักกฎหมายปกครองท่ัวไป” (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๗๓๑/๒๕๕๕) 
๓เช่น เป็นคู่สมรสหรือญาติของคู่กรณี  
๔สําหรับหลักการใช้บังคับบทบัญญัติท้ังสองมาตรา โดยเฉพาะการใช้มาตรา ๑๓ ในฐานะ “บทหลัก” และมาตรา ๑๖ 
ในฐานะ “บทสํารอง” โปรดดู วรนารี  สิงห์โต, “ข้อสังเกตเก่ียวกับหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง : 
วิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมายเยอรมัน”, www.krisdika.go.th (มกราคม ๒๕๖๐)             
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กฎหมายต่าง ๆ ได้มีคําวินิจฉัยในปัญหานี้ ซ่ึงช่วยสร้างความชัดเจนและเป็นแนวทางให้แก่เจ้าหน้าท่ี
ของรัฐได้ในระดับหนึ่ง หากวิเคราะห์แนวคําวินิจฉัยในเร่ืองนี้แล้ว อาจแยกออกได้เป็นสองกรณี คือ 
กรณีหนึ่ง เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาท้ังในขั้นตอนการออกคําส่ังทางปกครองและในขั้นตอนการ
ทบทวนคําส่ังทางปกครอง อีกกรณีหนึ่ง เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนออกคําส่ัง
ทางปกครอง  

๑. เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาทั้งในข้ันตอนการออกคําส่ังทางปกครองและใน
ข้ันตอนการทบทวนคําส่ังทางปกครอง 

    ในการพิจารณาทางปกครอง เจ้าหน้าท่ีคนหนึ่งอาจเป็นผู้มีส่วนร่วมพิจารณาในการ
ออกคําส่ังทางปกครอง และ/หรือเป็นผู้ทําคําส่ังทางปกครองขึ้นใช้บังคับ และต่อมาเจ้าหน้าท่ีคนนั้น
อาจต้องทําหน้าท่ีเป็นผู้พิจารณาทบทวนคําส่ังทางปกครองท่ีตนมีส่วนร่วมพิจารณาหรือท่ีตนทําขึ้นอีก 
จึงมีปัญหาว่า จะถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง
หรือไม่ ในปัญหานี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาไม่เคยมีคําวินิจฉัยโดยตรง แต่ก็เคย “เตือน” หน่วยงาน 
ของรัฐให้ตระหนักถึง “ความไม่เหมาะสม” ในการแต่งตั้งเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์คําส่ัง
ทางปกครองให้ทําหน้าท่ีในขั้นตอนการพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครองด้วย โดยคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๘) เคยให้ความเห็นในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๖๐/๒๕๕๒ ว่า เม่ือคณะกรรมการคุรุสภา    
มีอํานาจหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์คําส่ังของคณะกรรมการมาตรฐานวิชาชีพท่ีลงโทษผู้ประพฤติผิด
จรรยาบรรณของวิชาชีพ การกําหนดให้ประธานกรรมการมาตรฐานวิชาชีพแต่งตั้งกรรมการคุรุสภา
บางคนเป็นอนุกรรมการสืบสวนหรืออนุกรรมการสอบสวนในช้ันพิจารณากรณีประพฤติผิดจรรยาบรรณ
ของวิชาชีพ จึงไม่เหมาะสมและขัดกับหลักการสืบสวนสอบสวนตามขั้นตอนในกระบวนการยุติธรรม 

    ศาลปกครองสูงสุดมีโอกาสวินิจฉัยปัญหาทํานองเดียวกันและได้มีคําวินิจฉัยใน
หลายคดีในช่วงปี พ.ศ. ๒๕๕๒–๒๕๕๓ ซ่ึงสรุปหลักการได้ว่า กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันได้พิจารณา
เร่ืองท้ังในขั้นตอนการพิจารณาเพ่ือออกคําส่ังทางปกครองและในขั้นตอนการพิจารณาทบทวนคําส่ัง 
หากเจ้าหน้าท่ีคนนั้นมีพฤติการณ์ปกป้องผลการพิจารณาในอดีตของตน ก็อาจถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางได้  

    โอกาสแรกท่ีศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยปัญหานี้ เป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการออก 
น.ส. ๓ ก. โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย โดยศาลได้วินิจฉัยว่า กรณีท่ี นาย ฉ. ได้ออก น.ส.๓ ก. ท่ีพิพาท
เม่ือดํารงตําแหน่งนายอําเภอสิเกา และต่อมาเม่ือเล่ือนขึ้นดํารงตําแหน่งปลัดจังหวัดตรัง นาย ฉ. ได้ทํา
หน้าท่ีประธานคณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงกรณีดังกล่าวและเสนอความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัด
ตรังไม่ให้เพิกถอน น.ส. ๓ ก. โดยคณะกรรมการฯ ไม่ได้สอบสวนพยานบุคคล เอกสาร และนําเสนอ
พยานหลักฐานท่ีเก่ียวข้องต่อผู้ว่าราชการจังหวัดตรัง และต่อมาเม่ือนาย ฉ. เล่ือนขึ้นดํารงตําแหน่งผู้ว่า
ราชการจังหวัดตรัง ก็ได้มีคําส่ังไม่เพิกถอน น.ส.๓ ก. ท่ีพิพาทอีก กรณีย่อมเห็นได้ชัดว่าเป็นการสอบสวน
และเสนอความเห็นท่ีขาดความเป็นกลาง ไม่น่าเช่ือถือ เป็นการพิจารณาโดยเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีส่วนได้เสีย
และเสนอความเห็นในลักษณะปกป้องการกระทําของตนในอดีต จึงไม่ชอบตามมาตรา ๑๖ แห่ง
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๑๔๗/๒๕๕๒) 
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   ต่อมาศาลปกครองสูงสุดได้มีคําวินิจฉัยท่ีชัดเจนขึ้นอีกในคดีพิพาทเก่ียวกับการ
ลงโทษทางวินัยข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด โดยวินิจฉัยว่า กรณีองค์การบริหารส่วนจังหวัด
เชียงรายได้มีคําส่ังลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการและคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด จังหวัดเชียงราย (ก.จ.จ. เชียงราย) ได้มีคําวินิจฉัยยกอุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีนั้น เม่ือ
ข้อเท็จจริงปรากฏว่า นาย ศ. ได้ทําหน้าท่ีประธานในการประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาการดําเนินการ
ทางวินัยฯ ท่ีเสนอความเห็นให้ลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ และต่อมานาย ศ. ยังได้ทํา
หน้าท่ีประธานในการประชุม ก.จ.จ. เชียงราย ท่ีมีมติเห็นชอบกับความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ 
และส่งเร่ืองให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ มีคําส่ังลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ และ
ในช้ันการพิจารณาอุทธรณ์ นาย ศ. ก็ได้ทําหน้าท่ีประธานในการประชุม ก.จ.จ. เชียงราย ท่ีมีมติให้ยก
อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีอีก การทําหน้าท่ีประธานในท่ีประชุมของนาย ศ. ท้ังในคณะอนุกรรมการฯ และ
ใน ก.จ.จ. เชียงราย เป็นการเข้าไปมีส่วนร่วมเพ่ือทําหน้าท่ีควบคุมการประชุมและพิจารณาเร่ืองของ  
ผู้ฟ้องคดีท้ังในขั้นตอนการพิจารณาเสนอความเห็นโดยคณะอนุกรรมการฯ และการพิจารณามีมติ
เห็นชอบให้ส่ังลงโทษและการพิจารณาวินิจฉัยยกอุทธรณ์โดย ก.จ.จ. เชียงราย จึงเป็นการเข้าไปมี 
ส่วนร่วมพิจารณาเร่ืองโดยบุคคลคนเดียวกันในคณะกรรมการท้ังสองชุด อันเป็นกรณีท่ีมีเหตุแห่ง
ความไม่เป็นกลางในทางรูปแบบหรือโดยสภาพภายนอกของกรรมการท่ีมีส่วนร่วมในการพิจารณา 
ทางปกครองและไม่ชอบตามประกาศคณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ 
และประกาศ ก.จ.จ. เชียงรายฯ ท่ีกําหนดว่า คณะอนุกรรมการพิจารณาการดําเนินการทางวินัยฯ ต้อง 
ไม่เป็นกรรมการในคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด ท้ังปรากฏว่า การทําหน้าท่ี
ของนาย ศ. ในการประชุม ก.จ.จ. เชียงราย ท่ีมีมติเห็นชอบให้ลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ 
มีลักษณะเป็นการปกป้องความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ ท่ีตนเคยทําหน้าท่ีประธานมาก่อน โดย
ไม่ให้ท่ีประชุมได้พิจารณาพยานหลักฐานท่ีสนับสนุนข้อกล่าวหาหรือหักล้างข้อกล่าวหา แต่รวบรัด  
ตัดความให้ท่ีประชุมลงมติเห็นชอบกับความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ และรีบปิดประชุม การทําหน้าท่ี
ของนาย ศ. ซ่ึงมีส่วนร่วมในการเป็นประธานการประชุมเพ่ือพิจารณาเร่ืองของผู้ฟ้องคดีในทุกขั้นตอน 
ท้ังในการพิจารณาเสนอความเห็น การพิจารณาเห็นชอบให้ส่ังลงโทษ และการวินิจฉัยยกอุทธรณ์ 
รวมท้ังการให้ข้อมูล ความเห็น หรือการดําเนินการใด ๆ ในท่ีประชุม ก.จ.จ. เชียงราย ในลักษณะท่ี
เป็นการปกป้องความเห็นของคณะอนุกรรมการท่ีตนเองเคยทําหน้าท่ีเป็นประธานในท่ีประชุมมาก่อน 
อันทําให้เกิดผลในทางลบต่อผู้ฟ้องคดี จึงถือเป็นการพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการท่ีมีกรรมการ
ซ่ึงมีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางหรือมีเหตุแห่งความไม่เป็นกลาง
ในทางเนื้อหาหรือโดยสภาพภายในของเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ ประกอบกับข้อเท็จจริงปรากฏว่า ในการประชุม ก.จ.จ. เชียงราย ซ่ึงมีกรรมการ
มาประชุม ๙ คน แต่มีกรรมการซ่ึงมีส่วนได้เสีย (รวมนาย ศ. ด้วย) จํานวน ๔ คน ซ่ึงกรรมการบางคน
ได้ออกจากท่ีประชุม เหลือกรรมการท่ีทําหน้าท่ีโดยชอบเพียง ๕ คน จึงมีกรรมการไม่ครบองค์ประชุม 
มติ ก.จ.จ. เชียงราย ท่ีเห็นชอบให้ลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย ทําให้
คําส่ังลงโทษปลดออกจากราชการและมติยกอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามไปด้วย (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๒๔๕/๒๕๕๒) 
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    ศาลปกครองสูงสุดได้ยืนยันจุดยืนในเร่ืองนี้อีกคร้ังในคดีพิพาทเก่ียวกับคําส่ัง
ลงโทษทางวินัยข้าราชการ โดยวินิจฉัยว่า กรณีท่ีประชุม อ.ก.ค. สํานักงานคณะกรรมการการประถม 
ศึกษาแห่งชาติได้พิจารณาความผิดทางวินัยของผู้ฟ้องคดี โดยกรรมการ ๓ เสียงเห็นว่าผู้ฟ้องคดี          
มีความผิดวินัยไม่ร้ายแรง แต่กรรมการอีก ๓ เสียง ซ่ึงมีนาย ป. รวมอยู่ด้วย เห็นว่าเป็นความผิดวินัย  
อย่างร้ายแรง โดยนาย ป. ได้ออกเสียงในฐานะประธานกรรมการเพ่ิมขึ้นอีกหนึ่งเสียงเป็นเสียงช้ีขาด
ว่าผู้ฟ้องคดีกระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรง ซ่ึงมีผลให้ท่ีประชุมมีมติลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ 
และต่อมา อ.ก.ค. วิสามัญเก่ียวกับการอุทธรณ์และการร้องทุกข์ได้พิจารณาคําอุทธรณ์แล้วมีมติให้ยก
อุทธรณ์ โดยมีนาย ป. ในฐานะอนุกรรมการโดยตําแหน่งใน อ.ก.ค. วิสามัญฯ ทําหน้าท่ีประธาน
กรรมการ การท่ีนาย ป. ได้เคยพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองการดําเนินการทางวินัยผู้ฟ้องคดีมาก่อนแล้ว และ
ต่อมาได้เป็นเจ้าหน้าท่ีในช้ันการพิจารณาอุทธรณ์ในเร่ืองเดิมอีก การพิจารณาใช้ดุลพินิจของนาย ป. 
จึงอาจมีความโน้มเอียงไปตามความเห็นเดิมได ้อันถือได้ว่ามีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทําให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงนาย ป. 
ย่อมเห็นได้เองอยู่แล้วแม้จะไม่มีผู้คัดค้าน การท่ีนาย ป. ไม่หยุดพิจารณาเร่ืองและให้เจ้าหน้าท่ีอ่ืนเข้า
ปฏิบัติหน้าท่ีแทน จึงมีผลให้มติดังกล่าวบกพร่องในสาระสําคัญและเป็นคําส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๑๓๓/๒๕๕๓) 

    จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า การท่ีเจ้าหน้าท่ี
พิจารณาทางปกครองท้ังในขั้นตอนการออกคําส่ังทางปกครองและต่อมาได้พิจารณาทบทวนคําส่ังทาง
ปกครองอีก ถือเป็น “ความเส่ียง” ท่ีอาจทําให้คําส่ังทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง กรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎระเบียบท่ีเก่ียวข้องห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณาในช้ัน
ท่ีจะออกคําส่ังทางปกครองเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์คําส่ังทางปกครองด้วย หรือหากไม่มีบทบัญญัติใด
กําหนดห้ามไว้ แต่ปรากฏว่าเจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณาเร่ืองซํ้ามีพฤติกรรมปกป้องความเห็นเดิมของตนและ
เจ้าหน้าท่ีนั้นมีบทบาทสําคัญต่อการพิจารณาเร่ือง เช่น ทําหน้าท่ีเป็นประธานกรรมการในคณะกรรมการ
ท่ีพิจารณาโทษทางวินัยแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ ในกรณีเช่นนี้ ย่อมถือเป็นเหตุท่ีมีสภาพร้ายแรงอันอาจ 
ทําให้การพิจารณาทางปกครองขาดความเป็นกลางได้  

    แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดท่ีถือว่าเจ้าหน้าท่ีซ่ึงพิจารณาเร่ืองซํ้าอาจ
ขาดความเป็นกลางได้นี้ ได้สร้าง “ความวิตกกังวล” ให้แก่บรรดาหน่วยงานของรัฐมิใช่น้อย เพราะ  
ในการดําเนินงานของหน่วยงานของรัฐต่าง ๆ มักจะมีการทํางานในรูปคณะกรรมการหรือคณะทํางาน
หลายชุด ประกอบกับจํานวนบุคลากรท่ีมีอยู่อย่างจํากัด เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันอาจทําหน้าท่ีพิจารณา
เร่ืองในหลายขั้นตอน เช่น เป็นกรรมการในคณะกรรมการชุดเล็กท่ีพิจารณาเร่ืองในช้ันต้นก่อน แล้ว
เสนอคณะกรรมการชุดใหญ่พิจารณาก่อนออกคําส่ังทางปกครอง จึงมีปัญหาว่าเจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณา
เร่ืองซํ้าจะมีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่ ท้ังนี้ 
เพ่ือคลายความสงสัยในประเด็นนี้ หน่วยงานของรัฐหลายแห่งจึงขอหารือองค์กรท่ีปรึกษากฎหมาย   
อันเป็นท่ีมาของการให้ความเห็นทางกฎหมายท่ีสร้างความชัดเจนในกรณีของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีส่วนร่วม
พิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอนก่อนมีการออกคําส่ังทางปกครอง  
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๒. เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายข้ันตอนก่อนออกคําส่ังทางปกครอง 
    ๒.๑ เจ้าหน้าที่ทําหน้าที่ในคณะกรรมการหลายชุดในลักษณะที่เป็นองค์กร

เดียวกันซ่ึงแบ่งหน้าที่กันทํางานก่อนออกคําส่ังทางปกครอง 
    ปัญหาว่าการท่ีเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันพิจารณาเร่ืองซํ้าโดยทําหน้าท่ีเป็นกรรมการ

ในคณะกรรมการชุดหนึ่งและต่อมาได้ทําหน้าท่ีเป็นกรรมการในคณะกรรมการอีกชุดหนึ่งท่ีพิจารณา
เร่ืองเดียวกันก่อนออกคําส่ังทางปกครอง จะถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่ นั้น สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยมีคําตอบในแนวทางท่ี
เคร่งครัด โดยมีหนังสือตอบข้อหารือตามเร่ืองเสร็จท่ี ๘๕๒/๒๕๕๔ ว่า ในการแต่งตั้งข้าราชการตํารวจ
ขึ้นดํารงตําแหน่งระดับจเรตํารวจ รองผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติหรือเทียบเท่า ถึงระดับผู้บัญชาการ
ตํารวจแห่งชาติ ซ่ึงมีคณะกรรมการคัดเลือกท่ีแต่งตั้งโดยคณะกรรมการข้าราชการตํารวจ (ก.ตร.) เป็น
ผู้ทําหน้าท่ีเสนอรายช่ือข้าราชการตํารวจท่ีจะได้รับการแต่งตั้งและ ก.ตร. ซ่ึงมีหน้าท่ีพิจารณาให้ความ
เห็นชอบข้าราชการตํารวจท่ีจะได้รับการแต่งตั้ง นั้น หากเป็นกรณีรองผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติท่ี
เป็นท้ังกรรมการคัดเลือกและเป็นกรรมการใน ก.ตร. ด้วย เม่ือพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. 
๒๕๔๗ มาตรา ๕๗ วรรคสาม กําหนดให้คณะกรรมการคัดเลือกต้องประกอบด้วยรองหัวหน้าหน่วยงาน
ทุกคน ประกอบกับมาตรา ๓๐ (๑) กําหนดให้รองผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติเป็นกรรมการข้าราชการ
ตํารวจโดยตําแหน่ง การดํารงตําแหน่งกรรมการคัดเลือกของรองผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติจึงเป็นไป 

ตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และไม่อาจนํามาตรา ๑๓ และมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ มาใช้บังคับได้ แต่กรณีของเลขาธิการ ก.พ. ซ่ึงเป็นกรรมการข้าราชการตํารวจ
โดยตําแหน่ง แต่ไม่มีบทบัญญัติใดตามพระราชบัญญัติตํารวจแห่งชาติฯ กําหนดให้เป็นคณะกรรมการ
คัดเลือก เลขาธิการ ก.พ. จึงต้องมีความเป็นกลางในการพิจารณาและอยู่ภายใต้บังคับมาตรา ๑๓ และ
มาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เม่ือเลขาธิการ ก.พ. ดํารงตําแหน่ง
คณะกรรมการคัดเลือกและเป็นกรรมการข้าราชการตํารวจโดยตําแหน่ง ย่อมเป็นบุคคลท่ีมีสองฐานะ
ในขณะเดียวกัน ท้ังเป็นคณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือทําหน้าท่ีเสนอแนะรายช่ือข้าราชการตํารวจ และ
เป็นกรรมการในคณะกรรมการข้าราชการตํารวจ (ก.ตร.) ซ่ึงมีหน้าท่ีพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ข้าราชการตํารวจท่ีจะได้รับแต่งตั้ง จึงอาจเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เลขาธิการ 
ก.พ. จึงต้องแจ้งให้ประธาน ก.ตร. ทราบเพ่ือหยุดการพิจารณาไว้ก่อน และให้ประธาน ก.ตร. เรียก
ประชุม ก.ตร. เพ่ือพิจารณาเหตุแห่งความไม่เป็นกลางและมีมติว่าเลขาธิการ ก.พ. จะสามารถปฏิบัติ
หน้าท่ีต่อไปได้หรือไม่ ท้ังนี้ มีข้อสังเกตว่า การท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นใน
แนวทางท่ีเข้มงวดสําหรับกรณีของเลขาธิการ ก.พ. นี้ เป็นเพราะ “แรงกดดัน” จากแนวคําวินิจฉัย 
ของศาลปกครองสูงสุดท่ีมีมาก่อนหน้านี้ท่ีวินิจฉัยว่าเจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณาซํ้าเร่ืองท้ังในขั้นตอนการ 
ออกคําส่ังทางปกครองและในขั้นตอนการทบทวนคําส่ังอาจขาดความเป็นกลางได้ ดังนั้น สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงต้องให้ความเห็นอย่างระมัดระวังเพ่ือป้องกันปัญหาข้อโต้แย้งในเร่ืองความ
เป็นกลางของเจ้าหน้าท่ี  
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      อย่างไรก็ดี ต่อมาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้ให้ความเห็น
ในแนวทางท่ียอมรับให้เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอนก่อนออกคําส่ังทาง
ปกครองได้ โดยวินิจฉัยในเร่ืองเสร็จท่ี ๕๖๖/๒๕๕๕ ว่า การท่ีคณะอนุกรรมการข้าราชการครูและ
บุคลากรทางการศึกษา (อ.ก.ค.ศ.) เขตพ้ืนท่ีการศึกษาแห่งหนึ่ง แต่งตั้งอนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ร่วมเป็น
คณะกรรมการประเมินข้าราชการครูเพ่ือแต่งตั้งให้มีวิทยฐานะครูชํานาญการ และคณะกรรมการ
ประเมินได้เสนอผลการประเมินต่อ อ.ก.ค.ศ. พิจารณาอนุมัติ โดยอนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ท่ีไปเป็น
คณะกรรมการประเมิน ได้ร่วมพิจารณามีมติอนุมัติข้าราชการครูท่ีตนประเมินมาด้วย ถือเป็นกรณีท่ี
คณะกรรมการท้ังสองคณะเป็นองค์กรเดียวกันท่ีแบ่งหน้าท่ีกันทํางานภายใต้กระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองเดียวกัน ก่อนท่ีจะมีการออกคําส่ังทางปกครอง มิใช่เป็นคนละองค์กรในลักษณะท่ีองค์กรหนึ่ง
ทําหน้าท่ีตรวจสอบและทบทวนการออกคําส่ังทางปกครองของอีกองค์กรหนึ่ง เช่น คณะกรรมการ
พิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ท่ีทําหน้าท่ีทบทวนคําส่ังลงโทษทางวินัยของผู้บังคับบัญชาซ่ึงออกโดย  
มีความเห็นสอดคล้องกับคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันจะมีส่วนร่วมใน
กระบวนการพิจารณาทางปกครองท้ังในคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย และคณะกรรมการพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่ได้ เพราะการใช้ดุลพินิจของบุคคลดังกล่าวย่อมมีความโน้มเอียงไปตาม
ความเห็นเดิมท่ีตนได้เคยพิจารณาวินิจฉัยไปแล้ว ประกอบกับกรณีการประเมินเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการ
ครูให้มีวิทยฐานะ พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการครูและบุคลากรทางการศึกษา พ.ศ. ๒๕๔๗ และ
กฎหมายลําดับรองท่ีเก่ียวข้อง ก็มิได้มีบทบัญญัติบังคับให้ อ.ก.ค.ศ. จะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการ 
ประเมินข้าราชการครูตามรายช่ือท่ีสํานักงานเขตพ้ืนท่ีการศึกษาเสนอขึ้นมาเท่านั้น หรือห้าม อ.ก.ค.ศ. 
แต่งตั้งอนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ร่วมเป็นคณะกรรมการประเมิน หรือห้ามอนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ท่ีเป็น
คณะกรรมการประเมิน เข้าร่วมประชุม อ.ก.ค.ศ. เพ่ือพิจารณาอนุมัติให้ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ  
ดังนั้น อ.ก.ค.ศ. จึงอาจแต่งตั้งอนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ไปร่วมเป็นคณะกรรมการประเมินได้ และ
อนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ซ่ึงเป็นคณะกรรมการประเมินก็มีสิทธิเข้าร่วมประชุม อ.ก.ค.ศ. เพ่ือพิจารณา
อนุมัติให้ข้าราชการครูท่ีตนประเมินมามีวิทยฐานะครูชํานาญการได้ โดยไม่ถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองฯ เว้นแต่อนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ท่ีเป็นคณะกรรมการประเมินจะเป็น 
“คู่กรณี” เช่น เป็นผู้ยื่นคําขอรับการประเมินหรือเป็นผู้คัดค้านคําขอรับการประเมิน หรือเป็นผู้มีส่วน
ได้เสียกับคู่กรณี เช่น เป็นคู่สมรส เป็นบุพการี หรือเป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ของผู้ขอรับการประเมิน ตาม
นัยมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ อนุกรรมการ อ.ก.ค.ศ. ผู้นั้น ย่อม
ไม่อาจทําหน้าท่ีเป็นคณะกรรมการประเมิน รวมท้ังไม่มีสิทธิเข้าร่วมประชุม อ.ก.ค.ศ. เพ่ือพิจารณา
อนุมัติให้ข้าราชการครูมีวิทยฐานะครูชํานาญการได ้

      ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในเร่ืองนี้ได้วางหลักอย่าง
ชัดเจนเป็นคร้ังแรกว่า เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันอาจมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอนได้ 
หากขั้นตอนต่าง ๆ เป็นการดําเนินการของ “องค์กรเดียวกัน” ท่ีแบ่งหน้าท่ีกันทํางาน (คณะกรรมการ
ประเมินทําหน้าท่ีประเมินข้าราชการครู และ อ.ก.ค.ศ. ทําหน้าท่ีอนุมัติผลการประเมิน) ภายใต้ 
“กระบวนการพิจารณาทางปกครองเดียวกัน” ท่ีจะนําไปสู่การออกคําส่ังทางปกครอง (คําส่ังแต่งตั้ง 
ให้ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ) โดยมีข้อแม้ว่าบทบัญญัติของกฎหมายท่ีเก่ียวข้องจะต้องไม่กําหนดห้าม
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บุคคลเดียวกันพิจารณาเร่ืองซํ้าในขั้นตอนต่าง ๆ ด้วย ข้อสําคัญ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองได้อธิบายถึงความแตกต่างระหว่างการท่ีเจ้าหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองในหลายขั้นตอนก่อนออก
คําส่ังทางปกครองกับกรณีท่ีเป็นการพิจารณาเร่ืองซํ้าท้ังในขั้นตอนการออกคําส่ังและในขั้นตอนการ
ทบทวนคําส่ัง ซ่ึงกรณีหลังนี้อาจมีปัญหาในเร่ืองความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีได้ (ซ่ึงเป็นการส่ือกลาย ๆ 
ถึงแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในประเด็นนี้ท่ีสร้างความวิตกกังวลให้แก่หน่วยงานของรัฐ)  
หลักตามความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองช่วยให้หน่วยงานของรัฐต่าง ๆ เบาใจ
ไปได้ไม่น้อย เพราะในการทํางานของหน่วยงานของรัฐในหลายเร่ือง มักจะใช้รูปแบบการทํางานโดย
คณะกรรมการสองชุด โดยคณะกรรมการชุดเล็ก (ซ่ึงอาจเป็นคณะกรรมการประเมิน คณะกรรมการ
คัดเลือก คณะกรรมการสรรหา ฯลฯ) เป็นผู้ทําหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองในเบ้ืองต้นก่อน และเสนอผลการ
พิจารณาต่อคณะกรรมการชุดใหญ่ท่ีมีอํานาจพิจารณาอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบกับผลการพิจารณา
ซ่ึงอาจมีกรณีท่ีบุคคลเดียวกันต้องทําหน้าท่ีในคณะกรรมการท้ังสองชุดก็ได ้

    ความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองในเร่ืองเสร็จท่ี ๕๖๖/๒๕๕๕ 
ถือเป็นความเห็นท่ีมีความสําคัญและมี “อิทธิพล” ต่อการให้ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ในเวลาต่อมา เห็นได้จากการท่ีท่ีปรึกษากฎหมายของรัฐบาลได้เดินตามหลักการท่ีวางไว้ในเร่ืองเสร็จ
ดังกล่าว โดยหลายกรณีมีการอ้างอิงความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองไว้ในบันทึก
ความเห็นด้วย 

    คณะกรรมการกฤษฎีกาหลายคณะได้ให้ความเห็นตอบข้อหารือในแนวทาง
เดียวกันกับคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เร่ิมจากคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) 
ท่ีให้ความเห็นในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๔๓๓/๒๕๕๖ เก่ียวกับการทําหน้าท่ีของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (คณะกรรมการ ป.ป.ท.) ว่า เม่ือการรับเร่ืองร้องเรียนหรือกล่าวหา 
การรับหรือไม่รับพิจารณาการไต่สวนข้อเท็จจริง จนถึงการช้ีมูลเก่ียวกับการกระทําการทุจริตในภาครัฐ
ของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท้ังทางวินัยและทางอาญา เป็นอํานาจโดยตรงของคณะกรรมการ ป.ป.ท. ส่วน
การแบ่งขั้นตอนการทําหน้าท่ีในกระบวนการไต่สวนข้อเท็จจริงตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่าย
บริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. ๒๕๕๑ ย่อมเป็นการดําเนินการในกระบวนการ
เดียวกัน และเป็นการกระทําตามอํานาจหน้าท่ีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ท. มีอยู่ตามกฎหมาย  ดังนั้น 
กรณีท่ีกรรมการ ป.ป.ท. เป็นท้ังประธานอนุกรรมการกล่ันกรองคณะต่าง ๆ ในการรับหรือไม่รับเร่ือง
ไว้พิจารณา เป็นประธานอนุกรรมการไต่สวนข้อเท็จจริง และเป็นกรรมการ ป.ป.ท. ในการวินิจฉัย    
ช้ีมูลความผิดเจ้าหน้าท่ีของรัฐ จึงเป็นการแยกกลุ่มย่อยเพ่ือให้การทํางานเป็นไปโดยรวดเร็วขึ้น ซ่ึงถ้า
มิได้มีการแต่งตั้งอนุกรรมการขึ้นพิจารณากล่ันกรอง คณะกรรมการ ป.ป.ท. ก็ต้องประชุมเพ่ือพิจารณาว่า
จะรับเร่ืองใดไว้พิจารณาหรือไม่ และเม่ือรับแล้ว ก็ต้องประชุมกันเพ่ือดําเนินการไต่สวนข้อเท็จจริงและ
ช้ีมูลความผิดต่อไป นอกจากนั้น การพิจารณารับหรือไม่รับเร่ืองใดไว้พิจารณาเป็นเพียงการตรวจสอบ
ข้อเท็จจริงเบ้ืองต้น ไม่อาจถือว่าผู้ดําเนินการดังกล่าวเป็นผู้รู้เห็นเหตุการณ์ตามมาตรา ๓๕ แห่ง
พระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตฯ ซ่ึงมาตรา ๓๕ 
เป็นบทบัญญัติท่ีห้ามแต่งตั้งอนุกรรมการหรือเจ้าหน้าท่ีไต่สวนข้อเท็จจริงจากบุคคลท่ีรู้เห็นเหตุการณ์
หรือเคยสอบสวนหรือพิจารณาเก่ียวกับเร่ืองท่ีกล่าวหา ย่อมหมายถึงการรู้เห็นเหตุการณ์จากในฐานะอ่ืน
ท่ีมิใช่ในฐานะการปฏิบัติการตามอํานาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญัติดังกล่าว กรณีจึงไม่เข้าข่ายลักษณะ
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ต้องห้ามในการเป็นอนุกรรมการไต่สวนข้อเท็จจริงตามมาตรา ๓๕ และไม่อาจถือว่าเป็นผู้มีส่วนได้เสีย
ตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน หรือมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ 

      คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) มีหลักคิดทํานองเดียวกัน โดยวินิจฉัยใน
เร่ืองเสร็จท่ี ๘๖๐/๒๕๕๗ ว่า การท่ีผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติ จเรตํารวจแห่งชาติ และรองผู้บัญชาการ 
ตํารวจแห่งชาติทุกคน เป็นกรรมการในคณะกรรมการซ่ึงมีหน้าท่ีจัดทําบัญชีรายช่ือข้าราชการตํารวจ  
ผู้เหมาะสมท่ีจะได้รับการพิจารณาแต่งตั้งให้ดํารงตําแหน่งระดับผู้บัญชาการ เพ่ือเสนอคณะกรรมการ
ข้าราชการตํารวจ (ก.ตร.) พิจารณาให้ความเห็นชอบ ตามท่ีกําหนดในข้อ ๒๔ (๒) และข้อ ๒๕ แห่ง
กฎ ก.ตร. ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการแต่งตั้งและโยกย้ายข้าราชการตํารวจระดับสารวัตรและจเร
ตํารวจแห่งชาติและรองผู้บัญชาการตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๙ และบุคคลดังกล่าวต้องทําหน้าท่ี   
ในฐานะกรรมการข้าราชการตํารวจตามมาตรา ๓๐ ประกอบกับมาตรา ๕๓ (๒) แห่งพระราชบัญญัติ
ตํารวจแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๗ ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งข้าราชการตํารวจตามบัญชี
รายช่ือท่ีจัดทําขึ้นนั้น การทําหน้าท่ีดังกล่าวเป็นการดํารงตําแหน่งและปฏิบัติหน้าท่ีตามท่ีมีบทบัญญัติ
กฎหมายกําหนดไว้และการทําหน้าท่ีของคณะกรรมการท้ังสองชุดถือได้ว่า เป็นกรณีท่ีองค์กรเดียวกัน
แบ่งหน้าท่ีกันทํางานภายใต้กระบวนการพิจารณาทางปกครองเดียวกัน เพ่ือออกคําส่ังแต่งตั้งข้าราชการ
ตํารวจให้ดํารงตําแหน่งท่ีสูงขึ้น มิได้เป็นองค์กรท่ีแยกออกจากกันในลักษณะท่ีองค์กรหนึ่งทําหน้าท่ี
ตรวจสอบและทบทวนการออกคําส่ังทางปกครองของอีกองค์กรหนึ่ง จึงไม่เป็นการขัดต่อบทบัญญัติ
มาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ อันจะทําให้กรรมการดังกล่าวต้องห้าม
เข้าร่วมการพิจารณาให้ความเห็นชอบ เว้นแต่จะเป็นกรณีตามมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว 
      ล่าสุดในปี พ.ศ. ๒๕๕๙ ท่ีผ่านมา คณะกรรมการกฤษฎีกาก็ได้ยืนยันหลักการท่ี
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองวางไว้อีก โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วม
คณะที่ ๑ และคณะที่ ๑๐) ได้ให้ความเห็นในเร่ืองเสร็จท่ี ๗๘๑/๒๕๕๙ เก่ียวกับการคัดเลือกบุคคล
เพ่ือแต่งตั้งเป็นเลขาธิการสํานักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติว่า เม่ือพระราชบัญญัติหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติ พ.ศ. ๒๕๔๕ มาตรา ๓๑ บัญญัติให้มีคณะกรรมการท่ีเก่ียวข้องในกระบวนการพิจารณา
คัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งเลขาธิการสํานักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติสองคณะ ได้แก่ คณะกรรมการ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติซ่ึงเป็นผู้คัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งเลขาธิการฯ และคณะกรรมการสรรหาซ่ึงทํา
หน้าท่ีสรรหาบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถและประสบการณ์เหมาะสม จึงต้องถือว่าคณะกรรมการ
ท้ังสองคณะแบ่งหน้าท่ีกันทํางานในกระบวนการพิจารณาคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้งเลขาธิการฯ มิใช่เป็นไป
ในลักษณะท่ีองค์กรหนึ่งทําหน้าท่ีตรวจสอบและทบทวนการออกคําส่ังทางปกครองของอีกองค์กรหนึ่ง
ซ่ึงเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันจะมีส่วนร่วมท้ังสองคณะไม่ได้ ประกอบกับมาตรา ๓๑ วรรคห้า บัญญัติให้ 

กรรมการสรรหาไม่มีสิทธิได้รับการเสนอช่ือเป็นเลขาธิการฯ เท่านั้น โดยไม่มีบทบัญญัติใดในพระราช 
บัญญัติดังกล่าวหรือในคําส่ังแต่งตั้งคณะกรรมการสรรหาฯ ท่ีบัญญัติให้คณะกรรมการหลักประกัน
สุขภาพแห่งชาติจะต้องแต่งตั้งเลขาธิการฯ ตามรายช่ือท่ีคณะกรรมการสรรหาเสนอ หรือบัญญัติห้าม
กรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการสรรหา หรือบัญญัติห้ามกรรมการ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติซ่ึงเป็นคณะกรรมการสรรหาเข้าร่วมประชุมพิจารณาคัดเลือกเพ่ือแต่งตั้ง
เลขาธิการฯ  ดังนั้น นาย ก. ผู้แทนสํานักงบประมาณในคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ 
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ซ่ึงเป็นกรรมการสรรหาด้วย (และไม่ใช่เจ้าหน้าท่ีซ่ึงจะทําการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ตามมาตรา ๑๓ 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ) จึงสามารถออกเสียงลงคะแนนคัดเลือกบุคคล   
เพ่ือแต่งตั้งเป็นเลขาธิการฯ ในช้ันการพิจารณาของคณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติได ้

      ส่วนคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๓) ได้นําหลักการตามความเห็นของ
คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองมาปรับใช้กับการดําเนินการของหน่วยงานของรัฐท่ีมิใช่
การพิจารณาทางปกครองเพ่ือออกคําส่ังทางปกครอง โดยให้ความเห็นในเร่ืองเสร็จท่ี ๑๗๙๕/๒๕๕๙ 
ในกรณีการบอกเลิกสัญญาจ้างผู้อํานวยการสํานักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟต์แวร์แห่งชาติว่า การท่ี
นาย ว. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการบริหารสํานักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟต์แวร์
แห่งชาติเป็นประธานกรรมการสอบข้อเท็จจริงกรณีผู้อํานวยการฯ เข้าศึกษาหลักสูตรการป้องกัน
ราชอาณาจักร (วปอ.) จนมีผลกระทบต่อการปฏิบัติหน้าท่ี ซ่ึงคณะกรรมการสอบข้อเท็จจริงฯ เห็นว่า 
ผู้อํานวยการฯ ไม่สามารถทํางานได้เต็มเวลา ทําให้ขาดคุณสมบัติผู้อํานวยการฯ และรายงานผลการ
สอบข้อเท็จจริงต่อคณะกรรมการบริหารฯ ซ่ึงคณะกรรมการบริหารฯ พิจารณาแล้วได้มีมติให้เลิกจ้าง
ผู้อํานวยการฯ โดยนาย ว. ได้เข้าร่วมประชุมคณะกรรมการบริหารฯ ในคราวท่ีมีมติดังกล่าวด้วย นั้น 
เม่ือการบอกเลิกสัญญาจ้างเป็นการใช้สิทธิตามสัญญา มิใช่คําส่ังทางปกครอง จึงไม่อาจนําบทบัญญัติ
มาตรา ๑๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ มาใช้บังคับแก่กรณีนี้ได้ 
อย่างไรก็ดี ต้องพิจารณาต่อไปว่า การปฏิบัติหน้าท่ีท้ังสองหน้าท่ีของนาย ว. ทําให้นาย ว. เป็นผู้มีส่วน
ได้เสียโดยตรงหรือโดยอ้อมในเร่ืองท่ีคณะกรรมการบริหารฯ พิจารณาตามมาตรา ๒๑ วรรคสาม แห่ง
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานส่งเสริมอุตสาหกรรมซอฟต์แวร์แห่งชาติ (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๖ 
หรือไม่ ซ่ึงเห็นว่า ในการเลิกสัญญาจ้างนั้น คณะกรรมการบริหารฯ จะเป็นผู้สอบข้อเท็จจริงเองหรือ
คณะกรรมการบริหารฯ จะมอบหมายให้ผู้หนึ่งผู้ใดทําหน้าท่ีสอบข้อเท็จจริงแทนและมารายงานให้
คณะกรรมการบริหารฯ พิจารณา ก็เป็นเร่ืองท่ีสามารถกระทําได้เช่นกัน กรณีนี้ คณะกรรมการบริหารฯ 
ได้มอบหมายให้นาย ว. ทําหน้าท่ีประธานกรรมการสอบข้อเท็จจริงร่วมกับบุคคลภายนอกจํานวนหนึ่ง
ท่ีคณะกรรมการบริหารฯ แต่งตั้ง ต่อมานาย ว. ได้เข้าร่วมประชุมคณะกรรมการบริหารฯ และลงมติ
ให้เลิกจ้างผู้อํานวยการฯ จึงเป็นการดําเนินการขององค์กรเดียวกันท่ีแบ่งหน้าท่ีกันทํางานภายใต้
กระบวนการพิจารณาเดียวกันซ่ึงสามารถกระทําได้ มิใช่เป็นคนละองค์กรในลักษณะท่ีองค์กรหนึ่งทํา
หน้าท่ีตรวจสอบและทบทวนการกระทําของอีกองค์กรหนึ่ง ดังเช่น กรณีคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
และร้องทุกข์ท่ีทําหน้าท่ีทบทวนคําส่ังลงโทษทางวินัยของผู้บังคับบัญชาซ่ึงมีความเห็นสอดคล้องกับ
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัย และกรรมการสอบสวนทางวินัยมาเป็นกรรมการพิจารณาอุทธรณ์ 

และร้องทุกข์อีก อันถือได้ว่าเป็นการขัดกันของการปฏิบัติหน้าท่ี เพราะการใช้ดุลพินิจของบุคคลดังกล่าว
ย่อมมีความโน้มเอียงไปตามความเห็นเดิมอันอาจทําให้การพิจารณาไม่เป็นกลางได้ ดังนั้น การทําหน้าท่ี
ประธานกรรมการสอบข้อเท็จจริงของนาย ว. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการบริหารฯ ซ่ึงได้
เข้าร่วมประชุมคณะกรรมการบริหารฯ และลงมติเลิกจ้างผู้อํานวยการฯ ด้วย จึงสามารถกระทําได้ 
มิได้เป็นกรณีการมีส่วนได้เสียโดยการขัดกันของหน้าท่ีแต่อย่างใด  
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      จากแนวคําวินิจฉัยข้างต้นของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและ
คณะกรรมการกฤษฎีกา จะเห็นได้ว่าบรรดาองค์กรท่ีปรึกษากฎหมายต่างมีจุดยืนเดียวกัน โดยยอมรับ
ให้เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันสามารถพิจารณาเร่ืองในหลายขั้นตอนได้ หากเป็นกรณีขององค์กรเดียวกันท่ี
แบ่งหน้าท่ีกันทํางานภายใต้กระบวนการพิจารณาเดียวกัน โดยคณะกรรมการชุดเล็กทําหน้าท่ีพิจารณา
เร่ืองในเบ้ืองต้นก่อนเสนอคณะกรรมการชุดใหญ่พิจารณา ถ้าไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใดห้ามมิให้ผู้ท่ี
ทําหน้าท่ีในคณะกรรมการชุดเล็กทําหน้าท่ีในคณะกรรมการชุดใหญ่ด้วย แนวคําวินิจฉัยนี้ นอกจาก 
จะใช้กับการพิจารณาทางปกครองท่ีเป็นคุณหรือก่อตั้งสิทธิแก่บุคคล เช่น การประเมินข้าราชการครู
เพ่ือแต่งตั้งให้มีวิทยฐานะ (เร่ืองเสร็จท่ี ๕๖๖/๒๕๕๕) การคัดเลือกข้าราชการตํารวจเพ่ือแต่งตั้งให้
ดํารงตําแหน่งระดับผู้บัญชาการ (เร่ืองเสร็จท่ี ๘๖๐/๒๕๕๗) หรือการคัดเลือกบุคคลเพ่ือแต่งตั้งเป็น
ผู้บริหารหน่วยงานของรัฐ (เร่ืองเสร็จท่ี ๗๘๑/๒๕๕๙) แล้ว ยังใช้กับการพิจารณาท่ีอาจเป็นผลร้ายแก่
บุคคลด้วย เช่น การพิจารณาเพ่ือช้ีมูลความผิดทางวินัยและอาญาแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ (เร่ืองเสร็จท่ี 
๑๔๓๓/๒๕๕๖) หรือการพิจารณามีมติเลิกจ้างผู้บริหารหน่วยงานของรัฐ (เร่ืองเสร็จท่ี ๑๗๙๕/๒๕๕๙) 
ท้ังนี้ น่าสังเกตว่า ศาลปกครองสูงสุดก็มีมุมมองเดียวกันกับองค์กรท่ีปรึกษากฎหมายในกรณีบุคคลท่ี
พิจารณาเร่ืองซํ้าในลักษณะองค์กรเดียวกันท่ีแบ่งหน้าท่ีกันทํางานภายใต้กระบวนการพิจารณาเดียวกัน 
โดยวินิจฉัยว่า การท่ีคณะกรรมการทันตแพทยสภามีคําส่ังพักใช้ใบอนุญาตของทันตแพทย์ท่ีถูก
ร้องเรียนว่าจัดฟันให้ผู้ป่วยไม่ได้มาตรฐาน โดยทันตแพทย์ ส. เป็นท้ังอนุกรรมการสอบสวนท่ีจัดทํา
รายงานเสนอต่อคณะกรรมการทันตแพทยสภา และเป็นกรรมการทันตแพทยสภาท่ีพิจารณาลงโทษ  
ผู้ถูกสอบสวนด้วย นั้น เม่ือพระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม พ.ศ. ๒๕๓๗ กําหนดให้ทันตแพทยสภา
มีอํานาจแต่งตั้งอนุกรรมการสอบสวนจากกรรมการทันตแพทยสภาได้ และมิได้บัญญัติห้ามมิให้แต่งตั้ง
อนุกรรมการสอบสวนจากกรรมการทันตแพทยสภา อีกท้ังอนุกรรมการมีอํานาจหน้าท่ีสอบสวนตาม
กฎหมายและข้อบังคับท่ีเก่ียวข้องแยกต่างหากจากหน้าท่ีของกรรมการทันตแพทยสภา กรณีจึงไม่อาจ
รับฟังได้ว่าทันตแพทย์ ส. มีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตาม
มาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี  
อ.๘๔๒/๒๕๕๖) 

    อย่างไรก็ดี ศาลปกครองสูงสุดค่อนข้างเคร่งครัดกับเร่ืองส่วนได้เสียในกรณีท่ีเป็น
การพิจารณาทางปกครองบางประเภท เช่น การดําเนินการทางวินัยข้าราชการ แม้ว่าเจ้าหน้าท่ีจะมี
ส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนมีการออกคําส่ังทางปกครอง มิใช่กรณีท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาท้ัง
ในขั้นตอนการออกคําส่ังและการทบทวนคําส่ัง แต่การพิจารณาเร่ืองซํ้าก็อาจถือเป็นเหตุให้เจ้าหน้าท่ี 
ขาดความเป็นกลางและทําให้ผลการพิจารณาไม่ชอบด้วยกฎหมายได ้

          ๒.๒ เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายข้ันตอนก่อนมีการออกคําส่ังลงโทษ
ทางวินัยข้าราชการ 
      ตามแนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด การท่ีเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันมีส่วนร่วม
พิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนออกคําส่ังลงโทษทางวินัย อาจถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงท่ีทําให้
เจ้าหน้าท่ีขาดความเป็นกลางได้ ถ้าปรากฏว่า เจ้าหน้าท่ีมีความเห็นว่าผู้ถูกสอบสวนกระทําความผิด
ทางวินัย และการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีนั้นมีผลต่อการพิจารณามีคําส่ังลงโทษผู้ถูกสอบสวน 
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อย่างมีนัยสําคัญ ท้ังนี้ หากไม่นับรวมคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี ๒๔๕-๒๔๖/๒๕๕๒ ซ่ึงเป็น
กรณีของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงทําหน้าท่ีเป็นประธานกรรมการท้ังในคณะอนุกรรมการดําเนินการทางวินัยฯ ท่ี
เสนอความเห็นให้ลงโทษทางวินัย และในคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ ท่ี
เห็นชอบให้ส่ังลงโทษทางวินัย โดยมีพฤติกรรมปกป้องความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ ท่ีตนเคยทํา
หน้าท่ีเป็นประธานมาก่อนแล้ว (โปรดดูรายละเอียดในหน้า ๓ ของบทความ) ยังมีกรณีอ่ืน ๆ ท่ีศาล
ปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยเป็นตัวอย่างไว้อีก เช่น 

    กรณีผู้บัญชาการตํารวจภูธรมีคําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ โดยในการ
สืบสวนข้อเท็จจริงมีร้อยตํารวจเอก ส. และร้อยตํารวจเอก ช. เป็นกรรมการสืบสวน ซ่ึงร้อยตํารวจเอก 
ส. ในฐานะประธานกรรมการ และร้อยตํารวจเอก ช. ในฐานะกรรมการ มีความเห็นว่าพฤติการณ์ของ
ผู้ฟ้องคดีเป็นการกระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรง และต่อมาบุคคลท้ังสองได้รับแต่งตั้งเป็นคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงอีก โดยร้อยตํารวจเอก ส. เป็นประธานกรรมการ และร้อยตํารวจเอก ช. 
เป็นกรรมการเช่นเดิม และมีร้อยตํารวจเอก อ. เป็นกรรมการและเลขานุการ เม่ือคณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยอย่างร้ายแรงมีเพียงสามคน บุคคลท้ังสองจึงเป็นเสียงข้างมาก ทําให้ผลการสอบสวนทางวินัย
ย่อมคาดหมายได้อยู่แล้วว่า ไม่อาจแตกต่างไปจากผลการสืบสวนข้อเท็จจริง ถือเป็นเหตุท่ีทําให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่มีความเป็นกลางตามมาตรา ๑๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ และไม่ชอบด้วยกฎหมาย การท่ีผู้บัญชาการตํารวจภูธรนําผลการสอบสวนมาใช้
พิจารณาโทษทางวินัยจึงไม่ชอบ เป็นเหตุให้คําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไม่ชอบด้วยกฎหมาย
ตามไปด้วย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๖๐๐/๒๕๕๔ และสําหรับกรณีทํานองเดียวกัน โปรดดู 
คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๘๓๔/๒๕๕๕) 

    กรณีกรมการจัดหางานมีคําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ โดยในช้ันการ
สอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรง มีนาย พ. เป็นประธานกรรมการสอบสวนทางวินัย ซ่ึงคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยมีความเห็นว่าผู้ฟ้องคดีกระทําผิดวินัยอย่างร้ายแรง สมควรลงโทษไล่ออกจากราชการ 
และส่งเร่ืองให้ อ.ก.พ. กรมฯ พิจารณา ซ่ึง อ.ก.พ. กรมฯ พิจารณาแล้วมีมติตามท่ีคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยเสนอ โดยในการประชุม อ.ก.พ. กรมฯ มีกรรมการมาประชุม ๘ คน โดย นาย พ.  
ซ่ึงเป็นประธานกรรมการสอบสวนได้เข้าประชุมในฐานะ อ.ก.พ. กรมฯ ด้วย และต่อมาอธิบดีกรมการ
จัดหางานได้มีคําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการตามมติ อ.ก.พ. กรมฯ เม่ือกรณีนี้ นาย พ. เคย
เป็นประธานกรรมการสอบสวนทางวินัยมาก่อน และนาย พ. มาเข้าประชุม อ.ก.พ. กรมฯ อีก นาย พ. 
ย่อมต้องมีความเห็นเช่นเดิมตามความเห็นของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยซ่ึงตนทําหน้าท่ีเป็น
ประธานกรรมการอันเป็นความเห็นท่ีเป็นปฏิปักษ์ต่อผู้ฟ้องคดี จึงเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจ 
ทําให้มติของ อ.ก.พ. กรมฯ ไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ คําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษา
ศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๗๙๕/๒๕๕๕) 

    กรณีหน่วยงานมีคําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ โดยในช้ันการสอบสวน
ข้อเท็จจริง มีนาง ส. นางสาว พ. และกรรมการอ่ืนอีก ๑ คน ทําหน้าท่ีสอบสวนข้อเท็จจริง และต่อมา
นาง ส. และนางสาว พ. ได้รับแต่งตั้งเป็นกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงอีก เม่ือปรากฏว่า 
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ในการสอบสวนข้อเท็จจริง นาง ส. และนางสาว พ. มีส่วนร่วมวางแผนเพ่ือหาพยานหลักฐานสนับสนุน
ข้อกล่าวหา จึงถือเป็นผู้รู้ถึงเหตุการณ์เก่ียวกับเร่ืองท่ีกล่าวหา ถือว่ามีส่วนได้เสียโดยตรงและมีสภาพ
ร้ายแรงตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ซ่ึงการท่ีคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยมีจํานวน ๔ คน แต่มีกรรมการท่ีมีส่วนได้เสียร่วมพิจารณาอยู่ด้วยถึง ๒ คน ย่อมเป็น
ท่ีคาดเดาได้ว่าผลการสอบสวนทางวินัยจะไม่แตกต่างไปจากผลการสอบสวนข้อเท็จจริง การแต่งตั้ง
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยโดยมีกรรมการท่ีไม่เป็นกลางจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย คําส่ังลงโทษ  
ทางวินัยท่ีอาศัยผลการพิจารณาของคณะกรรมการฯ จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายตามไปด้วย (คําพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๘๗/๒๕๕๖) 

    กรณีหน่วยงานมีคําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ กรณีทุจริตจัดทําบัตร
ประชาชนให้บุคคลท่ีสวมตัวเป็นบุคคลอ่ืนโดยเรียกรับเงินค่าตอบแทน โดยคณะกรรมการสอบสวนทาง
วินัยอย่างร้ายแรงแก่ผู้ฟ้องคดีเป็นคณะกรรมการชุดเดียวกันกับคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริง 
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยท้ังคณะย่อมเป็นผู้รู้เห็นเหตุการณ์ในขณะท่ีสืบสวนหาข้อเท็จจริง    
จึงอาจทําให้การพิจารณาใช้ดุลพินิจของคณะกรรมการฯ มีความโน้มเอียงไปตามความเห็นเดิมท่ีเคย
พิจารณาวินิจฉัยไปแล้วตามผลการสอบสวนข้อเท็จจริง ประกอบกับจ่าเอก บ. กรรมการสอบสวนทาง
วินัยคนหนึ่งเป็นเจ้าหน้าท่ีผู้อนุมัติการทําบัตรประชาชนในกรณีนี้ เนื่องจากเป็นปลัดอําเภอและเป็น
หัวหน้างานทะเบียนและบัตร ซ่ึงจ่าเอก บ. เป็นผู้ท่ีสอบสวนพยานบุคคลและอนุมัติให้บุคคลท่ีสวมตัว
เป็นบุคคลอ่ืนทําบัตรประชาชนได้ โดยคณะกรรมการสอบสวนข้อเท็จจริงได้เสนอให้ลงโทษว่ากล่าว
ตักเตือนจ่าเอก บ. ด้วย จ่าเอก บ. จึงเป็นผู้มีส่วนได้เสียในเร่ืองท่ีผู้ฟ้องคดีถูกสอบสวนและลงโทษ 
และเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง แต่คณะกรรมการสอบสวนทาง
วินัยอย่างร้ายแรงกลับไม่ได้หยุดการสอบสวนและรายงานผู้ส่ังตั้งคณะกรรมการฯ เพ่ือวินิจฉัยส่ังการ 
กรณีจึงเป็นการพิจารณาทางปกครองท่ีมีข้อบกพร่องในสาระสําคัญ ทําให้คําส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออก
จากราชการไม่ชอบด้วยกฎหมาย (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๑๓๒/๒๕๕๘) 

    อย่างไรก็ดี ในบางกรณี แม้ว่าเจ้าหน้าท่ีจะมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอน
ก่อนมีการออกคําส่ังลงโทษทางวินัย แต่ถ้าการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าท่ีมิได้มีผลอย่างมีนัยสําคัญ 
ต่อการพิจารณามีคําส่ังลงโทษผู้ถูกสอบสวน ก็อาจไม่ถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง เช่น กรณีท่ีกรมโรงงานอุตสาหกรรมมีคําส่ังไล่ข้าราชการออกจาก
ราชการ โดยในช้ันการสอบสวนข้อเท็จจริง คณะกรรมการสอบสวนมีนาย ส. เป็นประธานกรรมการ 
และคณะกรรมการฯ ได้เสนอความเห็นให้ อ.ก.พ. กรมฯ วินิจฉัยส่ังการ ซ่ึงนาย ส. เป็นกรรมการใน 
อ.ก.พ. กรมฯ อยู่ด้วย กรณีนี้ การเป็นประธานกรรมการสอบสวนของนาย ส. เป็นการปฏิบัติหน้าท่ี
นอกเหนือจากหน้าท่ีราชการตามปกติและมีอํานาจอันเป็นอิสระ เป็นการใช้ดุลพินิจแยกต่างหากจาก
การปฏิบัติหน้าท่ีในฐานะกรรมการใน อ.ก.พ. กรมฯ ซ่ึงแม้ว่านาย ส. จะเป็นผู้ทําหน้าท่ีเรียบเรียงเหตุผล 
เปรียบเทียบช่ังน้ําหนักพยานหลักฐานเสนอ อ.ก.พ. กรมฯ แต่ก็เนื่องจากเคยเป็นกรรมการสอบสวน 
ย่อมรู้ถึงพยานหลักฐานในสํานวน ประกอบกับความเห็นของนาย ส. เป็นเพียงความเห็นเดียวใน 
อ.ก.พ. กรมฯ ท่ีมีกรรมการจํานวน ๑๑ คน ซ่ึงกรรมการแต่ละคนย่อมมีดุลพินิจอันเป็นอิสระท่ีจะ  
เห็นด้วยกับความเห็นของนาย ส. หรือไม่  ดังนั้น การท่ีนาย ส. ได้รับแต่งตั้งเป็นประธานกรรมการ 
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สอบสวนและขณะเดียวกันก็เป็นกรรมการใน อ.ก.พ. กรมฯ อยู่ด้วย จึงมิใช่เหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรง    
ท่ีอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด ท่ี อ.๖๐๑-๖๐๒/๒๕๕๘) หรือกรณีกรมเจ้าท่ามีคําส่ัง
ไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการตามมติ อ.ก.พ. กรมฯ โดยนาย จ. เป็นกรรมการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรง 
ท่ีเสนอให้ลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ และต่อมา นาย จ. ได้ทําหน้าท่ีกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 
ใน อ.ก.พ. กรมฯ ท่ีมีมติเห็นชอบให้ไล่ออกจากราชการอีก แม้ว่าการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงของ
คณะกรรมการสอบสวนฯ และการพิจารณาของ อ.ก.พ. กรมฯ จะแยกส่วนจากกันและกฎหมายมี
เจตนารมณ์ให้ อ.ก.พ. กรมฯ ตรวจสอบผลการสอบสวนก็ตาม แต่ก็ยังเป็นเพียงการดําเนินขั้นตอน 
ทางวินัยหรือการเตรียมการของเจ้าหน้าท่ีก่อนจัดให้มีคําส่ังลงโทษทางวินัยเท่านั้น ประกอบกับนาย จ. 
เป็นเพียงกรรมการคนหนึ่งใน อ.ก.พ. กรมฯ ท้ังหมดท่ีเข้าร่วมประชุม ๑๐ คน ซ่ึงไม่ปรากฏว่า นาย จ. 
มีพฤติกรรมในการประชุม อ.ก.พ. กรมฯ ท่ีเป็นปฏิปักษ์กับผู้ฟ้องคดี การพิจารณาของ อ.ก.พ. กรมฯ 
ท่ีมีนาย จ. อยู่ร่วมประชุมอยู่ด้วย จึงไม่มีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาไม่เป็นกลางตาม
มาตรา ๑๖ วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ ประกอบกับผู้ฟ้องคดีไม่ได้
ใช้สิทธิคัดค้านนาย จ. ดังนั้น ข้อต่อสู้ของผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจรับฟังได้ (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 
ท่ี อ.๑๔๖๙/๒๕๕๘) 

    จากคําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า ลําพังการท่ี
เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมในการพิจารณาหลายขั้นตอนก่อนการออกคําส่ังลงโทษทางวินัยนั้น มิใช่เหตุใน
ตัวเองท่ีจะทําให้ได้ข้อสรุปว่า เจ้าหน้าท่ีมีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง 
แต่จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีด้วยว่า การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีนั้นมีผลต่อการพิจารณา
ลงโทษผู้ถูกสอบสวนทางวินัยเพียงใด เป็นต้นว่า เจ้าหน้าท่ีเป็นผู้มีบทบาทสําคัญต่อการพิจารณาหรือไม่  
หรือเจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณาเร่ืองซํ้านั้นมีจํานวนเป็นสัดส่วนมากน้อยเท่าใดในคณะกรรมการท่ีพิจารณา
โทษทางวินัย และเจ้าหน้าท่ีดังกล่าวได้แสดงพฤติกรรมท่ีเป็นปฏิปักษ์กับผู้ถูกสอบสวนหรือไม่ อย่างไร 

    มีข้อสังเกตในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบว่า ในฝร่ังเศส สภาแห่งรัฐในฐานะศาล
ปกครองสูงสุดก็เคยวินิจฉัยปัญหาทํานองเดียวกันมาก่อน โดยกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันได้ทําหน้าท่ี
สืบสวนข้อเท็จจริงและจัดทํารายงานเสนอความเห็นให้มีการสอบสวนทางวินัย และต่อมาได้ทําหน้าท่ี
กรรมการในคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย จนนําไปสู่การออกคําส่ังลงโทษทางวินัยแก่ผู้ถูกสอบสวน 

สภาแห่งรัฐก็วินิจฉัยว่า ลําพังการท่ีเจ้าหน้าท่ีซ่ึงเป็นกรรมการสอบสวนทางวินัยเคยทําหน้าท่ีสืบสวน
ข้อเท็จจริงและจัดทํารายงานเสนอความเห็นให้มีการสอบสวนทางวินัยมาก่อนนั้น ไม่เป็นเหตุท่ีทําให้ 
ผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยเป็นอันต้องเสียไป หากไม่ปรากฏพยานหลักฐาน
ในสํานวนคดีว่า เจ้าหน้าท่ีมีพฤติกรรมท่ีแสดงถึงความไม่เป็นกลางหรือแสดงความเป็นปรปักษ์กับผู้ถูก
ลงโทษทางวินัย๕ 

 

                                           
๕

C.E., 27 septembre 1991, Commune de Villeneuve-lès-Avignon, req. n°117854 ; C.E., 7 février 
2003, Ministre de l’ Éducation nationale c/ Mme B, req. n°232217 ; C.E. Ass., 13 novembre 2013, 

Dahan, req. n°347704. 
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๓. วิเคราะห์สรุป 

    ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอนนั้น 
เป็นเร่ืองท่ีต้องพิจารณาจากข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีเป็นสําคัญ ยากท่ีจะวาง “หลัก” ท่ีให้คําตอบท่ี
แน่นอนได้สําหรับทุกกรณี อย่างไรก็ดี ปัจจุบันองค์กรทางกฎหมายก็ได้มีแนวคําวินิจฉัยท่ีให้ “กรอบ” 
การพิจารณาในเร่ืองนี้ ช่วยให้หน่วยงานของรัฐสามารถประเมิน “ความเส่ียง” เก่ียวกับความเป็นกลาง
ของเจ้าหน้าท่ี ซ่ึงอาจสรุปเป็น “แนวทาง” ในการปฏิบัติราชการได้ว่า หากกรณีใดมีบทบัญญัติของ
กฎหมายหรือกฎ ระเบียบท่ีกําหนดห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันทําหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองซํ้าในหลาย
ขั้นตอน (ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาในขั้นตอนต่าง ๆ ก่อนท่ีจะมีการออกคําส่ังทางปกครอง หรือเป็น
การพิจารณาเร่ืองท้ังในขั้นตอนการออกคําส่ังทางปกครองและในขั้นตอนการทบทวนคําส่ัง) การท่ี
เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันพิจารณาเร่ืองซํ้า ย่อมเป็นการฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ทางกฎหมายและเป็นเหตุให้การ
พิจารณาไม่ชอบด้วยกฎหมายได้ แต่ถ้าไม่มีบทบัญญัติใดกําหนดห้ามไว้ การท่ีเจ้าหน้าท่ีพิจารณาทาง
ปกครองซํ้าในหลายขั้นตอน อาจเป็นเหตุให้ขาดความเป็นกลางหรือไม่ก็ได้ โดยอาจแยกพิจารณาได้ ดังนี้  

    - เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาท้ังในขั้นตอนการออกคําส่ังทางปกครองและใน
ขั้นตอนการทบทวนคําส่ังทางปกครอง การพิจารณาของเจ้าหน้าท่ีอาจโน้มเอียงไปตามความเห็นเดิมท่ี
ตนได้เคยวินิจฉัยไปแล้ว หากปรากฏว่าเจ้าหน้าท่ีมีบทบาทสําคัญในการพิจารณาเร่ืองและมีพฤติกรรม
ปกป้องความเห็นเดิมของตน ย่อมถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครอง
ขาดความเป็นกลางได้ ซ่ึงนอกจากการดําเนินการทางวินัยข้าราชการท่ียกมาเป็นตัวอย่างข้างต้นแล้ว 
ไม่นานมานี้ ศาลปกครองสูงสุดยังได้นําหลักการดังกล่าวไปใช้กับการจัดซ้ือจัดจ้างของหน่วยงานของ
รัฐด้วย๖ 

    - เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนออกคําส่ังทางปกครอง เช่น 
เจ้าหน้าท่ีเป็นกรรมการในคณะกรรมการหลายชุดท่ีพิจารณาเร่ืองเดียวกัน หากเป็นกรณีขององค์กร
เดียวกันท่ีแบ่งหน้าท่ีกันทํางานภายใต้กระบวนการพิจารณาทางปกครองเดียวกัน โดยคณะกรรมการ
ชุดเล็กพิจารณาเร่ืองในช้ันต้นก่อนเสนอคณะกรรมการชุดใหญ่ ก็อาจถือว่าไม่ใช่เหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรง
อันอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ท้ังนี้ ตามแนวความเห็นของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกา แต่สําหรับการดําเนินการทางวินัยข้าราชการ 
ซ่ึงสมควรมีหลักประกันในเร่ืองความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีเป็นพิเศษนั้น การท่ีเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกัน
มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนออกคําส่ังลงโทษทางวินัย ถือเป็น “ความเส่ียง” ท่ีอาจทําให้

                                           
๖ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในคําพิพากษา ท่ี อ.๘๗๑-๘๗๒/๒๕๕๙ สรุปได้ว่า กรณีนาย น. รักษาการผู้ว่าการการ
รถไฟแห่งประเทศไทย เป็นประธานคณะกรรมการประกวดราคาจ้างตามโครงการระบบรถไฟชานเมืองฯ และเป็น
กรรมการเสียงข้างมากท่ีมีมติไม่ให้ผู้ฟ้องคดีผ่านการคัดเลือกเบ้ืองต้น นาย น. ย่อมมีสภาพร้ายแรงอันอาจทําให้การ
พิจารณาทางปกครอง (การพิจารณาอุทธรณ์) ไม่เป็นกลางตามมาตรา ๑๖ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ เม่ือนาย น. ได้รับคําอุทธรณ์แล้ว ต้องหยุดการพิจารณาอุทธรณ์ไว้ก่อน แล้วแจ้งให้ผู้บังคับบัญชามีคําส่ัง
ตามมาตรา ๒๐ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน แต่นาย น. กลับมอบหมายให้นาย ถ. รองผู้ว่าการฯ เป็นผู้พิจารณาแทน 
กรณีดังกล่าวเม่ือ นาย น. ไม่มีอํานาจท่ีจะทําการพิจารณาอุทธรณ์ จึงไม่อาจมอบอํานาจต่อไปได้ การมอบอํานาจให้
นาย ถ. พิจารณาอุทธรณ์แทนจึงไม่ชอบ ซ่ึงนาย น. ไม่อาจกล่าวอ้างว่าไม่ได้เข้าไปแทรกแซงการพิจารณาอุทธรณ์
ของนาย ถ. ดังนั้น คําวินิจฉัยยกอุทธรณ์จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย  



ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ซ่ึงมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอน                                                   
โดย ศุภวัฒน์  สิงห์สุวงษ์ www.krisdika.go.th (กุมภาพันธ์ ๒๕๖๐) 
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๑๕

การพิจารณาทางปกครองขาดความเป็นกลางได้ แต่ท้ังนี้ จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีด้วยว่า 
เจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณาเร่ืองซํ้ามีความเห็นท่ีเป็นผลร้ายต่อผู้ถูกสอบสวนหรือไม่ เจ้าหน้าท่ีนั้นมีบทบาท
สําคัญต่อการพิจารณาเพียงใด มีสัดส่วนมากน้อยเท่าใดในคณะกรรมการชุดต่าง ๆ ท่ีพิจารณาเร่ือง 
และเจ้าหน้าท่ีได้แสดงพฤติกรรมท่ีเป็นปฏิปักษ์กับผู้ถูกสอบสวนหรือไม่ อย่างไร ท้ังนี้ ตามแนวคําวินิจฉัย
ของศาลปกครองสูงสุด  

    แนวทางการพิจารณาข้างต้นน่าจะช่วยให้หน่วยงานของรัฐสามารถบริหารจัดการ 
“ความเส่ียง” เก่ียวกับความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีได้บ้าง ซ่ึงหน่วยงานท้ังหลายก็คงพยายามจํากัด 
“ความเส่ียง” ในเร่ืองนี้ให้มีน้อยท่ีสุด ในอีกด้านหนึ่ง กรณีท่ีมีการฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอน
คําส่ังทางปกครองโดยอ้างว่าเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีส่วนร่วมในการพิจารณาทางปกครองมีเหตุอันอาจทําให้
ขาดความเป็นกลางเนื่องจากพิจารณาเร่ืองซํ้า เราก็หวังว่าศาลปกครองจะใช้อํานาจตรวจสอบอย่าง
เหมาะสม ซ่ึงท่ีผ่านมาก็มีกรณีท่ีศาลปกครองไม่ทําให้เราผิดหวัง เช่น กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองซํ้า
ในขั้นตอนการทําคําส่ังและในขั้นตอนการทบทวนคําส่ัง อันเป็นเหตุท่ีอาจทําให้ขาดความเป็นกลางใน
ขั้นตอนการพิจารณาอุทธรณ์และทําให้คําวินิจฉัยอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า 
คําส่ังทางปกครองท่ีทําขึ้นในช้ันต้นมีเนื้อหาและกระบวนพิจารณาท่ีชอบด้วยกฎหมายแล้ว ซ่ึงหากมี
การเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์ และองค์กรฝ่ายปกครองต้องพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ใหม่ ก็ยังคงต้อง
ทําคําวินิจฉัยอุทธรณ์ท่ีมีเนื้อหาเช่นเดิม ศาลปกครองก็จะไม่พิพากษาเพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์นั้น๗ 
ดังนี้ จึงเป็นเร่ืองน่ายินดีท่ีศาลปกครองให้ความสําคัญกับหลักประกันในการพิจารณาทางปกครอง แต่
ขณะเดียวกันก็คํานึงถึงประสิทธิภาพในการดําเนินงานของฝ่ายปกครองด้วย 
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๗ศาลปกครองสูงสุดได้มีคําพิพากษา ท่ี อ.๗๐๖/๒๕๕๗ สรุปได้ว่า กรณีท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดลพบุรีมี
คําส่ังไล่ผู้ฟ้องคดีซ่ึงเป็นข้าราชการตําแหน่งเจ้าพนักงานการเงินและบัญชีออกจากราชการ เนื่องจากกระทําผิดวินัย
อย่างร้ายแรงฐานกระทําทุจริตไม่นําเงินรายได้แผ่นดินส่งคลังภายในกําหนด โดยในการสอบสวนทางวินัย มีนาย ส. 
เป็นประธานกรรมการสอบสวนฯ และต่อมานาย ส. ได้รับแต่งตั้งเป็นอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และการร้องทุกข์อีก 
ถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงท่ีอาจทําให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง แต่นาย ส. มิได้แจ้งให้ประธาน
อนุกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และการร้องทุกข์ทราบ และยังคงเข้าร่วมในการพิจารณาอุทธรณ์จนคณะอนุกรรมการฯ 
มีความเห็นว่า การลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการเหมาะสมแล้ว และได้นําเสนอต่อคณะกรรมการข้าราชการ
องค์การบริหารส่วนจังหวัด จังหวัดลพบุรี (ก.จ.จ. ลพบุรี) ให้มีมติยกอุทธรณ์ มติยกอุทธรณ์ของ ก.จ.จ. ลพบุรี ย่อม
ไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่กรณีนี้ เม่ือกระบวนการพิจารณาออกคําส่ังลงโทษไล่ออกจากราชการเป็นไปโดยชอบด้วย
กฎหมายและข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่าผู้ฟ้องคดีกระทําความผิดจริง อันมีผลทําให้คําส่ังลงโทษชอบด้วยกฎหมายแล้ว 
แม้ขั้นตอนการวินิจฉัยอุทธรณ์จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย แต่หากศาลพิพากษาให้เพิกถอนคําวินิจฉัยอุทธรณ์และให้มี
การพิจารณาอุทธรณ์ใหม่ ก.จ.จ. ลพบุรี ก็ไม่อาจวินิจฉัยอุทธรณ์ให้มีผลเป็นการเปล่ียนแปลงความผิดได้ กรณีจึง   
ไม่จําต้องมีคําพิพากษาให้เพิกถอนมติของ ก.จ.จ. ลพบุรี เพ่ือให้ ก.จ.จ. ลพบุรี มีมติใหม่แต่อย่างใด 




