
ปัญหาทางกฎหมายเกีย่วกบัหลกัความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ในการพจิารณาทางปกครอง1 
 

อนุศักดิ์ หุ่นประกอบกจิ2 
 
จากการศึกษาเก่ียวกับปัญหาของหลกัความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีในการพิจารณาทางปกครองตาม

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาความหมาย แนวคิดและ
หลกัการเก่ียวกบัหลกัความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีในการพิจารณาทางปกครอง ซ่ึงหลกัความเป็นกลางเป็นหลกั
ท่ีมีความส าคัญและจัดเป็นหลักกฎหมายทั่วไปในระบบกฎหมายปกครองอันเป็นหลักสากล ซ่ึงในระบบ
กฎหมายปกครองไทยนั้น หลกัดงักล่าวน้ีไดถู้กน ามหลกัความเป็นกลางเป็นหลกัท่ีมีความส าคญัและจดัเป็นหลกั
กฎหมายทัว่ไปในระบบกฎหมายปกครองอนัเป็นหลาัใชเ้ป็นเวลานานแลว้ ก่อนท่ีจะไดมี้การตราพระราชบญัญติั
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เช่น หลกัความเป็นกลางของผูพ้ิพากษาในการตดัสินคดี ตลอดจนไป
ถึงหลกัความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีในการพิจารณาทางปกครอง อยา่งไรก็ตาม หลกัดงักล่าวไดถู้กบญัญติัไวใ้น
กฎหมายบางฉบบัเท่านั้น โดยมิไดถู้กบญัญติัไวใ้นกฎหมายทุกฉบบั แต่ปัจจุบนัหลกัความเป็นกลางไดถู้กบญัญติั
และรับรองไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษร ในพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซ่ึงถือว่าเป็น
กฎหมายกลางท่ีไดว้างหลกัเกณฑ์ทัว่ไปในการปฏิบติัราชการของเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครอง เพื่อให้เจา้หน้าท่ีฝ่าย
ปกครองใชเ้ป็นหลกัในการปฏิบติัราชการ โดยเจา้หนา้ท่ีผูพ้ิจารณาเร่ืองทางปกครองและผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง
จะตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียในเร่ืองนั้น ทั้งน้ี เพื่อเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรม3  จากมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่ง 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง เป็นบทบญัญติัท่ีสะทอ้นถึงหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สีย หรือหลัก
ความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีผูท้  าค  าสั่งทางปกครอง มีสาระส าคญั คือ ค าสั่งทางปกครองจะตอ้งกระท าโดย
เจ้าหน้าท่ีผูมี้อ  านาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้น การพิจารณาทางปกครองในเร่ืองใดท่ีท าโดยบุคคลท่ีไม่เคยได้รับการ
แต่งตั้ งให้ด ารงต าแหน่งท่ีมีอ านาจท าการพิจารณาทางปกครองในเร่ืองนั้ น ไม่ว่าเวลาใดๆ แต่ได้ด าเนิน
กระบวนการพิจารณาทางปกครอง ผลผลิตจากกระบวนการพิจารณาทางปกครองดังกล่าวย่อมไม่ชอบด้วย

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัหลกัความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีในการ

พิจารณาทางปกครอง โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารยสุ์ขสมยั สุทธิบดี และคณะกรรมการสอบ คือ ศาสตราจารย์
พิเศษปัญญา สุทธิบดี และรองศาสตราจารยป์ระเทือง ธนิยผล 

2 นักศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต ภาคพิเศษ (วิทยาเขตบางนา) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั
รามค าแหง 

3 กมลชยั รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายทั่วไปของกฎหมายวิธีพิจารณา เร่ืองในช้ันเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองของประเทศ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมัน - ศึกษาประวัติความเป็นมาและแนวคิดทางทฤษฎี, ดุลพาห, 2535, หนา้ 88. 
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กฎหมาย และตกเป็นโมฆะ4 ในขณะเดียวกนัเจา้หนา้ท่ีตอ้งไม่มีส่วนไดเ้สียในการพิจารณาทางปกครองนั้นดว้ย 
เพื่อเป็นหลกัประกนัวา่กระบวนการปฏิบติัราชการไดด้ าเนินไปดว้ยความเป็นธรรมต่อคู่กรณี5 

อย่างไรก็ตาม เม่ือไดท้ าการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัหลกัความเป็นกลางของเจา้หน้าท่ีในการ
พิจารณาทางปกครอง พบวา่ยงัมีปัญหาอยูห่ลายประการ สามารถสรุปไดด้งัน้ี 

ประการแรกคือ ปัญหาเก่ียวกับการบญัญัติถึงกรณีการพิจารณาว่ากรณีใดขดัต่อหลักความเป็นกลาง       
ตามมาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฎิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หลกัเกณฑ์การ
พิจารณาหลกัความเป็นกลางของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิ ธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 จะพบวา่ หลกัเกณฑส่์วนใหญ่ท่ีพระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดบ้ญัญติัไวน้ั้น จะจ ากดัขอบเขตอยู่
เฉพาะความสัมพนัธ์ทางส่วนตวัระหว่างเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบัคู่กรณี เป็นตน้ แต่ในหลายประเทศ ไม่ว่าใน
ประเทศองักฤษท่ีใชห้ลกัความยุติธรรมตามธรรมชาติ (Natural Justice) ส าหรับควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง หรือในประเทศเยอรมนี ซ่ึงไดใ้ช้พระราชบญัญติัวิธีพิจารณาเร่ืองทางปกครองควบคุม
กระบวนการออกค าสั่งทางปกครองของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง ได้มีข้อพิจารณาหลักความเป็นกลางของ
เจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองท่ีครอบคลุมกวา้งขวางถึงเหตุต่างๆ ท่ีอาจจะท าให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองมีส่วนได้เสีย
มากกว่าพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ของไทย เช่น กรณีมีผลประโยชน์ทางการเงิน 
กรณีเป็นทั้งผูก้ล่าวหาและเป็นผูวิ้นิจฉัย กรณีมีความสัมพนัธ์ทางการเมือง กรณีเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองมีความ
โนม้เอียงท่ีจะวินิจฉยัให้เป็นไปตามนโยบายของกระทรวง กรณีแสดงความคิดเห็นล่วงหนา้ต่อสาธารณชนว่าจะ
วินิจฉยัอยา่งไร กรณีเป็นพยานผูรู้้เห็นเหตุการณ์ หรือเป็นผูมี้ความเช่ียวชาญพิเศษเก่ียวกบัเร่ืองจะวินิจฉัย กรณีท่ี
เคยไดพ้ิจารณาและวินิจฉัยเร่ืองเดียวกนันั้นมาแลว้ เป็นตน้ เหตุต่างๆ เหล่าน้ีไม่มีบญัญติัไวพ้ระราชบญัญติัวิธี
ปฎิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แมก้ระทัง่ในเร่ืองความสัมพนัธ์ส่วนตวั เช่น ความเป็นเครือญาติ กฎหมาย
วิธีปฎิบติัราชการทางปกครองของเยอรมนี ค.ศ. 1976 มาตรา 20 (5) ไดก้ าหนดความสัมพนัธ์ทางเครือญาติไว้
กวา้งขวางลึกซ้ึงกว่าพระราชบัญญัติวิธีปฎิบติัราชการทางปกครอง โดยรวมถึงกรณีเป็นบุตรบุญธรรม ซ่ึง
พระราชบญัญติัวิธีปฎิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา  13 (3) นั้นก าหนดให้การเป็นผูสื้บสันดาน 
หมายความเฉพาะผูสื้บสันดานสายโลหิตเท่านั้น มิไดร้วมกรณีเป็นบุตรบุญธรรมแต่อยา่งใด นอกจากน้ี กฎหมาย
วิธีปฎิบติัราชการทางปกครองของเยอรมนี ค.ศ. 1978 ยงัได้รวมถึงบุคคลท่ีมีความเก่ียวข้องผูกผนัโดยการ
อุปถมัป์มาตั้งแต่เล็กในระยะเวลาอนัยาวนาน โดยมีความเก่ียวดองใกลชิ้ดระหว่างผูใ้ห้การอุปการะ และผูไ้ดรั้บ
การอุปการะ กรณีเช่นน้ีถือว่าอยู่ในความหมายความสัมพนัธ์ทางเครือญาติเช่นกัน จึงสมควรท่ีจะได้รับการ

 
4 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, รวมบทความทางวิชาการทางกฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, 

กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2541, หนา้ 50. 
5 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต์, กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ,์ 2540, หนา้ 242. 



3 
 

บญัญติัเพิ่มเติมในกฎกระทรวงท่ีออกมาตามความในพระราชบญัญติัวิธีปฎิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 
มาตรา 13 (6) ในภายหลงั นอกจากน้ี “เหตุอ่ืนๆ” หรือ “อยา่งร้ายแรง’ ตามมาตรา 16 ก็ยงัคงมีความไม่ชดัเจน จึง
อาจส่งผลใหเ้กิดความไม่สอดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของมาตราน้ีได ้

ประการท่ีสองคือ ปัญหาเก่ียวกับผลของค าสั่งทางปกครองท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัความเป็นกลาง ตาม
มาตรา 13 และมาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  หากพิจารณา
พระราชบญัญติัวิธีปฎิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 แลว้ ก็จะไม่พบบทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัผลของค าสั่งทาง
ปกครองในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองขดัต่อหลกัความเป็นกลางเลย ซ่ึงหากเปรียบเทียบกบักฎหมายของประเทศ
องักฤษประเทศเยอรมนีแลว้ ค าสั่งทางปกครองท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัความเป็นกลางนั้น อาจจะโมฆะหรืออาจถูก
เพิกถอนได ้แลว้แต่กรณี 

ประการท่ีสามคือ ปัญหาเก่ียวกบัการตีความและการบงัคบัใช ้เหตุอ่ืนใดซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้
การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ตามมาตรา 16 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 นบัแต่พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ประกาศใชบ้งัคบัจนถึงปัจจุบนั กฎหมาย
ดงักล่าว ไดก้ าหนดหลกัเกณฑว์ิธีปฏิบติัราชการทางปกครองไวเ้ป็นการเฉพาะ เพื่อให้หน่วยงานทางปกครอง
หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐซ่ึงเป็นฝ่ายปกครอง กล่าวอีกนยั คือ เจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีในการพิจารณาทางปกครอง 
ไดมี้การรวบรวมพยานหลกัฐาน ทั้งตรวจสอบขอ้เทจ็จริง ขอ้กฎหมาย อยา่งรอบดา้น ประกอบการพิจารณาทาง 
ปกครองก่อนท่ีจะออกค าสั่งทางปกครอง เป็นตน้ว่าค าสั่งอนุญาต อนุมติั ให้คู่กรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ
พิจารณาทางปกครอง 

อย่างไรก็ดี ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองดงักล่าวมาขา้งตน้ หากมีเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจ
ท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ก็ย่อมจะท าให้การพิจารณาทางปกครองมีผลต่อการออกค าสั่งทาง
ปกครอง และก็อาจจะเสียไป ท าใหค้  าสั่งทางปกครองมีเหตุแห่งความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และอาจถูกเพิกถอนได ้ 

เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 16 แลว้ ก็มิไดบ้ญัญติัค า
นิยามว่า เหตุอ่ืนใดซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางไวแ้ต่อย่างใด จึงท าให้
เป็นปัญหาของการตีความและการบงัคบัใช ้ปัญหาขอ้กฎหมายดงักล่าวท าใหฝ่้ายปกครองผูมี้หนา้ท่ีพิจารณาทาง
ปกครองอาจใชดุ้ลพินิจวินิจฉยัปัญหาขอ้กฎหมายเป็นประการอ่ืน ซ่ึงในประเด็นปัญหาน้ี ผูเ้ขียนจะวิเคราะห์จาก
แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีไดว้ินิจฉัยเก่ียวกบักรณีท่ีมีเหตุอ่ืนใดซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง ตามมาตรา 16 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539  
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ดงันั้นแลว้เพื่อให้กระบวนการด าเนินการวินิจฉัยถึงหลกัความเป็นกลางหรือความไม่มีส่วนไดเ้สียของ
เจา้หนา้ท่ีในการพิจารณาทางปกครอง เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ เหมาะสมและให้เกิดความเป็นธรรมแก่ทุก
ฝ่าย ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะใหมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมในประเด็นปัญหาดงัต่อไปน้ี 

1. ปัญหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงกรณีการพิจารณาว่ากรณีใดขดัต่อหลกัความเป็นกลาง หลกัเกณฑ์ท่ีได้
บญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ส่วนใหญ่จะจ ากัดขอบเขตอยู่เฉพาะ
ความสัมพนัธ์ทางส่วนตวัระหวา่งเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกบัคู่กรณีเท่านั้น 

ดงันั้น จึงเห็นควรออกกฎกระทรวงมารองรับบทบญัญติัดงักล่าวเพื่อให้เกิดความชดัเจนในการบงัคบัใช้
หลกัความเป็นกลางหรือหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียในการพิจารณาทางปกครอง แต่ทั้งนึควรค านึงถึงหลกัความ
ยติุธรรมตามธรรมชาติ หลกันิติธรรม หลกัจริยธรรมและหลกัประโยชน์สาธารณะดว้ย 

2. ปัญหาเก่ียวกบัผลของค าสั่งทางปกครองท่ีขดัหรือแยง้ต่อหลกัความเป็นกลาง ส าหรับผลของค าสั่งทาง
ปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยหลกัความเป็นกลางหรือหลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียนั้น ตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั 
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไม่ไดบ้ญัญติัหรือก าหนดถึงผลของค าสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยหลกัความเป็นกลางหรือ
หลกัความไม่มีส่วนไดเ้สียไว ้เม่ือพิจารณาในเร่ืองค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยหลกัความเป็นกลางในระบบ
กฎหมายของประเทศเยอรมนัในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีไม่สามารถด าเนินกระบวนพิจารณาเร่ืองทางปกครองเพราะมี
เหตุตอ้งห้ามไดด้ าเนินกระบวนพิจารณาดงักล่าว หากเจา้หน้าท่ีเป็นคู่กรณีเอง ตามพระราชบญัญติัวิธีพิจารณา
เร่ืองทางปกครองของเยอรมนี มาตรา 20 (1) และเห็นประจกัษช์ดัเจนวา่การกระท าดงักล่าวบกพร่องอยา่งรุนแรง 
ค าสั่งทางปกครองนั้นย่อมเป็นโมฆะ ส่วนในระบบกฎหมายประเทศองักฤษ กรณีผูท้  าค  าสั่งเป็นคู่กรณีเอง ค าสั่ง
นั้นก็เป็นโมฆะเช่นเดียวกนั ส่วนกรณีอ่ืนทั้งเยอรมนัและองักฤษนั้นย่อมเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วย
กฎหมายซ่ึงอาจเพิกถอนได ้

ดงันั้น จึงเห็นควรให้มีการบญัญติัถึงผลทางกฎหมายในกรณีท่ีเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูพ้ิจารณาเร่ือง
ของตนเองไวใ้ห้ชดัเจน โดยให้มีผลเป็นโมฆะเช่นเดียวกบัหลกัเกณฑท่ี์บญัญติัไวใ้นกฎหมายวิธีพิจารณาความ
ในชั้นเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองของเยอรมนั  

3. ปัญหาการตีความและการบงัคบัใช ้เหตุอ่ืนใดซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอนัอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลาง โดยท่ีปัญหาดงักล่าวน้ีมีความส าคญั เน่ืองจากมีถอ้ยค าหรือขอ้ความท่ีไม่ชดัเจน และเป็นปัญหาขอ้
กฎหมายอนัเก่ียวดว้ยความสงบเรียบร้อยของประชาชน ผูศึ้กษาจึงเห็นควรเสนอให้มีการแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมาย
ในเร่ืองน้ีใหช้ดัเจน 

ผูศึ้กษาเห็นควรแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัมาตรา 16 กรณีเหตุอ่ืนใดนอกจากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 13 ซ่ึงมี
สภาพร้ายแรงอนัอาจท าใหก้ารพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง หมายถึง  

1. กรณีเป็นผูท่ี้มีทศันะเป็นปฏิปักษก์บัเร่ืองท่ีจะท าการพิจารณาหรือเคยมีเร่ืองขดัแยง้กบัคู่กรณี 
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2. กรณีท่ีเกิดจากการท่ีคู่กรณีมีผลประโยชน์ขดักนัดว้ยเหตุท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งในธุรกิจท่ีเอ้ือประโยชน์
ใหก้บัคู่กรณี 
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