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	 นายวิษณุ	 	 เครืองาม	 รองนายกรัฐมนตรี	 เป็นประธานในพิธีปิดและมอบเกียรติบัตรให้แก่ผู ้เข้าอบรม	 หลักสูตร		
“ผู้บริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง”	 รุ่นที่	 ๕	จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	
โดยมีนายดิสทัต	 	 โหตระกิตย์	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	 ให้การต้อนรับและกล่าวรายงานบรรยายสรุปความเป็นมา	
และวัตถุประสงค์ของการจัดฝึกอบรมหลักสูตรดังกล่าว	เมื่อวันที่	๒๑	กุมภาพันธ์	๒๕๖๐	ณ	ตึกสันติไมตรี	ท�าเนียบรัฐบาล

	 นายวรรณชัย		บญุบ�ารุง	รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา	เป็นประธานในพิธีเปิดการสัมมนาเชิงปฏบิตักิารเก่ียวกบักฎหมาย
ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 และกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	
ในจังหวัดสุราษฎร์ธานี	จัดโดยส�านกักฎหมายปกครอง	เมือ่วันท่ี	๒๓	กุมภาพนัธ์	๒๕๖๐	ณ	โรงแรมไดมอนด์พลาซ่า	จังหวัดสุราษฎร์ธานี



บทบรรณาธิการ
	 ท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารหลายท่านคงคุน้หกูบัค�าว่า	ประเทศไทย	4.0	 
กันบ้างไม่มากก็น้อย	 หลายท่านคงทราบว่าเป็นเป้าหมายของรัฐบาล
ท่ีจะยกระดับรายได้ของประเทศให้สูงข้ึนจากกลุ่มประเทศท่ีมีรายได้
ปานกลางไปเป็นประเทศท่ีมีรายได้สงู	แต่ในการขบัเคล่ือนให้เป็นไปตาม 

เป้าหมายดังกล่าว	 มีรายละเอียดที่เกี่ยวข้องกับหลายภาคส่วน	 ซ่ึงเป็น
เร่ืองส�าคญัและจ�าเป็นท่ีเราต้องมีความรู้ความเข้าใจ	เพือ่ให้สามารถรบัมือ
กับความเปลีย่นแปลงทีจ่ะเกิดขึน้ได้	คอลมัน์เทคโนโลยสีารสนเทศฉบับนี้	
ได้สรุปย่อเรื่องดังกล่าวให้ทุกท่านได้เข้าไปท�าความเข้าใจ	ขอเชิญติดตาม
ได้	สกู๊ปพิเศษฉบับนี้	น�าเสนอเรื่อง	“ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่
ซ่ึงมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอน”	 ซ่ึงมีกรณีที่เป็น
ปัญหาเข้าสูก่ารวินจิฉัยของคณะกรรมการวิธปีฏบิติัราชการทางปกครอง	 
และเป็นคดีเข้าสู่ศาลปกครองหลายคดี	 รวมท้ังมีหลายส่วนราชการ 
ขอความเห็นในเร่ืองน้ีมายังคณะกรรมการกฤษฎีกา	 เนื่องจากเป็นเร่ือง
ใกล้ตัวท่ีส่วนราชการต้องพบเจอกนัอยู่เสมอ	และมีความเสีย่งหลายกรณีที่ 
อาจท�าให้ค�าส่ังทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 อันเนื่องมาจากการ
พิจารณาทางปกครองขาดความเป็นกลาง	จงึเป็นเร่ืองทีน่่าสนใจและเป็น
ประโยชน์	สมควรติดตามเป็นอย่างยิง่		เร่ืองน่ารูน้�าเสนอ	“UNCITRAL	กับ
การสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพ”	UNCITRAL	
หรือคณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศแห่งสหประชาชาติ	
เป็นองค์กรท่ีมบีทบาทส�าคญัในอนัท่ีจะก่อให้เกิดความสะดวกคล่องตัวใน
การท�าธุรกรรมทางการค้าระหว่างประเทศ	โดยไม่ต้องกงัวลกบัปัญหาใน
เร่ืองความแตกต่างของกฎหมายภายในของแต่ละประเทศ	ซ่ึงประเทศไทย
เป็นหนึง่ในหกสิบประเทศท่ีเป็นสมาชกิของ	UNCITRAL	จะมรีายละเอียด
ในการด�าเนินงานอย่างไร	ติดตามได้ในกฤษฎีกาสารฉบับนี้

ส�าหรบั	@ForeignLawDivision	ฉบบันีน้�าเสนอเร่ือง	“การจดัการ
ขยะของประเทศญ่ีปุน่”	ซ่ึงมกีระบวนการท่ีน่าสนใจสามารถน�ามาปรบัใช้
กับปัญหาการจัดการขยะในประเทศไทยได้	 โดยเฉพาะเร่ืองการกระตุ้น 

จิตส�านึกของประชาชนในการรักษาความสะอาดและจัดการของเสีย
อย่างถูกวิธี	 โดยเร่ิมต้นจากการรักษาความสะอาดในพื้นที่ส่วนตัวและ
รับผิดชอบในการจัดการของเสียที่ตนเองก่อให้เกิดขึ้นก่อน	แล้วจึงขยาย
ขอบเขตความรับผิดชอบไปสู่ท่ีสาธารณะ	 	 ปิดท้ายกฤษฎีกาสารฉบับนี้
ด้วยประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน	
(ฉบับที่	..)	พ.ศ.	....	แล้วพบกันใหม่ฉบับหน้า	สวัสดี
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สารบัญ
 เทคโนโลยีสารสนเทศ
๒ ประเทศไทย	4.0	(Thailand	4.0)

	 ความเห็นทางกฎหมาย
๔	 ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
๗	 ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ 

	 ราชการทางปกครอง

	 บทความทางกฎหมาย	กองกฎหมายต่างประเทศ
๘	 การจัดการขยะของประเทศญี่ปุ่น

 สกู๊ปพิเศษ
๑๓	 ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมีส่วนร่วม 

	 พิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอน

 เรื่องน่ารู้
๒๔	 UNC ITRAL 	 กั บการสร ้ า งกฎ เกณฑ ์ การค ้ า 
	 ระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพ

 เลาะรั้ว
๒๘	 การประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุง 
	 ประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการของส�านักงาน 

	 คณะกรรมการกฤษฎีกา	ปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๖๐

 ประโยชน์จากร่างกฎหมาย
ปกหลัง	 ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน	 
	 (ฉบับที่	..)	พ.ศ.	....

	 ที่ปรึกษา
	 นายดิสทัต	โหตระกิตย์
 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 นายนิพนธ์	ฮะกีมี
	 นางสาวจารุวรรณ		เฮงตระกูล
	 นายวรรณชัย	บุญบ�ารุง		
	 นายปกรณ์	นิลประพันธ์
 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
	 และกรรมการร่างกฎหมายประจ�าทุกท่าน
 บรรณาธิการ
	 ผู้ช่วยเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
 กองบรรณาธิการ
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คณะผู้จัดท�า

บทความ	 ข้อความ	 หรือความเห็นใดท่ีปรากฏในกฤษฎีกาสาร 
เป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน	 ซ่ึงส�านักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย	



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

      

ใ นช่วงปีที่ผ่านมาหลายคนคงจะเคยได้ยินค�าว่า	 
	ประเทศไทย	4.0	หรอื	Thailand	4.0	กนัมาบ้าง 

จากนโยบายของรัฐบาล	 ซึ่งจะน�าพาประเทศก้าวสู่โมเดล	
“ประเทศไทย	 4.0”	 ด้วยวิสัยทัศน์ที่ว่า	 “มั่นคง	 มั่งคั่ง	
และย่ังยืน”	 แล้ว	 “ประเทศไทย	 4.0”	 คืออะไร	 ก็คงอด
สงสัยกันไม่ได้ว่า	ประเทศของเราก�าลังจะพัฒนาไปทางไหน 

และไปได้จรงิหรอืไม่	ค�าอธบิายเบ้ืองต้นท่ีขยายความให้เหน็
ภาพได้บ้างก็คือ	 ประเทศไทยในอดีตท่ีผ่านมามีการพัฒนา
เศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง	 ต้ังแต่โมเดล	 ประเทศไทย	 1.0	
ประเทศไทย	2.0	และประเทศไทย	3.0	

ประเทศไทย	 1.0	 ยุคของเกษตรกรรมคนไทยปลูก
ข้าว	เลี้ยงเป็ด	เลี้ยงไก่	เลี้ยงหมู	ปลูกพืชสวน	พืชไร่	แล้วน�า
ผลผลิตส่งไปขายสร้างรายได้ในการด�ารงชีวิต

ประเทศไทย	 2.0	 ยุคของอุตสาหกรรมเบา	 ในยุคน้ี
ใช้แรงงานที่มีราคาถูก	 แต่เร่ิมจะมีเคร่ืองไม้เคร่ืองมือเข้ามา
ช่วยผลิต	เช่น	เสื้อผ้า	กระเป๋า	เครื่องดื่ม	เครื่องเขียน	เครื่อง
ประดับ	อาหาร	เครื่องใช้ไฟฟ้า	เป็นต้น	ซึ่งในยุคนี้ประเทศ
เริ่มมีศักยภาพมากขึ้น

ประเทศไทย	 3.0	 ยุคที่เราอยู ่ในขณะน้ี	 เป็นยุค
อุตสาหกรรมหนัก	 ผลิตและขายส่งออกเหล็กกล้า	 รถยนต์	
ก๊าชธรรมชาติ	และปูนซีเมนต์	เป็นต้น	โดยพึ่งพาเทคโนโลยี
จากต่างประเทศ	เพื่อเน้นการส่งออกเป็นหลัก

ในช่วงแรก	ประเทศไทย	3.0	มกีารเตบิโตอย่างต่อเนือ่ง	 
แต่ปัจจบุนักลบัเติบโตได้เพยีงแค่ร้อยละ	๓	–	๔	ต่อปีเท่านัน้	
ท�าให้ประเทศไทยต้องตกอยู ่ในภาวะรายได้ปานกลาง 
เป็นเวลากว่า	 ๒๐	ปี	 ในขณะท่ีท่ัวโลกมีการแข่งขันท่ีสูงข้ึน	 
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ประเทศไทย 4.0 (Thailand 4.0)
ส่วนสารสนเทศ	ส�านักงานเลขาธิการ

ดังน้ัน	 ประเทศไทยจึงต้องเปลี่ยนสู่ยุค	 ประเทศไทย	 4.0	 
เพื่อให้ประเทศไทยกลายเป็นกลุ่มประเทศที่มีรายได้สูงขึ้น

ในปัจจุบันประเทศไทยยังติดอยู่ในโมเดลเศรษฐกิจ
แบบ	 “ท�ามาก	 ได้น้อย”	 จึงต้องการปรับเปล่ียนเป็น	
“ท�าน้อย	 ได้มาก”	 ก็จะต้องเปลี่ยนจากการผลิตสินค้า	
“โภคภัณฑ์”	 ไปสู่สินค้าเชิง	 “นวัตกรรม”	 และเปลี่ยนจาก 

การขับเคลื่อนประเทศด้วยภาคอุตสาหกรรมไปสู ่การ 
ขบัเคลือ่นด้วยเทคโนโลย	ีความคิดสร้างสรรค์	และนวตักรรม	
อย่างการเกษตรก็ต้องเปล่ียนจากการเกษตรแบบด้ังเดิม	
ไปสู่การเกษตรสมัยใหม่	 ท่ีเน้นการบริหารจัดการและใช้
เทคโนโลยีหรือ	Smart	Farming	โดยเกษตรกรต้องร�่ารวย
ขึ้น	 และเป็นเกษตรกรแบบเป็นผู้ประกอบการ	 เปลี่ยนจาก	
SME	(Small	and	Medium	Enterprise)	แบบเดมิไปสู่การ
เป็น	Smart	Enterprises	และ	Startups	ที่มีศักยภาพสูง	 
เปลี่ยนจากรูปแบบบริการแบบเดิมซ่ึงมีการสร้างมูลค่า
ค่อนข้างต�่า	 ไปสู่บริการท่ีมีมูลค่าสูง	 เปล่ียนจากแรงงาน
ทักษะต�่าไปสู่แรงงานที่มีความรู้และทักษะสูง

ซึ่งโมเดลนี้จะส�าเร็จได้ต้องใช้แนวทางสานพลัง
ประชารฐั	โดยมุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของภาคเอกชน	ธนาคาร	
ประชาชน	สถาบนัการศึกษาและสถาบนัวิจยัต่าง	ๆ 	ประกอบ
กับการส่งเสริม	 SME	 และ	 Startup	 เพ่ือขับเคลื่อนไปใน
ทิศทางเดียวกัน	 พร้อมกับต้องมีโครงสร้างด้านการส่ือสาร
และโทรคมนาคมท่ีมีคุณภาพ	 มีอินเทอร์เน็ตท่ีครอบคลุม
ประชากรมากที่สุด	 เพื่อให้สามารถเชื่อมโยงทุกภาคส่วนได้
อย่างไม่สะดุด

โครงสร้างทาง	 ICT	 จึงเป็นปัจจัยส�าคัญที่จะน�าไป
สู่ความส�าเร็จ	 และการท่ีประเทศของเราจะก้าวข้ามผ่าน
กับดักประเทศรายได้ปานกลางไปสู่รายได้สูง	 ก็ต้องอาศัย
ความร่วมมอืจากหลายฝ่าย	เพือ่พฒันาประเทศให้ไปสู่เป้าหมาย 

มารูจักประเทศไทย 1.0 – 3.0

ใ
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 ประเทศไทย	 4.0	 เป็นการพัฒนาเคร่ืองยนต์เพื่อ
ขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจชุดใหม่	 (New	Engines	
of	Growth)	ด้วยการแปลงความได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบ
ของประเทศท่ีมีอยู่	 ๒	 ด้าน	 คือ	 “ความหลากหลายเชิง
ชีวภาพ”	 และ	 “ความหลากหลายเชิงวัฒนธรรม”	 ให้เป็น 

“ความได้เปรียบในเชิงแข่งขัน”	 โดยการเติมเต็มด้วย
วิทยาการ	 ความคิดสร้างสรรค์	 นวัตกรรม	 วิทยาศาสตร์	
เทคโนโลยี	การวิจัยและพัฒนา	แล้วต่อยอดความได้เปรียบ
เชิงเปรียบเทียบใน	 ๕	 กลุ่มเทคโนโลยีและอุตสาหกรรม
เป้าหมาย	ประกอบด้วย

๑.	กลุ ่มอาหาร	 เกษตร	 และเทคโนโลยีชีวภาพ	
(Food,	Agriculture	&	Bio-Tech)

๒.	กลุ ่มสาธารณสุข	 สุขภาพ	 และเทคโนโลยี
ทางการแพทย์	(Health,	Wellness	&	Bio-Med)

๓.	กลุ่มเครื่องมืออุปกรณ์อัจฉริยะ	 หุ่นยนต์	 และ
ระบบเครื่องกลท่ีใช้ระบบอิเล็กทรอนิกส์ควบคุม	 (Smart	
Devices,	Robotics	&	Mechatronics)

๔.	กลุ่มดจิทิลั	เทคโนโลยอีนิเทอร์เนต็ทีเ่ชือ่มต่อและ
บังคบัอุปกรณ์ต่าง	ๆ 	ปัญญาประดิษฐ์และเทคโนโลยสีมองกล
ฝังตวั	(Digital,	IoT,	Artificial	Intelligence	&	Embedded	 
Technology)

๕.	กลุ่มอุตสาหกรรมสร้างสรรค์	 วัฒนธรรม	 และ
บริการท่ีมีมูลค่าสูง	 (Creative,	 Culture	 &	 High	 Value	
Services)

ทั้ง	๕	กลุ่มเทคโนโลยีและอุตสาหกรรมเป้าหมายจะ
เป็นแพลทฟอร์มในการสร้าง	“New	Startups”	ต่าง	ๆ 	มากมาย
เช่น	 เทคโนโลยีการเกษตร	 (Agritech)	 เทคโนโลยีอาหาร	
(Foodtech)	ในกลุ่มที่	๑	เทคโนโลยีสุขภาพ	(Healthtech)	 
เทคโนโลยีการแพทย์	 (Meditech)	 สปา	 ในกลุ ่มท่ี	 ๒		
เทคโนโลยีหุ่นยนต์	 (Robotech)	 ในกลุ่มที่	 ๓	 เทคโนโลยี
ด้านการเงิน	 (Fintech)	 อุปกรณ์เชื่อมต่อออนไลน์โดยไม่
ต้องใช้คน	(IoT)	เทคโนโลยีการศึกษา	(Edtech)	อี–มาร์เก็ต
เพลส	 (E–Marketplace)	 อี–คอมเมิร์ซ	 (E–Commerce) 
ในกลุ่มที่	๔	เทคโนโลยีการออกแบบ	(Designtech)	ธุรกิจ
ไลฟ์สไตล์	 (Lifestyle	Business)	 เทคโนโลยีการท่องเที่ยว	
(Traveltech)	 การเพิ่มประสิทธิภาพการบริการ	 (Service	
Enhancing)	ในกลุ่มที่	๕	เป็นต้น

ที่มา:	http://www.admissionpremium.com/news/1377
	 https://www.uih.co.th/th/knowledge/thailand-4.0
	 https://www.it24hrs.com/2017/thailand-4-0/
	 https://daily.rabbit.co.th/thailand-4-0-คืออะไร

การขับเคลื่อนเศรษฐกิจดวยนวัตกรรม

ผู ้มีส ่วนร ่วมหลักจะประกอบด้วยภาคเอกชน	
ภาคการเงนิ	การธนาคาร	มหาวทิยาลัย	และสถาบนัวจัิยต่าง	ๆ 	 
โดยเน้นตามความถนัดและจุดเด่นของแต่ละองค์กรและมี
ภาครฐัเป็นฝ่ายสนบัสนนุตวัอย่างเช่น	ในกลุ่มอาหาร	เกษตร	
และเทคโนโลยีชีวภาพ	 จะมีภาคเอกชน	 คือ	 กลุ่มมิตรผล	
บรษิทัไทยยเูน่ียนโฟรเซ่นโปรดกัส์	และเครือเจรญิโภคภัณฑ์	
เป็นแกนหลกั	โดยมีภาคการเงนิ	คือ	ธนาคารเพือ่การเกษตร
และสหกรณ์การเกษตร	 (ธ.ก.ส.)	 และธนาคารออมสิน
สนบัสนุนทางด้านการเงนิ	มมีหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์	และ
มหาวิทยาลัยที่เน้นการวิจัยในภูมิภาคต่าง	ๆ 	เป็นแกนน�าใน
การท�าวจิยัและพัฒนาเทคโนโลยีใหม่	ๆ 	ร่วมกับมหาวิทยาลยั
และสถาบนัวจัิยต่างประเทศ	เช่น	มหาวทิยาลัย	Wageningen	 
ซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยวิจัยอันดับหน่ึงของเนเธอร์แลนด์	
มหาวิทยาลัย	 Purdue,	 UC	 Davis	 และ	 Cornell	 และมี
ภาครัฐคอยให้การสนับสนุน	 เช่น	 กระทรวงการคลัง	 และ
ส�านักงานส่งเสริมการลงทุน	 (บีโอไอ)	 ซึ่งหนึ่งในโครงการที่
ก�าลังผลักดันผ่านกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี	คือ	
การจดัต้ังเมอืงนวตักรรมอาหาร	(Food	Innopolis)	เป็นต้น

เป้าหมายของการด�าเนินงานตามยุทธศาสตร์	
ประเทศไทย	4.0	คือ	การขับเคลื่อน	๕	กลุ่มเทคโนโลยีและ
อุตสาหกรรมเป้าหมายให้เกิดผลสัมฤทธิ์ภายในระยะเวลา	
๓	-	๕	ปีข้างหน้า	ซึง่การด�าเนนิงานดังกล่าวจะประสบความ
ส�าเร็จหรือไม่	 สิ่งส�าคัญก็คือการท�าให้ประชาชนมีความรู้
ความเข้าใจในเร่ืองนี้อย่างทั่วถึง	 เพื่อให้เกิดความร่วมมือ 

และช่วยกันผลักดันให้บรรลุตามเป้าหมายที่ตั้งไว้

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๓
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กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๔
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

	 พระราชบญัญัติโรคระบาดสัตว์	พ.ศ.	๒๕๕๘	ได้ก�าหนด
มาตรการป้องกันและควบคุมโรคไม่ให้แพร่กระจายจาก
การเคลื่อนย้ายสัตว์หรือซากสัตว์ไปยังท้องที่จังหวัดอ่ืน
ไว้ในมาตรา	 ๓๔	 โดยก�าหนดให้ผู ้น�าสัตว์หรือซากสัตว ์
เคลือ่นย้ายไปยงัท้องท่ีจงัหวดัอ่ืนต้องท�าเคร่ืองหมายประจ�า
ตัวสัตว์	 เพื่อแยกแยะและตรวจสอบไม่ให้สัตว์หรือซากสัตว์
ที่มีการเคลื่อนย้ายปะปนกับสัตว์หรือซากสัตว์อื่น	 และเพ่ือ
ทราบข้อมูลสถานะของสัตว์หรือซากสัตว์ในการด�าเนินการ
ป้องกันและควบคุมโรค	และต้องมีการด�าเนินการก่อนหรือ
หลังการท�าเคร่ืองหมายประจ�าตัวสัตว์	 โดยให้มีการก�าจัด
เชื้อโรคก่อนเคลื่อนย้าย	 เพ่ือป้องกันและควบคุมโรคมิให้
แพร่กระจายก่อความเสยีหายแก่พืน้ทีจ่งัหวัดอืน่	อกีทัง้ต้อง
ได้รับใบอนุญาตจากสัตวแพทย์ประจ�าท้องที่ต้นทางทุกคร้ัง	 
โดยมาตรการตามมาตรา	 ๓๔	 ต้องอยู ่ภายใต ้บังคับ

หารือมาตรา ๓๔ แหงพระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘

มาตรา	 ๑๘	 และมาตรา	 ๒๒	 ซึ่งเป็นบทบัญญัติที่ก�าหนด
กระบวนการเคล่ือนย้ายสัตว์หรือซากสัตว์ไปในพื้นที่ที่มี
การประกาศเป็นพิเศษให้มีการตรวจสอบอย่างเคร่งครัด
รัดกมุเพ่ือป้องกันความเสยีหายจากการแพร่ระบาดของโรค	
อันมวีตัถปุระสงค์และขอบเขตของการควบคุมท่ีแตกต่างกนั	 
ดังน้ัน	 การน�าสัตว์หรือซากสัตว์ไปยังท้องท่ีจังหวัดอื่น
นอกจากจะต้องด�าเนินการและได้รับอนุญาตเป็นหนังสือ
จากผู้มีอ�านาจตามมาตรา	๑๘	หรือมาตรา	๒๒	แล้ว	ยังต้อง
ได้รับใบอนุญาตจากสัตวแพทย์ประจ�าท้องที่ต้นทางตาม
มาตรา	๓๔	อีกด้วย
	 (เร่ืองเสร็จที่	 ๑๐๐๔/๒๕๕๙	 บันทึกส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 เร่ือง	 หารือมาตรา	 ๓๔	 แห่ง
พระราชบญัญติัโรคระบาดสัตว์	พ.ศ.	๒๕๕๘,	คณะกรรมการ
กฤษฎีกา	(คณะที่	๑๐))

การระงับการปฏิบัติราชการช่ัวคราวของนายกเทศมนตรีตามค�าส่ังหัวหนาคณะรักษาความสงบ
แหงชาติ ที่ ๑๙/๒๕๕๘ฯ

	 กรณีท่ีมีค�าสั่งของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่ง
ชาติก�าหนดให้นายกเทศมนตรีรายหนึ่งระงับการปฏิบัติ
ราชการช่ัวคราว	 ส่งผลให้นายกเทศมนตรีรายนั้นต้องหยุด
การปฏิบัติราชการในอ�านาจหน้าที่และการด�าเนินการใด	ๆ 	
ในเทศบาลที่ด�ารงต�าแหน่งนับแต่วันที่มีค�าสั่งเป็นต้นไป	แต่
ไม่ได้มผีลให้พ้นจากด�ารงต�าแหน่งนายกเทศมนตร	ีส่วนการ
ด�ารงต�าแหน่งในสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย	
(ส.ท.ท.)	 อันเน่ืองมาจากการเป็นนายกเทศมนตรีนั้น	 มิได้
เป็นการด�ารงต�าแหน่งในลกัษณะเป็นการส่วนตัว	แต่เป็นการ
ปฏบิตัริาชการให้แก่เทศบาลทีด่�ารงต�าแหน่งอยู่		ดังนัน้	เมือ่

บุคคลดังกล่าวถูกสั่งให้ระงับการปฏิบัติราชการในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ทีด่�ารงต�าแหน่งอยู่เป็นการช่ัวคราว	จงึ
ไม่อาจอาศัยอ�านาจหน้าที่ในฐานะนายกเทศมนตรีเพ่ือไป
ปฏิบัติหน้าที่แทนเทศบาลในต�าแหน่งใน	ส.ท.ท.	ได้
	 (เร่ืองเสร็จที่	 ๑๐๒๔	 -	 ๑๐๒๕/๒๕๕๙	 บันทึก
ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	เร่ือง	การระงับการปฏิบตัิ
ราชการชัว่คราวของนายกเทศมนตรตีามค�าสัง่หวัหนา้คณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ	 ที่	 ๑๙/๒๕๕๘ฯ,	 คณะกรรมการ
กฤษฎีกา	(คณะที่	๑))

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา
กองกฎหมายไทย

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๔
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๕
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

วันเริ่มนับอายุความสิบปีตามมาตรา ๔๔๘ วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย์ 
และการสงส�านวนการสอบขอเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดใหส�านักงานการตรวจเงิน
แผนดินตรวจสอบ

	 กรณีเจ ้าหน ้าท่ีกระท�าละเมิดก ่อให ้ เกิดความ 

เสียหายแก่ทางราชการ	การนับอายุความสิบปีนับแต่วันท�า 
ละเมิดตามมาตรา	๔๔๘	วรรคหนึ่ง	แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์	 ให้เร่ิมนับตั้งแต่วันที่ได ้กระท�าหรือ 

งดเว้นการกระท�าอันเป็นมูลเหตุให้เกิดความเสียหายข้ึน	
ส�าหรับวันท่ีส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้มีหนังสือ
แจ้งผลการตรวจสอบพฤติการณ์เก่ียวกับการท�าละเมิดของ
เจ้าหน้าที่มายังส่วนราชการไม่ใช่วันเดียวกับวันท�าละเมิด	 
ดังน้ัน	 ส่วนราชการจึงต้องถือเอาวันที่เจ้าหน้าที่ได้กระท�า

หรืองดเว้นการกระท�าอันเป็นมูลเหตุให้เกิดความเสียหาย
เป็นวันเริ่มนับอายุความสิบปี
	 (เร่ืองเสร็จที่	 ๑๐๕๙/๒๕๕๙	 บันทึกส�านักงาน 

คณะกรรมการกฤษฎีกา	เรื่อง	วันเริ่มนับอายุความสิบปีตาม
มาตรา	 ๔๔๘	 วรรคหนึ่ง	 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์	 และการส่งส�านวนการสอบข้อเท็จจริงความรับ
ผิดทางละเมิดให้ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบ,	
คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ))

การยกเลิกหรอืเพิกถอนประกาศยุบเลิกวัด

	 พระราชบัญญัตคิณะสงฆ์	พ.ศ.	๒๕๐๕	บัญญัตใิห้การ
ยุบเลิกวัดเป็นไปตามท่ีก�าหนดในกฎกระทรวง	 ฉบับท่ี	 ๑	
(พ.ศ.	 ๒๕๐๗)	 ออกตามความในพระราชบัญญัติคณะสงฆ	์
พ.ศ.	๒๕๐๕	โดยก�าหนดวิธีการยุบเลิกวัดไว้	๒	กรณี	คือ	
	 (๑)	 กรณีวัดมีสภาพเสื่อมโทรมหรือมีเหตุอื่นอันไม่
ควรเป็นวัดต่อไป	 หากเจ้าคณะอ�าเภอและนายอ�าเภอเห็น
สมควร	ให้รายงานเจ้าคณะจังหวัดและมหาเถรสมาคม	เมื่อ
มหาเถรสมาคมเห็นชอบแล้ว	ให้ส�านักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติประกาศยุบเลิกวัดในราชกิจจานุเบกษา		
	 (๒)	 กรณีวัดร้างพระภิกษุไม่อาศัย	 หากส�านักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติเห็นสมควร	 ให้เสนอต่อมหาเถร
สมาคมเพื่อพิจารณาเห็นชอบ	เมื่อมหาเถรสมาคมเห็นชอบ
แล้ว	 ให้ส�านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติประกาศยุบเลิก
วัดในราชกิจจานุเบกษา	

	 วัดที่ถูกยุบเลิกจะส้ินสุดสภาพความเป็นนิติบุคคล	
ทรัพย์สินของวัดก็จะเปลี่ยนฐานะเป็นศาสนสมบัติกลาง	
ซึ่งการโอนกรรมสิทธิ์ที่ศาสนสมบัติกลางต้องตราเป็น
พระราชบัญญัติ	
	 หากจะยกวัดที่ได้มีการยุบเลิกไปแล้วให้กลับมาเป็น
วัดอีกครั้งก็จะต้องด�าเนินการตั้งวัดใหม่ตามกฎกระทรวง	
	 โดยส�านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติไม่มีอ�านาจ
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนประกาศยุบเลิกวัดร้าง	 อีกท้ัง
ไม่อาจแก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงดังกล่าวเพื่อด�าเนินการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนประกาศยุบเลิกวัดร้างได้	 นอกจากจะ
ด�าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ฯ	ก่อน
	 (เร่ืองเสร็จที่	 ๑๑๐๐/๒๕๕๙	 บันทึกส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 เร่ือง	 การยกเลิกหรือเพิกถอน
ประกาศยุบเลิกวัด,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๘))

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๕
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

	 โรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้าเป็นกิจการที่ได้รับยกเว้น
การใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมตามค�าสั่ง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ที่	 ๔/๒๕๕๙	 เร่ือง	
การยกเว้นการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมือง
รวมส�าหรับการประกอบกิจการบางประเภท	 ลงวันท่ี	 ๒๐	
มกราคม	พุทธศักราช	๒๕๕๙	ซึ่งมิได้ก�าหนดระยะเวลาการ
ใช้บังคับหรือการสิ้นผลของค�าสั่งฯ	 ไว้	 การยกเว้นดังกล่าว
จึงยังคงมีผลใช้บังคับจนกว่าจะมีการยกเลิกหรือแก้ไขเพ่ิม
เติมค�าสั่งฯ	หรือกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม	
	 ในระหว่างท่ีโรงงานผลิตพลงังานไฟฟ้าดังกล่าวอยู่ใน
ขั้นตอนการจ�าหน่ายไฟฟ้าแต่ยังไม่แล้วเสร็จ	 ได้มีการออก
กฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผังเมอืงรวมฉบบัใหม่ทีมี่ผลเป็นการ
ปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับเดิมที่เคยได้
รับยกเว้นการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม	
กรณนีีถื้อว่า	โรงงานผลติพลังงานไฟฟ้าดังกล่าวไม่ได้ด�าเนนิ
การขออนุญาตประกอบกิจการโรงงานให้แล้วเสร็จภายใน
ระยะเวลาที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมฉบับเดิม
มีผลใช้บังคับ	จึงไม่ได้รับการยกเว้นตามค�าสั่งฯ	นี้
	 ส�าหรับการด�าเนินการตามข้ันตอนการจ�าหน่าย
ไฟฟ้าที่ยังไม่แล้วเสร็จถือเป็นการ	 “ได้ใช้ประโยชน์ที่ดิน”	
ที่ได้รับการยกเว้นตามมาตรา	 ๒๗	 แห่งพระราชบัญญัติ

การผงัเมอืง	พ.ศ.	๒๕๑๘	หรือไม่	ต้องพิจารณาจากการได้รบั
อนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือการได้ปฏิบัติตามขั้นตอนของ
กฎหมายท่ีเก่ียวกับการใช้ท่ีดินและอาคารเป็นส�าคัญ	การได้
รับพิจารณาตอบรับการซ้ือไฟฟ้าหรือการท�าสัญญาซ้ือขาย
ไฟฟ้าเป็นเพียงแค่ขั้นตอนการด�าเนินการก่อนการซื้อขาย
ไฟฟ้า	อันเป็นขั้นตอนก่อนการได้รับอนุญาตให้ใช้ประโยชน์
ท่ีดิน	 มิใช่การได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือการได้
ปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการใช้ที่ดินและ
อาคารโดยตรง	 เน่ืองจากผู้ขอรับอนุญาตประกอบกิจการ
โรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้ายังคงต้องด�าเนินการอันเป็นการ
ปฏิบัติตามข้ันตอนของกฎหมายท่ีเกี่ยวกับการใช้ที่ดินและ
อาคารต่อไปอกี	จงึไม่อาจถือได้ว่าเป็นการใช้ประโยชน์ทีด่นิ
อันจะได้รับการยกเว้นการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
ผังเมืองรวมแต่อย่างใด
	 (เร่ืองเสร็จที่	 ๑๑๐๔/๒๕๕๙	 บันทึกส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 เร่ือง	 การส้ินสุดการยกเว้นการใช้
บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผงัเมอืงรวมตามค�าสัง่หวัหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ที่	 ๔/๒๕๕๙	 กรณีโครงการ
หรือกิจการท่ีอยู่ระหว่างขอประกอบกิจการโรงงานผลิต
พลังงานไฟฟ้า,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๕))

การสิ้นสุดการยกเวนการใชบังคับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมตามค�าสั่ง
หัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ ๔/๒๕๕๙ กรณีโครงการหรือกิจการที่อยู
ระหวางขอประกอบกิจการโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้า

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร �่ อ ง น

 า
รู

เ ร �่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
กองกฎหมายปกครอง

	 กฤษฎีกาสารฉบับน้ี	 กองกฎหมายปกครองขอเสนอ
ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองท่ีน่าสนใจ	 เร่ือง	 ปัญหาความเป็นกลางของกรรมการ
ในคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์:	 กรณีกรรมการ
ฝ่ายลูกจ้างเป็นพนักงานของรัฐวิสาหกิจท่ีคณะกรรมการฯ	
จะพิจารณาให้ความเหน็ชอบให้ปรับบัญชีโครงสร้างอัตราเงนิเดือน
และปรับเพิ่มเงินเดือนพนักงาน	โดยมีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า	

	 ในการปฏิบัติหน้าท่ีของเจ้าหน้าที่ของรัฐน้ัน	 มีความ
ส�าคญัเป็นอย่างย่ิงทีเ่จ้าหน้าท่ีผู้มีอ�านาจพิจารณาเร่ืองทางปกครอง
จะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเร่ืองน้ันเพ่ือประกันหลักความเป็นธรรม	
เพราะหากให้เจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง	ซ่ึงมส่ีวนได้เสยีในเร่ืองดังกล่าว 
เป็นผู้พิจารณาแล้วย่อมอาจท�าให้มีการพิจารณาอย่างมีอคติหรือ
ไม่เป็นกลาง	 หรือเป็นการพิจารณาเพ่ือประโยชน์ของตน	 อัน
ส่งผลเสียต่อการด�าเนินการในเร่ืองน้ันได้	 ซ่ึงพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	๒๕๓๙	ก็ได้ก�าหนดหลักเกณฑ์
ในเร่ืองดงักล่าวไว้		ส�าหรบัข้อเท็จจรงิทีน่่าสนใจในกรณน้ีีปรากฏว่า	
รัฐวิสาหกิจ	ก.	ได้เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์	(ครรส.)	เพื่อให้ความเห็นชอบในการปรับบัญชีโครงสร้าง
อัตราเงินเดือนและปรับเพ่ิมเงินเดือนพนักงานของรัฐวิสาหกิจ	 ก.	 
อันเป็นการปฏิบัติตามมาตรา	 ๑๓	 วรรคสาม	 แห่งพระราช
บัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์	 พ.ศ.	 ๒๕๔๓	 อย่างไรก็ดี	
กรณีนี้ปราฏว่า	 ครรส.	มีนาย	ข.	 กรรมการฝ่ายลูกจ้างใน	ครรส.	 
เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ	 ก.	 อยู่ด้วย	 กรณีจึงมีประเด็นที่ต้อง
พิจารณาว่า	นาย	ข.	เป็นคูก่รณีหรือผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสียอันต้องห้าม
มิให้พิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ	หรือไม่	

	 ปัญหาในเร่ืองน้ีคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองได้วางหลักไว้ว่า	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ	 เป็นกฎหมายท่ีใช้บังคับแก่วิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองตามกฎหมายต่าง	 ๆ	 แต่โดยที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	ก�าหนดหลกัเกณฑ์เฉพาะค�าส่ังทางปกครอง	
พระราชบัญญัติดังกล่าวจึงมิได้ใช้บังคับแก่การออกกฎ	 เมื่อการ
ปรับบญัชโีครงสร้างอัตราเงนิเดอืนและปรบัเพิม่เงนิเดอืนพนักงาน

รัฐวิสาหกิจ	ก.	จะต้องกระท�าโดยการออกข้อบังคับรัฐวิสาหกิจ	ก.	 
ฉบับใหม่เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับว่าด้วยอัตราต�าแหน่งและ 

เงินเดือนส�าหรับพนักงาน	อันเป็นการด�าเนินการที่มีผลบังคับเป็น 

การท่ัวไปแก่พนักงาน	มไิด้มุง่หมายให้ใช้บงัคบัแก่บคุคลใดเป็นการ 
เฉพาะ	จงึมีลักษณะเป็น	“กฎ”	ตามมาตรา	๕	แห่งพระราชบญัญตัิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ		ดังนั้น	การที่	ครรส.	จะพิจารณา
ให้ความเห็นชอบให้รัฐวิสาหกิจ	 ก.	 ปรับบัญชีโครงสร้างอัตราเงิน
เดือนและปรับเพิ่มเงินเดือนพนักงาน	 ก่อนน�าเสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อมีมติให้ความเห็นชอบตามที่ก�าหนดในมาตรา	๑๓	 วรรคสาม	
แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ฯ	 เป็นขั้นตอน
การเตรียมการและการด�าเนินการเพ่ือออกกฎ	 จึงไม่อยู่ภายใต้
บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	

	 อย่างไรก็ดี	 แม้ว่าการพิจารณาของ	 ครรส.	 ในกรณี
ดังกล่าวจะไม่อยูภ่ายใต้บงัคบัพระราชบญัญัติวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครองฯ	 ท้ังไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ
อื่นใดท่ีห้ามมิให้กรรมการใน	 ครรส.	 ท�าการพิจารณาเร่ืองที่ตนมี
ส่วนได้เสยี	แต่โดยทีห่ลกัความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครอง
เป็น	“หลกักฎหมายทัว่ไป”	ท่ีผกูพันการด�าเนนิการทัง้ปวงของฝ่าย
ปกครอง	ไม่เฉพาะแต่การด�าเนินการในส่วนท่ีเป็นการพจิารณาเพ่ือ
ออกค�าสั่งทางปกครองเท่านั้น		ดังนั้น	เมื่อนาย	ข.	กรรมการฝ่าย
ลูกจ้างใน	ครรส.	เป็นพนกังานรัฐวิสาหกจิ	ก.	อยูด้่วย	และอยู่ในข่าย
ท่ีจะได้รับประโยชน์จากการปรับบัญชีโครงสร้างอัตราเงินเดือน
และปรับเพ่ิมเงินเดือนพนักงานรัฐวิสาหกิจ	 ก.	 การท่ีนาย	 ข.	 
จะเข้าร่วมประชุม	 ครรส.	 จึงขัดต่อหลักความเป็นกลางตามหลัก
กฎหมายวิธีสบัญญัติท่ัวไปท่ีห้ามมิให้บุคคลพิจารณาวินิจฉัย
เร่ืองที่ตนมีส่วนได้เสีย	 ด้วยเหตุน้ี	 นาย	 ข.	 จึงไม่สมควรเข้าร่วม
ในการประชุม	ครรส.	เพื่อพิจารณาเรื่องดังกล่าว	

	 (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	
เร่ือง		ปัญหาความเป็นกลางของกรรมการในคณะกรรมการแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์	 :	กรณีกรรมการฝ่ายลูกจ้างเป็นพนักงานของ
รัฐวิสาหกิจท่ีคณะกรรมการฯ	 จะพิจารณาให้ความเห็นชอบให้
ปรับบญัชโีครงสร้างอตัราเงินเดือนและปรับเพ่ิมเงินเดือนพนักงาน	
(เรื่องเสร็จที่	๓๗๗/๒๕๖๐))

ปัญหาความเป็นกลางของกรรมการในคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์: กรณีกรรมการฝ่ายลูกจ้างเป็น
พนักงานของรัฐวิสาหกิจที่คณะกรรมการฯ จะพิจารณาให้ความเห็นชอบให้ปรับบัญชีโครงสร้างอัตราเงินเดือนและปรับ
เพิ่มเงินเดือนพนักงาน

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
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ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

๑. ความเป็นมาเกี่ยวกับการจัดการขยะ
ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศที่มีพื้นที่จ�ากัดแต่มีประชากร

อาศัยอยู่หนาแน่น	 และได้เคยประสบกับปัญหาการจัดการขยะ
และของเสียอย่างรุนแรงในอดีตจากการขาดแคลนสถานท่ีฝัง
กลบขยะและของเสีย	 เพราะถึงแม้เทคโนโลยีจัดการขยะและ 
ของเสียจะก้าวหน้าเพียงใด	แต่สดุท้ายจะยังเหลือ	“กาก”	ท่ีจะต้อง 
น�ามาฝังกลบในสถานทีส่�าหรบัการฝังกลบต่อไป	ในขณะเดียวกนั	
สถานท่ีจัดการขยะและของเสียและฝังกลบกากนั้นเป็นส่ิงที่
ประชาชนไม่ประสงค์จะให้มีในเขตท้องทีข่องตน	จนมีการลักลอบ
น�าขยะและของเสยีต่าง	ๆ 	ไปท้ิงในท้องถิน่อืน่	ๆ 	รวมทัง้การแอบ
น�าไปทิ้งทะเลลอยเกลื่อนกลาด	และการทิ้งขยะอุตสาหกรรมได้
กลายเป็นปัญหาใหญ่ข้ึนมาเมือ่บรษัิทอุตสาหกรรมเคมียกัษ์ใหญ่

วรรธน์มน	บุญญาธิการ*

ปิยวรรณ	ซอน**     

แห่งหน่ึงปล่อยน�้าในกระบวนการผลิตที่เจือปนด้วยสารปรอท
ท้ิงลงไปในอ่าวมินะมะตะจนท�าให้ผู้คนจ�านวนมากมีอาการ 
ผิดปกตทิางร่างกาย	การค้นพบสาเหตขุองโรคท�าให้รัฐบาลญ่ีปุน่
ตระหนักว่าการจัดการขยะและของเสียและการรักษาความ
สะอาดท่ีสาธารณะน้ันเป็นปัญหาระดับชาติท่ีประชาชนท่ัวไป	 
ผู้ประกอบการ	องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน	และหน่วยงานของรัฐ 
ต้องร่วมมอืกนัแก้ไข	และทางออกทีดี่ทีส่ดุมใิช่การก�าจดัขยะ	หาก
แต่ต้องใช้ทรัพยากรอย่างคุม้ค่ามากทีสุ่ด	(Efficient	use)	เพือ่ให้
เหลือขยะหรอืของเสยีน้อยทีส่ดุ	นอกจากน้ี	รัฐบาลญ่ีปุ่นได้มีการ
ก�าหนดวิสัยทัศน์ของประเทศว่า	ประเทศญี่ปุ่นต้องหลุดพ้นจาก
การเป็นสังคมเศรษฐกิจที่มีขยะและของเสียมาก	มาเป็นสังคมที่
มีการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่ามากที่สุด๑

การจัดการขยะของประเทศญี่ปุ่น

กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย
กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย

*	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	ฝ่ายอาเซียนและกิจการต่างประเทศ	กองกฎหมายต่างประเทศ
**	นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	ฝ่ายแปลและให้ความเห็น	กองกฎหมายต่างประเทศ
๑	 Professor	Katsumi	Yorimoto,	Local	Autonomy	waste	and	recycle	issue	Faculty	of	Waseda	University	Political	Science	and	Economics 
	<http://www.chiiki-dukuri-hyakka.or.jp/book/monthly/0605/html/	t00.html>)	

	 กฤษฎีกาสารฉบับนี้เป็นการพบกันครั้งท่ีสองแล้ว	 กองกฎหมายต่างประเทศมีบทความวิชาการด้านกฎหมายของ 
ต่างประเทศในประเด็นที่น่าสนใจมาน�าเสนอเช่นเดิม	โดยฉบับนี้และฉบับต่อไปจะเป็นการน�าเสนอผลการศึกษาเกี่ยวกับการ
จัดการขยะของประเทศต่าง	ๆ 	ได้แก่	ประเทศญ่ีปุ่น	สหภาพยโุรป	องักฤษ	และเยอรมน	ี	ท้ังนี	้สืบเนือ่งมาจากปัจจบัุนประเทศไทย
ได้ประสบกับปัญหาการเพิ่มข้ึนของขยะ	 ท้ังขยะท่ัวไป	 ขยะจากอุตสาหกรรม	 และขยะอิเล็กทรอนิกส์	 เป็นจ�านวนมาก 

แต่กลับยังไม่มีวิธีการจัดการขยะอย่างเหมาะสม	และขาดการบูรณาการระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	การจัดการขยะจึงเป็น
ปัญหาส�าคัญที่ภาครัฐได้มีความพยายามในการศึกษาและหาวิธีจัดการขยะอย่างเป็นระบบมีความยั่งยืน	และไม่ส่งผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อม	ซึ่งผลการศึกษานี้ได้น�าเสนอเกี่ยวกับกฎหมาย	กระบวนการ	และหน่วยงานซึ่งมีหน้าที่ในการจัดการขยะของ
ประเทศที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น	เพื่อเป็นแนวทางในการน�ามาปรับใช้ในการจัดการกับปัญหาขยะของไทยต่อไป
	 ส�าหรับบทความในเร่ืองอ่ืน	 ๆ	 หรือข่าวสารความเคลื่อนไหวเกี่ยวกับการด�าเนินงานของกองกฎหมายต่างประเทศ	
สามารถเข้าไปอ่านและตดิตามได้ในหลายช่องทาง	โดยสามารถเข้าไปท่ี	Digital	Library	แถวที	่๔๒	ค้นคว้ากฎหมายต่างประเทศ	
หรือเว็บไซต์	 www.lawforasean.com ส�าหรับข่าวคราวต่าง	 ๆ	 เกี่ยวกับ	 ASEAN	หรือ	 facebook	 fanpage	 โดยสามารถ	
search	ค�าว่า	@ksdk.foreign	ได้	อย่าลืมติดตามและพบกันในฉบับต่อไป 

บทบรรณาธิการ @ ForeignLawDivision
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๒		โดยที่บทนิยามของค�าว่า	“waste”	ใน	Waste	Management	and	Public	Cleansing	Act	(Act	No.	137	of	1970)	อันเป็นกฎหมายหลักว่าด้วยการ 
บริหารจัดการขยะและของเสียของญี่ปุ่นได้นิยามให้	waste	หมายถึง	ขยะในความหมายอย่างแคบด้วย	จึงจะใช้ค�าว่า	“ของเสีย”	แทน	“ขยะและของเสีย”	
๓		Cabinet	order	มีสถานะทางกฎหมายคล้ายคลึงกับกฎกระทรวงของไทย	
๔	廃棄物処理法と循環関連法	<http://www2u.biglobe.ne.jp/~kouhei-y/	haikibutukanrenhou.htm>
๕		Meku	City	-向日市一般廃棄物処理基本計画	
	 <http://www.city.muko.kyoto.jp/shisei/	haikibutsu/	haikibutsu.html>

๒. กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการขยะ
	 ประเทศญ่ีปุ่นมีระบบการจัดการขยะและของเสีย๒	

แบ่งตามประเภทของขยะและของเสีย	โดยมี	Waste	Manage-
ment	and	Public	Cleansing	Act	(Act	No.	137	of	1970)	
เป็นกฎหมายหลักในการจัดการของเสียในประเทศญี่ปุ่น	 ซ่ึง
กฎหมายฉบับน้ีได้มีการก�าหนดเกี่ยวกับมาตรฐานการจัดการ
ของเสีย	 อ�านาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีเก่ียวข้อง	 และได้ก�าหนด 

บทลงโทษไว้ชัดเจน	
๓. การแบ่งประเภทของเสีย 

	 มาตรา	๒	ของ	Waste	Management	and	Public	
Cleansing	Act	(Act	No.	137	of	1970)	จึงบัญญัติบทนิยาม
ค�าว่า	“ของเสีย”	ไว้ชัดเจนว่าหมายถึง	ขยะ	ขยะขนาดใหญ่	ถ่าน	
โคลน	 ส่ิงปฏิกูล	 ของเสียประเภทน�้ามัน	 ของเสียประเภทกรด	
ของเสียประเภทที่เป็นด่าง	 ซากสัตว์ท่ีเสียชีวิตแล้ว	 รวมถึงของ
สกปรกและของท่ีไม่ได้ใช้ประโยชน์แล้วประเภทอ่ืน	 ๆ	 ไม่ว่าจะ
อยู่ในสถานะที่เป็นของแข็งหรือของเหลว	 และได้แบ่งของเสีย
ออกเป็น	๔	ประเภทใหญ่	ดังนี้

	 l		 ของเสียท่ัวไป	 (General	 waste)	 ซ่ึงหมายถึง
ของเสียที่นอกเหนือจากของเสียจากอุตสาหกรรม

	 l			ของเสียท่ัวไปที่ต ้องควบคุมพิเศษ	 (Special	
control	general	waste)	ซึ่งหมายถึงของเสียทั่วไปที่มีลักษณะ
ท่ีอาจก่อให้เกิดการระเบิด	 มีพิษ	 แพร่เชื้อ	 หรือก่อให้เกิด
อันตรายต่อสุขภาพของคนหรือสภาพแวดล้อมในการด�ารงชีวิต
ตามที่ก�าหนดไว้ใน	Cabinet	Order๓

	 l		 ของเสยีจากอตุสาหกรรม	(Industrial	Waste)	ซ่ึง 
หมายถงึของเสยีทีเ่กิดจากการประกอบกจิการตามท่ีก�าหนดไว้ใน	 
Cabinet	 Order	 เช่น	 ถ่าน	 โคลน	 ของเสียประเภทน�้ามัน	
ของเสยีประเภทกรด	ของเสยีประเภทท่ีเป็นด่าง	ของเสยีประเภท
พลาสติก	เป็นต้น	รวมตลอดทัง้ของเสยีทีมี่การน�าเข้ามา	(Import)	
หรือของเสียที่ผู้ที่เข้าประเทศญี่ปุ่นน�าติดตัวเข้ามา

	 l			ของเสียจากอุตสาหกรรมที่ต้องควบคุมพิเศษ	
(Special	 control	 industrial	 waste)	 ซ่ึงหมายถึงของเสีย
จากอุตสาหกรรมทีม่ลัีกษณะอาจก่อให้เกดิระเบดิ	มพีษิ	แพร่เชือ้	
หรือก่อให้เกิดอันตรายต่อสุขภาพของคนหรือสภาพแวดล้อมใน
การด�ารงชีวิตตามที่ก�าหนดไว้ใน	Cabinet	Order	

	 อย่างไรก็ตาม	 ในทางปฏิบัติได้มีการแบ่ง	 “ของเสีย
ท่ัวไป”	 ออกเป็นของเสียทั่วไปจากบ้านเรือน	 ของเสียทั่วไป
จากสถานประกอบการ	 และของเสียท่ัวไปที่ต้องควบคุมพิเศษ	
ส่วน	 “ของเสียจากอุตสาหกรรม”	 แบ่งเป็น	 ของเสียจาก
อตุสาหกรรมตามค�านยิามในกฎหมาย	ของเสียจากอุตสาหกรรม
ท่ีก�าหนดใน	Cabinet	Order	และของเสยีจากอตุสาหกรรมทีต้่อง
ควบคุมพิเศษ๔

๔. อ�านาจหน้าที่ในการจัดการของเสีย
	 ตาม	Waste	Management	and	Public	Cleansing	
Act	การจัดการของเสยีเป็นหน้าท่ีของประชาชน	ผู้ประกอบการ	
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	และรัฐบาล	โดยมีเป้าหมายร่วมกัน	
คือ	การลดการใช้	(Reduce)	การใช้ซ�้า	(Reuse)	และการแปรใช้
ใหม่	(Recycle)	เพื่อให้ญี่ปุ่นเป็นสังคมที่มีการใช้ทรัพยากรอย่าง
คุม้ค่ามากทีสุ่ด	โดยกฎหมายก�าหนดหน้าทีข่องแต่ละภาคส่วนไว้
ดังนี้
 ประชาชน	 -	 มีหน้าท่ีลดการปล่อยของเสีย	 น�าของเสีย 

กลับมาใช้ใหม่	(Recycle)	แยกประเภทของเสีย	ก�าจัดของเสียที่
ตนก่อให้เกิดขึ้นเท่าที่จะสามารถกระท�าได้	(มาตรา	๒	(๒))	
 ผู้ประกอบการ	 -	 มีหน้าท่ีท้ิงหรือปล่อยของเสียให้น้อย
ท่ีสุด	 น�าของเสียกลับมาใช้ซ�้าและแปรใช้ใหม่เท่าท่ีจะกระท�าได	้
รับผิดชอบในการจัดการของเสยีทีเ่กิดจากการประกอบธรุกจิของ
ตนอย่างเหมาะสม	 พัฒนาบรรจุภัณฑ์ให้ง่ายต่อการจัดการและ
ก�าจดั	และจัดให้มกีารให้ข้อมลูเกีย่วกบัวิธกีารจัดการบรรจุภณัฑ์
ท่ีเป็นของเสียหรือของใช้แล้วให้อยู่ในสภาพท่ีสามารถจัดการได้
ง่าย	รวมท้ังให้ความร่วมมอืในการปฏิบติัตามนโยบายของรัฐบาล
กลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการลดของเสียและการ
ก�าจัดขยะอย่างเหมาะสม	 เช่น	 การวิจัยและพัฒนาผลิตภัณฑ์ท่ี
สามารถใช้งานได้นาน	ลดการปล่อยของเสยีในสถานประกอบการ	
ลดการใช้บรรจุภณัฑ์ท่ีมากเกินความจ�าเป็น	ลดการปล่อยของเสีย
ประเภทบรรจุภัณฑ์ส�าหรับจ�าหน่ายสินค้า	 จัดเก็บคืนและแปร 
ใช้ใหม่เองซ่ึงของเสียจากผลิตภัณฑ์ของตน	 การใช้ผลิตภัณฑ์ที่
แปรใช้ใหม่	การวางแผนลดการปล่อยของเสีย	เป็นต้น๕
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 รั ฐบาล 	 - 	 มีหน ้ า ท่ี ในการ เ ก็บรวบรวมข ้ อ มูล 

เก่ียวกับของเสีย	 การวางแผนการจัดการของเสียในภาพรวม	
พัฒนาเทคนิคการจัดการของเสีย	 ก�าหนดมาตรการเพ่ือให้มี
การจัดการของเสยีอย่างเหมาะสม	และสนบัสนุนทางเทคนิคและ
การเงินในการจัดการของเสียแก่องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน
เพ่ือให้สามารถจดัการของเสยีได้อย่างมีประสทิธิภาพ	นอกจากนี้	 
รัฐบาลกลางจะต้องปรับปรุงระบบการจดัการของเสียในภาพรวม
ของประเทศให้เหมาะสมอยู่เสมอ	
 องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน	 –	 มีหน้าที่หลักในการ
จดัการของเสีย	โดยจังหวัดมีหน้าท่ีให้ความช่วยเหลือทางเทคนคิ
ท่ีจ�าเป็นแก่เทศบาลเพือ่ให้เทศบาลสามารถด�าเนินการตามหน้าท่ี
ของตนได้ผลเพยีงพอ	ในขณะเดยีวกันกค็วบคมุสภาพการจัดการ
ของเสียจากอุตสาหกรรมของพื้นท่ีในเขตจังหวัด	 รวมท้ังการ
ก�าหนดมาตรการท่ีจ�าเป็นส�าหรับการด�าเนินการจัดการของเสีย
จากอุตสาหกรรมอย่างเหมาะสม	
	 ส่วนเทศบาลแต่ละแห่งมีหน้าที่ก�าหนดแผนในการ 
ส่งเสริมกิจกรรมในการลดการปล่อยของเสียทั่วไป	 (Reduce)	
ของประชาชนในเขตพ้ืนท่ีของตน	 ก�าหนดมาตรการที่จ�าเป็น
ส�าหรับการจัดการของเสียทั่วไปอย่างเหมาะสม	ซึ่งจะต้องมีการ
วางแผนเพื่อพัฒนาคุณภาพของเจ้าหน้าท่ี	 จัดเตรียมสิ่งอ�านวย
ความสะดวกในการจัดการของเสียและปรับปรุงวิธีการด�าเนิน
การจดัการของเสีย	รวมถึงเทศบาลจะต้องพยายามบริหารกจิการ
จัดการของเสียให้ประสบผลส�าเร็จด้วย	 	 นอกจากนี้	 Waste	
Management	 and	Public	Cleansing	Act	ยังได้บัญญัติให้
รัฐบาลกลาง	 จังหวัดและเทศบาลมีหน้าท่ีร่วมกันในการป้องกัน
การปล่อยของเสีย	 ดูแลเพื่อให้มีการจัดการของเสียท่ีเหมาะสม	 
และก�าหนดแผนในการสร้างองค์ความรู้แก่ประชาชนและ 

ผู้ประกอบการต่าง	ๆ	ในการจัดการของเสียด้วย		

๕. กระบวนการจัดการของเสีย
ตาม	Waste	Management	and	Public	Cleansing	

Act	(Act	No.	137	of	1970)	นั้นได้ก�าหนดกระบวนการจัดการ
ของเสยีและผู้รับผิดชอบในแต่ละข้ันตอนท่ีแตกต่างกัน	ดังต่อไปนี้

๑) กระบวนการจัดการของเสียทั่วไป	 (General	
waste)	 ของเสียทั่วไปจากครัวเรือน	 ก�าหนดให้เทศบาลมีหน้า
ท่ีจัดเก็บมาด�าเนินการ	 แต่หากเป็นของเสียทั่วไปที่เกิดจาก 

สถานประกอบการ	 สถานประกอบการนั้นต้องจัดการของเสีย	
โดยการเผา	การสลายด้วยความร้อน	และการน�ากลับมาใช้ใหม่ 
อันเป็น	 “การดูแลข้ันกลาง”	 (Intermediate	 treatment)	
แต่การจัดการก�าจัดของเสียขั้นสุดท้ายจะต้องส่งมาท่ีสถานท่ี

ก�าจัดของเสียท่ีทางเทศบาลได้จัดไว้ ๖	 ท้ังนี้	 เทศบาลแต่ละแห่ง
สามารถใช้วิธีการจัดการของเสียได้เอง	ส่วนข้ันตอนในการจัดการ
ของเสียของเทศบาลนั้นแบ่งออกเป็นขั้นตอนต่าง	ๆ	ดังต่อไปนี้	

l			การจัดท�าแผนการจัดการของเสียทั่วไป	 โดยเทศบาล
มีหน้าท่ีต้องก�าหนดแผนในการจัดการของเสียท่ัวไปในเขต
พ้ืนท่ีรับผิดชอบของตน	 ซึ่งแผนดังกล่าวจะต้องมีรายละเอียด
เกี่ยวกับการประเมินปริมาณของเสียที่จะเกิดขึ้นและปริมาณ
ท่ีจะก�าจัด	 ก�าหนดนโยบายในการป้องกันการปล่อยของเสีย	
แบ่งประเภทการจัดเก็บของเสียโดยแบ่งตามประเภทของเสีย	 
ก�าหนดมาตรฐานส�าหรับการจัดการของเสียอย่างเหมาะสม 

และวิธีการส�าหรับผู ้ปฏิบัติ	 ก�าหนดรายละเอียดเก่ียวกับ 

สถานที่จัดการของเสียทั่วไป
l			การเก็บของเสีย	 โดยเทศบาลมีหน้าท่ีในการจัดเก็บ

ของเสียจากครัวเรือนท่ีอยู่ในเขตพ้ืนท่ีของตน	ซึ่งเป็นของเสียที่
มีการแยกประเภทโดยครัวเรือนในขั้นต้นมาแล้ว	ทั้งนี้	ครัวเรือน
ต้องแยกของเสียตามประเภททีเ่ทศบาลก�าหนด	ซ่ึงเทศบาลแต่ละ
แห่งอาจก�าหนดแตกต่างกันได้

l			การขนส่งของเสีย	โดยการขนส่งของเสยีทีจั่ดเกบ็จาก
ครัวเรือนเพื่อน�าไปก�าจัดต้องด�าเนินการตามวิธีที่ก�าหนด

l			การก�าจัดของเสีย	 มิได้มีการก�าหนดอย่างชัดเจนว่า
เทศบาลจะต้องด�าเนินการก�าจัดของเสียด้วยวิธีการใด	 แต่เม่ือ
พิจารณาประกอบกับ	 Enforcement	Ordinance	of	Waste	
Management	and	Public	Cleansing	Act	(Ordinance	No.	300	 
of	 1971)	 แล้วพบว่ามีการก�าหนดมาตรฐานการก�าจัดของเสีย
ในรูปแบบต่าง	ๆ	ได้แก่	การเผา	(Incineration)	การสลายด้วย
ความร้อน	 (Pyrolysis)	 การน�ากลับมาใช้ใหม่	 (Reuse)	 และ
การฝังกลบ	 (Landfill)	 โดยการเผา	 การสลายด้วยความร้อน	
และการน�ากลับมาใช้ใหม่น้ันเป็นการดแูลข้ันกลาง	(Intermediate 

treatment)	 ส่วนการฝังกลบถือเป็น	 “การก�าจัดของเสียข้ัน
สุดท้าย”	(Final	Disposal)

อย่างไรก็ตาม	 แม้กฎหมายจะก�าหนดให้เทศบาล
มหีน้าทีใ่นการจัดการของเสีย	แต่หากเทศบาลไม่สามารถด�าเนนิ
การจัดการของเสียได้หรือด�าเนินการได้ล�าบาก	เช่น	การจัดการ

๖
  廃棄物処理法と循環関連法	<http://www2u.biglobe.ne.jp/~kouhei-y/haikibutukanrenhou.	htm>
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ของเสยีท่ัวไปจากโรงงานหรือสถานประกอบการท่ีมีปรมิาณมาก	ๆ 	 
หรือการจัดเก็บของเสียท่ีหากด�าเนินการในเวลากลางวัน
อาจก่อให้เกิดปัญหาการจราจร	 หรือมีความจ�าเป็นประการอ่ืน	
อันท�าให้ต้องด�าเนินการจัดเก็บในช่วงเวลากลางคืน	หรือการจัด
เก็บของเสียประเภทถังเกรอะที่ตามปกติจะต้องท�าความสะอาด
ตัวถังด้วย	 เป็นต้น๗	 ในกรณีดังกล่าว	 เทศบาลสามารถอนุญาต
ให้บุคคลอ่ืนท่ีมีคุณสมบัติตามท่ีก�าหนดไว้ด�าเนินการแทนได	้
และการจัดให้มีสถานที่จัดการของเสียทั่วไปนั้น	 ตามปกติแล้ว
เป็นหน้าที่ของเทศบาลในการลงทุน	 แต่ในกรณีท่ีเทศบาลไม่
สามารถจัดการได้	 ก็สามารถที่จะอนุญาตให้บุคคลอื่นมาด�าเนิน
การได้	 โดยใช้ระบบการอนุญาตทางปกครอง	 ดังนั้น	 ในกรณีที่
ภาคเอกชนที่ประสงค์จะจัดตั้งโรงจัดการของเสียจะต้องยื่นขอ
อนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัดของพื้นที่นั้น

๒) กระบวนการจัดการของเสียจากอุตสาหกรรม 

(Industrial	waste)	
Waste	Management	and	Public	Cleansing	Act	

ก�าหนดให้ผู้ซ่ึงก่อให้เกิดของเสียหรือผู้ประกอบกิจการที่ก่อให้
เกิดของเสียมีหน้าที่จัดการของเสียที่ตนก่อให้เกิดขึ้น	แต่ผู้ซึ่งก่อ
ให้เกิดของเสียอาจจ้างผูไ้ด้รบัใบอนุญาตให้ประกอบกจิการก�าจดั
ของเสียจากจังหวัดต่าง	ๆ	เป็นผู้ด�าเนินการได้	แต่กรณีที่จ�าเป็น
หรือกรณีท่ีต้องการให้มีการก�าจัดของเสียอุตสาหกรรมอย่าง 
ถูกต้องและเหมาะสม	 เทศบาลหรือจังหวัดสามารถด�าเนินการ
ก�าจัดของเสียจากอุตสาหกรรมได้

ในกรณีที่ผู ้ประกอบการจะต้องด�าเนินการขนส่งและ
ก�าจัดของเสียด้วยตนเอง	 ผู้ประกอบการจะต้องด�าเนินการตาม
มาตรฐานท่ีก�าหนดไว้ใน	Cabinet	Order		นอกจากนี	้ในขัน้ตอน 

การจัดการของเสียต้ังแต ่ขั้นตอนแรกจนถึงข้ันตอนการ 
ขนส่งของเสียไปก�าจัด	 ผู้ประกอบการจะต้องด�าเนินการตาม
มาตรฐานด้านเทคนิคตามที่กฎกระทรวงสิ่งแวดล้อมก�าหนด	
โดยการจัดการของเสียนั้น	จะต้องไม่เป็นการท�าลายสิ่งแวดล้อม	
ทั้งนี้	Waste	Management	and	Public	Cleansing	Act	ได้
ก�าหนดมาตรการในการตรวจสอบและก�าหนดบทลงโทษในกรณี
ที่ไม่ได้มีการด�าเนินการตามมาตรฐานที่ก�าหนดไว้ด้วย	 กล่าวคือ	
ในกรณีท่ีมีการท้ิงของเสียหรือการจัดการของเสียท่ีผิดกฎหมาย
และเป็นการท�าลายสิง่แวดล้อมหรอือาจจะก่อให้เกิดการท�าลาย
ส่ิงแวดล้อม	 ผู้ว่าราชการจังหวัดจะก�าหนดระยะเวลาให้มีการ
ก�าหนดมาตรการในการก�าจัดสิ่งท่ีเป็นการท�าลายส่ิงแวดล้อม
นั้นต่อผู้ที่ท�าหน้าที่ก�าจัดของเสีย	นอกจากนี้	ในกฎหมายฉบับนี้
ยังมีการก�าหนดบทลงโทษส�าหรับผู้ที่ด�าเนินการจัดการของเสีย
อย่างผิดกฎหมายด้วย

ส�าหรับการที่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น	(จังหวัดและ
เทศบาล)	 จะด�าเนินการจัดการของเสียจากอุตสาหกรรมเอง	
การจัดเก็บ	การขนส่ง	การดูแลขั้นกลาง	และการก�าจัดของเสีย
ข้ันสดุท้ายจะต้องเป็นไปตามมาตรฐานท่ีก�าหนด	ส่วนค่าใช้จ่ายใน
การด�าเนนิการจะเป็นไปตามทีก่�าหนดไว้ในข้อบญัญัติของจงัหวัด
หรือข้อบัญญัติของเทศบาล

อนึ่ง	 แม้กฎหมายจะก�าหนดให้องค์การปกครองส่วน
ท้องถ่ินมีหน้าท่ีในการจัดการของเสียก็ตาม	 แต่ก็เปิดช่องให้
องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเข้ามา
เป็นผู้จัดการของเสียได้	 และใน	Waste	Management	 and	
Public	Cleansing	Act	ได้มีการก�าหนดให้มี	“ศูนย์จัดการของ
เสีย”	(Waste	Management	Center)๘	ขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์
เพื่อให้มีการจัดการของเสียอย่างเหมาะสมและสามารถจัดการ
ของเสียร่วมกนัของหลายเขตพ้ืนท่ี	โดยรัฐหรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินเป็นผูล้งทุนหรือบรจิาคเงนิเพือ่จดัตัง้ศูนย์จัดการของเสยี	 
ซ่ึงจะจัดตั้งเป็นนิติบุคคลที่เป็นมูลนิธิหรือบริษัทจ�ากัดก็ได้	 
ท้ังนี้	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงส่ิงแวดล้อมมีหน้าที่ให้ความ 

ช่วยเหลือในเรื่องต่าง	ๆ	แก่ศูนย์จัดการของเสีย	
ศูนย์จัดการของเสียมีหน้าท่ีในการจัดการของเสีย

ประเภทต่าง	ๆ	ทั้งหมดหรือบางส่วน	ดังต่อไปนี้	
l			จัดการของเสียทั่ ว ไปท่ีต ้องควบคุมพิเศษและ 

จัดตั้ง	ปรับปรุง	บ�ารุงรักษา	และกระท�าการอื่น	ๆ 	ที่เป็นการดูแล 

ส่ิงอ�านวยความสะดวกส�าหรับจัดการของเสียดังกล่าวตามที่
เทศบาลมอบหมาย

l			จัดการของเสียทั่วไปที่ ไม ่สามารถจัดการอย่าง
เหมาะสมได้โดยง่ายและจัดตัง้	ปรับปรุง	บ�ารุงรกัษา	และกระท�าการ 
อื่น	 ๆ	 ท่ีเป็นการดูแลสิ่งอ�านวยความสะดวกส�าหรับการจัดการ 
ของเสียดังกล่าวตามที่เทศบาลมอบหมาย

l			จัดการของเสียทั่วไปและจัดตั้ง	ปรับปรุง	บ�ารุงรักษา	
และกระท�าการอื่น	 ๆ	 ท่ีเป็นการดูแลส่ิงอ�านวยความสะดวก
ส�าหรับการจัดการของเสียดังกล่าวตามที่เทศบาลมอบหมาย

l			จัดการของเสียจากอุตสาหกรรมที่ต้องดูแลเป็นพิเศษ
และจัดตั้ง	ปรับปรุง	บ�ารุงรักษา	และกระท�าการอื่น	ๆ 	ที่เป็นการ
ดูแลสิ่งอ�านวยความสะดวกส�าหรับการจัดการของเสียดังกล่าว

l			จัดการของเสียจากอุตสาหกรรมและจัดต้ัง	 ปรับปรุง	
บ�ารุงรักษา	 และกระท�าการอ่ืน	 ๆ	 ท่ีเป็นการดูแลส่ิงอ�านวย
ความสะดวกส�าหรับการจัดการของเสียดังกล่าว	

๗
  第2節一般廃棄物処理業	(P.225)	<http://www.sn-hoki.co.jp/upload/s02/227454ea005590a5a	1d86e718c5d555d.pdf>

๘
  廃棄物処理センター制度について	
	 <http://www.env.go.jp/recycle/waste/center/setsumei.	pdf>

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๑
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๒
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

๖. มาตรฐานการก�าจัดของเสียเพ่ือไม่ให ้กระทบ
กระเทือนผู้อยู่ใกล้เคียง

ส�าหรับการจัดการของเสียประเภทต่าง	 ๆ	 ท้ังของเสีย
ท่ัวไปและของเสียจากอุตสาหกรรมอาจส่งผลกระทบทางลบต่อ
ส่ิงแวดล้อมได้	จงึมีความจ�าเป็นต้องมกีารก�าหนดแนวทางในการ
จดัการของเสียท่ีส่งผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมให้น้อยทีส่ดุ	ส�าหรบั
ประเทศญ่ีปุ่นที่อนุญาตให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการของเสียด้วยนั้น	 ยิ่งจ�าเป็นต้องมีการก�าหนดมาตรฐานใน
การจัดการขยะเพื่อให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน

เมื่อปี	ค.ศ.	๑๙๙๗	ประเทศญี่ปุ่นได้มีการปรับปรุงแก้ไข	
Waste	Management	and	Public	Cleansing	Act	(Act	No.	137	 
of	 1970)	 ในส่วนของขั้นตอนการจัดต้ังสถานที่จัดการของเสีย	
การด�าเนินการส�ารวจผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม	 การตรวจสอบ
เอกสารในการย่ืนขอจัดตั้งและเอกสารเกี่ยวกับการส�ารวจผล 

กระทบต่อสิ่งแวดล้อม	 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนใน
พื้นที่และนายกเทศมนตรี	นอกจากนี้	ได้มีการก�าหนดเงื่อนไขใน
การอนญุาตให้จดัต้ังสถานทีจั่ดการของเสยีใหม่	คอืการก�าหนดให้
ต้องม	ี“การพิจารณาความเหมาะสมต่อส่ิงแวดล้อมในพ้ืนท่ี”	ด้วย

“การส�ารวจผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม”	เป็นหน้าทีส่�าคญั
ท่ีผู้จัดต้ังสถานที่จัดการของเสียประเภทท่ีต้องได้รับใบอนุญาต
จะต้องด�าเนินการ	 โดยผู้จัดต้ังจะต้องส�ารวจผลกระทบทางลบ
ต่อส่ิงแวดล้อมในบริเวณใกล้เคียงสถานท่ีจัดการของเสียต้ังแต่
ข้ันตอนการวางแผน	 โดยน�าผลการส�ารวจท่ีได้มาเป็นพ้ืนฐาน
ในการก�าหนดแผนการจดัตัง้ท่ีมกีารวางนโยบายระดับย่อยเพือ่ให้
มีการค�านึงถึงสิ่งแวดล้อมในพื้นที่นั้น	ๆ 	กล่าวคือ	ผู้จัดตั้งสถานที่ 
จัดการของเสียจะต้องก�าหนดแผนการจัดต้ังและแผนการ
ดูแลบ�ารุงรักษาบนพื้นฐานของผลการส�ารวจผลกระทบต่อส่ิง
แวดล้อม	 และในขั้นตอนการย่ืนเอกสารเพ่ือขออนุญาตจะต้อง
กรอกรายละเอียดเกี่ยวกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและแนบ
เอกสารการส�ารวจผลกระทบต่อผู้ว่าราชการจังหวัดด้วย

ส�าหรับการจัดต้ังสถานท่ีเผาของเสียและสถานท่ีก�าจัด
ของเสียข้ันสุดท้าย	 (การฝังกลบ)	 หลังจากย่ืนเอกสารเพื่อขอ
อนุญาตแล้ว	 ผู้ว่าราชการจังหวัดจะต้องตรวจสอบเอกสาร
ยื่นสมัครและเอกสารผลการส�ารวจผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม	
หลังจากน้ันจะเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนใน
พื้นที่และนายกเทศมนตรี

“เงื่อนไขการได้รับใบอนุญาต”	 จะใช้เงื่อนไขเดียวกัน
ท้ังประเทศซึ่งเป็นมาตรฐานทางด้านเทคนิคที่ถูกก�าหนดไว้ใน
กฎกระทรวงส่ิงแวดล้อม	 มาตรฐานดังกล่าวจะเป็นการก�าหนด
เก่ียวกับการพิจารณาว่าแผนในการจัดต้ังและแผนในการบ�ารุง
รักษาสถานท่ีจัดการของเสียนั้นมีการรักษาส่ิงแวดล้อมในพ้ืนท่ี
โดยรอบคอบ	 และถูกต้องเหมาะสม๙	 โดยระบบการส�ารวจ

ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมจะค�านึงถึงผลกระทบด้านต่าง	ๆ 	ได้แก่	
ผลกระทบต่อชั้นบรรยากาศ	 เสียงดังรบกวน	 ความสั่นสะเทือน	
กลิ่นเหม็นรบกวน	คุณภาพน�้า	และน�้าใต้ดิน	

นอกจากนี้	 ยังมีการก�าหนดมาตรฐานในการจัดการโดย
แยกแต่ละขั้นตอนไว้ใน	Enforcement	Ordinance	of	Waste	
Management	 and	 Public	 Cleansing	 Act	 (Ordinance	
No.	300	of	1971)	ซึ่งมาตรฐานที่ก�าหนดไว้จะโดยส่วนใหญ่จะ
เป็นการก�าหนดเพ่ือไม่ให้การจัดการขยะแต่ละขั้นตอนเกิดผล 

กระทบต่าง	 ๆ	 ต่อสภาพแวดล้อมในบริเวณที่มีการจัดการขยะ
ขั้นตอนต่าง	ๆ
สรุป

จากการเป ล่ียนแปลงโครงสร ้ างทางสั งคมของ 
ประเทศญี่ปุ ่นท่ีผ่านมาที่ท�าให้ประเทศญี่ปุ ่นมีลักษณะเป็น
สังคมท่ีมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจสูง	 ท�าให้ประเทศญ่ีปุ่นต้อง
มีการก�าหนดนโยบาย	 กฎหมาย	 ตลอดจนกฎระเบียบต่าง	 ๆ	
ในการบริหารจัดการขยะอย่างเป็นระบบ	 และมีลักษณะท่ีเป็น
การบูรณาการระหว่างภาครัฐ	 ภาคธุรกิจ	 และภาคเอกชน	 ซ่ึง
จะเห็นได้จากกฎหมายหลักเก่ียวกับการบริหารจัดการของเสีย
และเทศบัญญัติของแต่ละเทศบาลท่ีได้มีการก�าหนดอ�านาจ
และหน้าที่ในการบริหารจัดการของเสีย	 โดยแบ่งเป็นทั้งระดับ
รัฐบาลกลาง	 องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน	 ผู้ประกอบการ	
และประชาชน	 อย่างไรก็ตาม	 ถึงแม้ว่าจะมีการตรากฎหมาย
หรือกฎระเบียบที่มีความเข้มงวดมากเพียงใด	แต่หากประชาชน
ในประเทศไม่มีจิตส�านึกในการรักษาความสะอาดและการ
จัดการของเสียอย่างถูกวิธีแล้ว	 ก็คงไม่สามารถท�าให้นโยบาย
ของรัฐบาลบรรลุเป้าประสงค์ที่ตั้งไว้	 ดังนั้น	 รัฐบาลญี่ปุ่นจึงได้
มีการจัดท�าโครงการต่าง	 ๆ	 เพื่อเป็นการกระตุ้นจิตส�านึกของ
ประชาชนในประเทศในการรักษาความสะอาดและการจัดการ
ของเสียอย่างถูกวิธี	 รวมทั้งก�าหนดให้ประชาชนและผู้ประกอบ
การมีหน้าทีใ่นการบริหารจัดการของเสียท่ีอยู่ในความรบัผดิชอบ 

ของตน	 และรักษาความสะอาดในท่ีสาธารณะไปพร้อมกัน 

ด้วย	 ซึ่งจะเห็นได้ว่าเป็นการกระตุ้นจิตส�านึกของประชาชนใน
ลักษณะทีใ่ห้ประชาชนเร่ิมต้นจากการรกัษาความสะอาดในพ้ืนที่
ส่วนตัวของตนเองและรับผิดชอบในการจัดการของเสียที่ตนเอง
ก่อให้เกิดขึ้นก่อน	 แล้วจึงขยายขอบเขตความรับผิดชอบไปสู่ที่
สาธารณะที่ตนได้ใช้ประโยชน์	 เมื่อประชาชนทุกคนมีจิตส�านึก
ในการรักษาความสะอาดและมีความรับผิดชอบในส่วนตัวแล้ว	
ก็จะส่งผลต่อการบริหารจัดการโดยรวมของประเทศให้ประสบ
ความส�าเร็จตามเป้าประสงค์	
๙
  廃棄物処理施設生活環境影響調査指針
	 http://www.env.go.jp/recycle/misc/facility_assess/	main01.	
	 pdf

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๒
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๓
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

	 “ความเป็นกลาง”	เป็นหลักส�าคญัในกฎหมายปกครอง
ท่ีเรียกร้องให้เจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองต้องไม่มีส่วนได้เสียและ
อคตใินเร่ืองท่ีพจิารณา	ระบบกฎหมายของนานาอารยประเทศ
ถือว่าหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็น	
“หลักกฎหมายทั่วไป”๑	 ระบบกฎหมายไทยก็ถือเช่นนั้น๒	 แต ่

ผู้ตรากฎหมายก็ได้น�าหลักดังกล่าวมาบัญญัติเป็นลายลักษณ์ 
อักษรในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	๒๕๓๙	ส�าหรบัเจ้าหน้าทีผู้่มอี�านาจพิจารณาทางปกครอง	
ซึง่ได้แก่	บรรดาเจ้าหน้าท่ีผู้มอี�านาจเตรยีมการและด�าเนินการ
เพื่อจัดให้มีค�าสั่งทางปกครอง	โดยมาตรา	๑๓	ได้ก�าหนดเหตุ
ต้องห้ามมใิห้เจ้าหน้าทีท่�าการพจิารณาทางปกครอง	หากมเีหตุ
ให้เคลือบแคลงสงสัยถึงความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีซึ่งเหตุ
ท่ีกฎหมายก�าหนดไว้ส่วนใหญ่เป็นเร่ืองที่เจ้าหน้าที่มีความ 

สัมพันธ์ส่วนตัวกับคู่กรณีในทางใดทางหนึ่ง	 อันอาจท�าให้
พิจารณาเอนเอียงไปในทางท่ีเป็นประโยชน์แก่คู ่กรณี๓  
ส่วนมาตรา	๑๖	 ซึ่งเป็น	 “บทกวาด”	 ได้ก�าหนดถึงเหตุอื่น
ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลาง	 เพื่อครอบคลุมเหตุอื่น	 ๆ	 นอกเหนือจากท่ี
ก�าหนดไว้ในมาตรา	๑๓๔	เหตุอื่น	ซึ่งมีสภาพร้ายแรงนี้มีความ 

หลากหลายอย่างมาก	เช่น	อาจเป็นกรณท่ีีเจ้าหน้าทีม่ปีระโยชน์ 

ได้เสียกับคู ่กรณี	หรือเจ้าหน้าที่มีเหตุขัดแย้งส่วนตัวกับ
คู ่กรณี	 เหตุเหล่าน้ีอาจท�าให้เจ้าหน้าที่พิจารณาเอนเอียง	
ไม่ว่าจะในทางที่เป็นประโยชน์หรือเป็นโทษแก่คู่กรณี	 อันมี
ลักษณะเป็นการใช้อ�านาจโดยบิดผัน	 โดยมีมูลเหตุจูงใจเพ่ือ
ประโยชน์ส่วนตน	แทนที่จะค�านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย
และประโยชน์สาธารณะ	
	 ท้ังนี้	 กรณีหนึ่งซ่ึงเป็นท่ีสงสัยกันมาโดยตลอดว่า	
จะถือเป็นเหตุอืน่ซ่ึงมสีภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพจิารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่	 คือ	 กรณีที่เจ้าหน้าท่ีได้มี
ส่วนร่วมในการพิจารณาทางปกครองในหลายข้ันตอนในเร่ือง
เดียวกัน	 เพราะการพิจารณาเร่ืองซ�้าอาจท�าให้เจ้าหน้าที่มี
ความเห็นล่วงหน้าในเร่ืองน้ันและปกป้องความเห็นเดิมของ
ตน	 ในช่วงเวลาสิบปีที่ผ่านมาองค์กรทางกฎหมายต่าง	ๆ	 ได้
มีค�าวินิจฉัยในปัญหานี้ซ่ึงช่วยสร้างความชัดเจนและเป็น
แนวทางให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ในระดับหนึ่ง	หากวิเคราะห์
แนวค�าวินิจฉัยในเร่ืองนี้แล้ว	 อาจแยกออกได้เป็นสองกรณี
คือ	กรณีหนึ่ง	เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาทั้งในขั้นตอนการ
ออกค�าส่ังทางปกครองและในข้ันตอนการทบทวนค�าส่ังทาง
ปกครอง	อีกกรณีหนึ่ง	 เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลาย
ขั้นตอนก่อนออกค�าสั่งทางปกครอง	

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
ร ู

เ ร�่ อ ง น

 า
ร ู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

*		ผู้อ�านวยการฝ่ายพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง	กองกฎหมายปกครอง	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,	อ่านฉบับเต็มได้ใน	www.krisdika.go.th
๑		ในฝร่ังเศส	สภาแห่งรัฐได้วนิิจฉยัว่าหลกัความเป็นกลาง	(principe	d’impartialité)	มสีถานะเป็น	“หลกักฎหมายทัว่ไป”	(principes	généraux	du	droit)	
เป็นครั้งแรกในคดี	Fédération	française	de	football	ในปี	ค.ศ.	๑๙๙๙	(C.E.,	27	octobre	1999:	“ในบรรดาหลักกฎหมายทั่วไปที่ผูกพันสหพันธ์กีฬา
ในการพิจารณาด�าเนินการทางวินัยนั้น	มีหลักความเป็นกลางอยู่ด้วย”)
๒		เห็นได้จากการที่คณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะพิเศษ)	 เคยระบุว่า	 หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีฝ่ายปกครองเป็น	 “หลักกฎหมายทั่วไป”	 
(เรือ่งเสร็จท่ี	๘๗๘/๒๕๕๖)	เช่นเดียวกับศาลปกครองสูงสุดทีเ่คยวินิจฉยัว่า	หลักดงักล่าวเป็น	“หลกักฎหมายปกครองท่ัวไป”	(ค�าพพิากษาศาลปกครองสูงสุด	 
ที่	อ.๗๓๑/๒๕๕๕)	
๓		เช่น	เป็นคู่สมรสหรือญาติของคู่กรณี
๔		ส�าหรับหลักการใช้บังคับบทบัญญัติท้ังสองมาตรา	โดยเฉพาะการใช้มาตรา	๑๓	ในฐานะ	“บทหลัก”	และมาตรา	๑๖	ในฐานะ	“บทส�ารอง”	โปรดดู 

วรนารี	สิงห์โต,	 “ข้อสังเกตเก่ียวกับหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง:	 วิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมายเยอรมัน”,	 
www.krisdika.go.th	(มกราคม	๒๕๖๐)

ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ ซ่ึงมีส่วนร่วม
พิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอน

ศุภวัฒน์	สิงห์สุวงษ์*

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๓
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๔
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

	 ในการพจิารณาทางปกครอง	เจ้าหน้าท่ีคนหน่ึงอาจเป็นผู้
มส่ีวนร่วมพจิารณาในการออกค�าส่ังทางปกครอง	และ/หรอืเป็น
ผู้ท�าค�าส่ังทางปกครองข้ึนใช้บังคบั	 และต่อมาเจ้าหน้าท่ีคนน้ัน	 
อาจต้องท�าหน้าท่ีเป็นผู้พิจารณาทบทวนค�าส่ังทางปกครอง
ท่ีตนมีส่วนร่วมพิจารณาหรือท่ีตนท�าข้ึนอีก	 จึงมีปัญหาว่า	
จะถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลาง	 หรือไม่	 ในปัญหานี้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาไม่เคยมีค�าวินิจฉัยโดยตรง	 แต่ก็เคย	 “เตือน”	
หน่วยงานของรัฐให้ตระหนักถึง	 “ความไม่เหมาะสม”	
ในการแต่งตั้งเจ้าหน้าท่ีซึ่งมีหน้าท่ีพิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งทาง
ปกครองให้ท�าหน้าท่ีในข้ันตอนการพิจารณาเพ่ือออกค�าส่ัง
ทางปกครองด้วย	
 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะท่ี	 ๘)	 เคยให้
ความเห็นในเรื่องเสร็จที่	 ๑๖๐/๒๕๕๒	 ว่าเมื่อคณะกรรมการ
ครุสุภามอี�านาจหน้าท่ีพจิารณาอุทธรณ์ค�าส่ังของคณะกรรมการ 
มาตรฐานวิชาชีพที่ลงโทษผู้ประพฤติผิดจรรยาบรรณของ
วิชาชีพ	 การก�าหนดให้ประธานกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ
แต่งตั้งกรรมการคุรุสภา	 บางคนเป็นอนุกรรมการสืบสวน
หรืออนุกรรมการสอบสวนในช้ันพิจารณากรณีประพฤติผิด
จรรยาบรรณของวิชาชีพ	 จึงไม่เหมาะสมและขัดกับหลักการ
สืบสวนสอบสวนตามขั้นตอนในกระบวนการยุติธรรม	

 ศาลปกครองสูงสุด มีโอกาสวินิจฉัยปัญหาท�านอง
เดยีวกันและได้มคี�าวนิิจฉยัในหลายคดีในช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๕๒	-	 
๒๕๕๓	 ซึ่งสรุปหลักการได้ว่า	กรณีที่เจ้าหน้าที่คนเดียวกัน
ได้พิจารณาเร่ืองท้ังในข้ันตอนการพิจารณาเพื่อออกค�าสั่ง
ทางปกครองและในขั้นตอนการพิจารณาทบทวนค�าส่ัง	
หากเจ้าหน้าที่คนนั้นมีพฤติการณ์ปกป้องผลการพิจารณา
ในอดีตของตน	 ก็อาจถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจ
ท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางได้	
	 โอกาสแรกทีศ่าลปกครองสูงสุดได้วนิิจฉยัปัญหานี	้เป็น
คดพีพิาทเก่ียวกบัการออก	น.ส.	๓	ก.	โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย	
โดยศาลได้วินิจฉัยว่า	กรณีที่นาย	ฉ.	ได้ออก	น.ส.๓	ก.	ที่พิพาท	
เม่ือด�ารงต�าแหน่งนายอ�าเภอสิเกา	และต่อมาเมื่อเลื่อนข้ึน
ด�ารงต�าแหน่งปลัดจังหวัดตรัง	 นาย	 ฉ.	 ได้ท�าหน้าที่ประธาน
คณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงกรณีดังกล่าวและเสนอ
ความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดตรัง	ไม่ให้เพิกถอน	น.ส.	๓	ก.	 
โดยคณะกรรมการฯ	 ไม่ได้สอบสวนพยานบุคคล	 เอกสาร 
และน�าเสนอ	พยานหลักฐานท่ีเกีย่วข้องต่อผูว่้าราชการจังหวัด
ตรัง	และต่อมาเม่ือนาย	ฉ.	เลือ่นข้ึนด�ารงต�าแหน่งผูว่้าราชการ
จังหวัดตรัง	ก็ได้มีค�าสั่งไม่เพิกถอน	น.ส.๓	ก.	ที่พิพาทอีก	กรณี
ย่อมเห็นได้ชัดว่าเป็นการสอบสวน	และเสนอความเห็นที่ขาด
ความเป็นกลาง	 ไม่นา่เช่ือถือ	 เปน็การพิจารณาโดยเจ้าหน้าท่ี	 
ซึง่มีส่วนได้เสยี	และเสนอความเห็นในลักษณะปกป้องการกระท�า 
ของตนในอดีต	จึงไม่ชอบตามมาตรา	๑๖	แห่งพระราชบญัญติัวิธี
ปฏบิตัริาชการทางปกครองฯ	(ค�าพพิากษาศาลปกครองสงูสดุ	 
ที่	อ.๑๔๗/๒๕๕๒)	
	 ต่อมาศาลปกครองสูงสุดได้มคี�าวินิจฉยัท่ีชัดเจนขึน้อีก
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด	 โดยวินิจฉัยว่า	 กรณีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดเชียงรายได้มีค�าสั่งลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการและคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วน
จังหวัด	จังหวัดเชียงราย	(ก.จ.จ.	เชียงราย)	ได้มีค�าวินิจฉัยยก
อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีนั้น	เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า	นาย	ศ.	ได้
ท�าหน้าที่ประธานในการประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณา
การด�าเนินการทางวินัยฯ	 ท่ีเสนอความเห็นให้ลงโทษปลด 

ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ	 และต่อมานาย	 ศ.	 ยังได้ท�าหน้าท่ี
ประธานในการประชุม	 ก.จ.จ.	 เชียงราย	 ที่มีมติเห็นชอบกับ
ความเหน็ของคณะอนุกรรมการฯ	และส่งเร่ืองให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดฯ	 มีค�าส่ังลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการ	และในชัน้การพิจารณาอทุธรณ์	นาย	ศ.	กไ็ด้ท�าหน้าท่ี

๑. เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาท้ังในข้ันตอนการ
ออกค�าส่ังทางปกครองและในขัน้ตอนการทบทวนค�าสัง่ 
ทางปกครอง

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๔
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๕
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

ประธานในการประชุม	ก.จ.จ.	เชียงราย	ที่มีมติให้ยกอุทธรณ์
ของผู้ฟ้องคดอีีก	การท�าหน้าท่ีประธานในทีป่ระชุมของนาย	ศ.	
ทั้งในคณะอนุกรรมการฯ	และ	ใน	ก.จ.จ.	 เชียงราย	 เป็นการ
เข้าไปมส่ีวนร่วมเพ่ือท�าหน้าท่ีควบคุมการประชมุและพจิารณา
เร่ืองของผู้ฟ้องคดีทั้งในขั้นตอนการพิจารณาเสนอความเห็น
โดยคณะอนุกรรมการฯ	 และการพิจารณามีมติเห็นชอบให้
ส่ังลงโทษและการพิจารณาวินิจฉัยยกอุทธรณ์โดย	 ก.จ.จ.	
เชียงราย	จึงเป็นการเข้าไปมีส่วนร่วมพิจารณาเรื่องโดยบุคคล
คนเดียวกันในคณะกรรมการท้ังสองชุด	 อันเป็นกรณีท่ีมีเหตุ
แห่งความไม่เป็นกลางในทางรูปแบบหรือโดยสภาพภายนอก
ของกรรมการท่ีมีส่วนร่วมในการพิจารณาทางปกครองและ
ไม่ชอบตามประกาศคณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดฯ	และประกาศ	ก.จ.จ.	เชียงรายฯ	ท่ีก�าหนด
ว่า	คณะอนุกรรมการพิจารณาการด�าเนินการทางวินัยฯ	 
ต้องไม่เป็นกรรมการในคณะกรรมการข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด	 ท้ังปรากฏว่า	 การท�าหน้าท่ีของนาย	 ศ.	 
ในการประชุม	ก.จ.จ.	เชียงราย	ที่มีมติเห็นชอบให้ลงโทษปลด
ผู้ฟ้องคดอีอกจากราชการ	มลัีกษณะเป็นการปกป้องความเห็น
ของคณะอนุกรรมการฯ	 ท่ีตนเคยท�าหน้าท่ีประธานมาก่อน	 
โดยไม่ให้ท่ีประชุมได้พิจารณาพยานหลักฐานท่ีสนับสนุน 

ข้อกล่าวหาหรือหักล้างข้อกล่าวหา	 แต่รวบรัด	 ตัดความให้ท่ี
ประชุมลงมติเห็นชอบกับความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ	
และรีบปิดประชุม	 การท�าหน้าที่ของนาย	 ศ.	 ซึ่งมีส่วนร่วม
ในการเป็นประธานการประชุมเพ่ือพิจารณาเร่ืองของผู้ฟ้อง
คดีในทุกข้ันตอน	 ท้ังในการพิจารณาเสนอความเห็น	 การ
พิจารณาเห็นชอบให้สั่งลงโทษ	 และการวินิจฉัยยกอุทธรณ์
รวมทั้งการให้ข้อมูล	ความเห็น	หรือการด�าเนินการใด	ๆ	ในที่ 
ประชุม	 ก.จ.จ.	 เชียงราย	 ในลักษณะที่เป็นการปกป้องความ
เห็นของคณะอนุกรรมการท่ีตนเองเคยท�าหน้าท่ีเป็นประธาน

ในท่ีประชุมมาก่อน	 อันท�าให้เกิดผลในทางลบต่อผู้ฟ้องคดี
จึงถือเป็นการพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการที่มี
กรรมการ	 ซึ่งมีสภาพร้ายแรงที่อาจท�าให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลางหรือมีเหตุแห่งความไม่เป็นกลางในทาง
เน้ือหาหรือโดยสภาพภายในของเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา	 ๑๖	
แห่งพระราชบัญญติัวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	ประกอบ
กับข้อเท็จจริงปรากฏว่า	ในการประชุม	 ก.จ.จ.	 เชียงราย	 ซึ่ง
มีกรรมการมาประชุม	 ๙	 คน	 แต่มีกรรมการซึ่งมีส่วนได้เสีย	
(รวมนาย	ศ.	ด้วย)	จ�านวน	๔	คน	ซึ่งกรรมการบางคนได้ออก
จากที่ประชุม	เหลือกรรมการที่ท�าหน้าที่โดยชอบเพียง	๕	คน	
จึงมีกรรมการไม่ครบองค์ประชุม	มติ	ก.จ.จ.	เชียงราย	ที่เห็น
ชอบให้ลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึงไม่ชอบด้วย
กฎหมาย	 ท�าให้ค�าส่ังลงโทษปลดออกจากราชการและมต ิ

ยกอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามไปด้วย	 (ค�าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๒๔๕/๒๕๕๒)	
	 จากค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น 

จะเห็นได้ว่า	การที่เจ้าหน้าท่ีพิจารณาทางปกครองทั้งใน 

ข้ันตอนการออกค�าส่ังทางปกครองและต่อมาได้พิจารณา
ทบทวนค�าส่ังทางปกครองอีก	 ถือเป็น	 “ความเส่ียง”	 ท่ีอาจ
ท�าให้ค�าส่ังทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายได้โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง	 กรณีที่บทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎระเบียบท่ี
เก่ียวข้องห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ท่ีพิจารณาในช้ันท่ีจะออกค�า
ส่ังทางปกครองเป็นผู้พิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง
ด้วย	 หรือหากไม่มีบทบัญญัติใดก�าหนดห้ามไว้	แต่ปรากฏ
ว่าเจ้าหน้าท่ีท่ีพิจารณาเร่ืองซ�้ามีพฤติกรรมปกป้องความ
เห็นเดิมของตนและเจ้าหน้าท่ีนั้นมีบทบาทส�าคัญต่อการ
พิจารณาเร่ือง	 เช่น	 ท�าหน้าที่เป็นประธานกรรมการใน
คณะกรรมการที่พิจารณาโทษทางวินัยแก่เจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 
ในกรณีเช่นนี้ย ่อมถือเป็นเหตุท่ีมีสภาพร้ายแรงอันอาจ
ท�าให้การพิจารณาทางปกครองขาดความเป็นกลางได้	 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๕
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

	 แนวค�า วินิจฉัยของศาลปกครองสูง สุด ท่ีถือว ่า 
เจ้าหน้าท่ีซึ่งพิจารณาเร่ืองซ�้าอาจขาดความเป็นกลางได้นี้ได้
สร้าง	“ความวิตกกังวล”	ให้แก่บรรดาหน่วยงานของรัฐมใิช่น้อย	
เพราะในการด�าเนินงานของหน่วยงานของรัฐต่าง	ๆ 	มกัจะมกีาร
ท�างานในรูปคณะกรรมการหรอืคณะท�างานหลายชดุ	ประกอบ
กบัจ�านวนบุคลากรท่ีมอียู่อย่างจ�ากดั	เจ้าหน้าท่ีคนเดยีวกนัอาจ
ท�าหน้าท่ีพิจารณาเร่ืองในหลายขั้นตอน	 เช่น	 เป็นกรรมการ
ในคณะกรรมการชุดเล็กท่ีพิจารณาเร่ืองในช้ันต้นก่อนแล้ว	 
เสนอคณะกรรมการชุดใหญ่พิจารณาก่อนออกค�าส่ังทาง
ปกครอง	 จึงมีปัญหาว่าเจ้าหน้าที่ที่พิจารณาเร่ืองซ�้าจะมีเหตุ
ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลางหรือไม่ทั้งน้ี	เพ่ือคลายความสงสัยในประเด็นนี้
หน่วยงานของรัฐหลายแห่งจงึขอหารอืองค์กรทีป่รึกษากฎหมาย	
อันเป็นท่ีมาของการให้ความเห็นทางกฎหมายที่สร้างความ 

ชัดเจนในกรณีของเจ้าหน้าที่ ซ่ึงมีส ่วนร่วมพิจารณาทาง
ปกครองในหลายขั้นตอนก่อนมีการออกค�าสั่งทางปกครอง

 ๒.๑ เจ้าหน้าที่ท�าหน้าที่ในคณะกรรมการหลายชุด
ในลักษณะที่เป็นองค์กรเดียวกันซึ่งแบ่งหน้าที่กันท�างานก่อน
ออกค�าสั่งทางปกครอง 

	ปัญหาว่าการที่เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันพิจารณาเร่ืองซ�้า 
โดยท�าหน ้า ท่ี เป ็นกรรมการในคณะกรรมการชุดหน่ึง
และต่อมาได้ท�าหน้าที่เป็นกรรมการในคณะกรรมการอีกชุด 

หนึ่งที่พิจารณาเร่ืองเดียวกันก่อนออกค�าส่ังทางปกครอง	
จะถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่นั้น	ส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเคยมีค�าตอบในแนวทางท่ีเคร่งครัด	 โดยมีหนังสือ
ตอบข้อหารือตามเร่ืองเสร็จที่	๘๕๒/๒๕๕๔	 ว่า	ในการ
แต่งต้ังข้าราชการต�ารวจขึ้นด�ารงต�าแหน่งระดับจเรต�ารวจ	
รองผู้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติหรือเทียบเท่า	 ถึงระดับ
ผู้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติ	ซึ่งมีคณะกรรมการคัดเลือก 

ท่ีแต่งตั้งโดยคณะกรรมการข้าราชการต�ารวจ	 (ก.ตร.)	
เป็นผู้ท�าหน้าท่ีเสนอรายช่ือข้าราชการต�ารวจท่ีจะได้รับการ
แต่งต้ังและ	 ก.ตร.	 ซึ่งมีหน้าที่พิจารณาให้ความเห็นชอบ
ข้าราชการต�ารวจท่ีจะได้รับการแต่งตั้งนั้น	 หากเป็นกรณี
รองผูบั้ญชาการต�ารวจแห่งชาตท่ีิเป็นท้ังกรรมการคัดเลือกและ
เป็นกรรมการใน	ก.ตร.	ด้วย	เมือ่พระราชบัญญัติต�ารวจแห่งชาต	ิ
พ.ศ.	๒๕๔๗	มาตรา	๕๗	วรรคสาม	ก�าหนดให้คณะกรรมการ
คัดเลือกต้องประกอบด้วยรองหัวหน้าหน่วยงานทุกคน	
ประกอบกับมาตรา	๓๐	(๑)	ก�าหนดให้รองผู้บัญชาการต�ารวจ
แห่งชาตเิป็นกรรมการข้าราชการต�ารวจโดยต�าแหน่ง	การด�ารง
ต�าแหน่งกรรมการคัดเลือกของรองผูบั้ญชาการต�ารวจแห่งชาติ
จึงเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย	 และไม่อาจน�ามาตรา	
๑๓	 และมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ	 มาใช้บังคับได้	 แต่กรณีของเลขาธิการ	 ก.พ.	 
ซึ่ ง เป ็นกรรมการข ้าราชการต�ารวจโดยต�าแหน ่ง	 แต ่
ไม่มีบทบัญญัติใดตามพระราชบัญญัติต�ารวจแห่งชาติฯ	 
ก�าหนดให้เป็นคณะกรรมการคัดเลือก	 เลขาธิการ	 ก.พ.	 จึง
ต้องมีความเป็นกลางในการพิจารณาและอยู่ภายใต้บังคับ
มาตรา	 ๑๓	 และ	 มาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 เม่ือเลขาธิการ	 ก.พ.	 ด�ารงต�าแหน่ง	
คณะกรรมการคัดเลือกและเป็นกรรมการข้าราชการต�ารวจ
โดยต�าแหน่ง	 ย่อมเป็นบุคคลที่มีสองฐานะ	 ในขณะเดียวกัน	
ท้ังเป ็นคณะกรรมการคัดเลือกเพ่ือท�าหน้าที่ เสนอแนะ
รายชื่อข้าราชการต�ารวจ	และเป็นกรรมการในคณะกรรมการ
ข้าราชการต�ารวจ	 (ก.ตร.)	 ซึ่งมีหน้าท่ีพิจารณาให้ความ
เห็นชอบข้าราชการต�ารวจท่ีจะได้รับแต่งตั้ง	 จึงอาจเป็นเหตุ
ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลางตามมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	เลขาธกิาร	ก.พ.	จึงต้องแจ้งให้ประธาน	
ก.ตร.	 ทราบเพื่อหยุดการพิจารณาไว้ก่อน	 และให้ประธาน	
ก.ตร.	 เรียกประชุม	 ก.ตร.	 เพื่อพิจารณาเหตุแห่งความไม่
เป็นกลางและมีมติว่าเลขาธิการ	 ก.พ.	 จะสามารถปฏิบัติ
หน้าท่ีต่อไปได้หรือไม่	 ท้ังน้ีมีข้อสังเกตว่า	 การที่ส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นในแนวทางที่เข้มงวด
ส�าหรับกรณีของเลขาธิการ	 ก.พ.	 น้ีเป็นเพราะ	 “แรงกดดัน”	
จากแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่มีมาก่อนหน้านี้ที่
วินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่ที่พิจารณาซ�้าเร่ืองท้ังในขั้นตอนการออก
ค�าส่ังทางปกครองและในข้ันตอนการทบทวนค�าส่ังอาจขาด
ความเป็นกลางได้ดังนั้น	 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
จึงต้องให้ความเห็นอย่างระมัดระวังเพื่อป้องกันปัญหา 
ข้อโต้แย้งในเรื่องความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่

๒. เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอน
ก่อนออกค�าสั่งทางปกครอง

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

	อย่างไรก็ดี	 ต่อมาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองได้ให้ความเห็นในแนวทางที่ยอมรับให้เจ้าหน้าท่ี
มีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายข้ันตอนก่อนออกค�า
สั่งทางปกครองได้โดยวินิจฉัยในเรื่องเสร็จที่	๕๖๖/๒๕๕๕	ว่า	 
การทีค่ณะอนุกรรมการข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศึกษา	 
(อ.ก.ค.ศ.)	 เขตพื้นท่ีการศึกษาแห่งหน่ึง	 แต่งต้ังอนุกรรมการ	
อ.ก.ค.ศ.	 ร่วมเป็นคณะกรรมการประเมินข้าราชการครูเพื่อ
แต่งต้ังให้มีวิทยฐานะครูช�านาญการ	 และคณะกรรมการ
ประเมินได้เสนอผลการประเมินต่อ	อ.ก.ค.ศ.	พิจารณาอนุมัติ
โดยอนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ท่ีไปเป็นคณะกรรมการประเมิน	
ได้ร่วมพิจารณามีมติอนุมัติข้าราชการครูที่ตนประเมินมาด้วย	 
ถือเป ็นกรณีที่คณะกรรมการทั้ งสองคณะเป ็นองค ์กร
เดียวกันที่แบ่งหน้าที่กันท�างานภายใต้กระบวนการพิจารณา 
ทางปกครองเดียวกัน	ก่อนท่ีจะมกีารออกค�าส่ังทางปกครอง	มใิช่
เป็นคนละองค์กรในลักษณะทีอ่งค์กรหนึง่	ท�าหน้าท่ีตรวจสอบ 

และทบทวนการออกค�าส่ังทางปกครองของอีกองค์กรหนึ่ง	 
เช่น	 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่ท�าหน้าท่ี
ทบทวนค�าส่ังลงโทษทางวินัยของผู้บังคับบัญชาซ่ึงออกโดย
มีความเห็นสอดคล้องกับคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย	 
ซึ่งเจ ้าหน้าที่คนเดียวกันจะมีส ่วนร ่วมในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองท้ังในคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย	
และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่ได้เพราะ
การใช้ดุลพินิจของบุคคลดังกล่าวย่อมมีความโน้มเอียงไปตาม
ความเห็นเดิมท่ีตนได้เคยพิจารณาวินิจฉัยไปแล้ว	 ประกอบ
กับกรณีการประเมินเพ่ือแต่งตั้งข้าราชการครูให้มีวิทยฐานะ	

พระราชบัญญัติระเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศึกษา	 
พ.ศ.	 ๒๕๔๗	 และกฎหมายล�าดับรองที่เกี่ยวข้อง	 ก็มิได้มี
บทบัญญัติบังคับให้	 อ.ก.ค.ศ.	 จะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการ
ประเมินข้าราชการครูตามรายชื่อที่ส�านักงานเขตพื้นท่ี
การศึกษาเสนอขึ้นมาเท่านั้น	 หรือห้าม	 อ.ก.ค.ศ.	 แต่งตั้ง
อนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ร่วมเป็นคณะกรรมการประเมิน	
หรือห้ามอนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ท่ีเป็นคณะกรรมการ 
ประเมิน	 เข้าร่วมประชุม	 อ.ก.ค.ศ.	 เพื่อพิจารณาอนุมัติให้
ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ	 ดังน้ัน	 อ.ก.ค.ศ.	 จึงอาจแต่งตั้ง
อนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ไปร่วมเป็นคณะกรรมการประเมินได้
และอนุกรรมการ	อ.ก.ค.ศ.	ซึ่งเป็นคณะกรรมการประเมินก็มี
สิทธิเข้าร่วมประชุม	อ.ก.ค.ศ.	เพือ่พจิารณาอนุมติัให้ข้าราชการ
ครูท่ีตนประเมนิมามีวิทยฐานะครชู�านาญการได้โดยไม่ถอืเป็น
เหตซุึง่มสีภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพจิารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลางตามมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 เว้นแต่อนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ท่ีเป็น
คณะกรรมการประเมินจะเป็น	“คู่กรณี”	เช่น	เป็นผู้ยื่นค�าขอ
รับการประเมินหรือเป็นผู้คัดค้านค�าขอรับการประเมิน	 หรือ
เป็นผู้มีส่วนได้เสียกับคู่กรณี	เช่น	 เป็นคู่สมรส	 เป็นบุพการี	
หรือเป็นเจ้าหน้ีหรือลูกหน้ีของผู้ขอรับการประเมิน	 ตามนัย 

มาตรา	 ๑๓	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ	อนุกรรมการ	อ.ก.ค.ศ.	ผู้นั้น	ย่อมไม่อาจท�าหน้าที่
เป็นคณะกรรมการประเมิน	 รวมท้ังไม่มีสิทธิเข้าร่วมประชุม	
อ.ก.ค.ศ.	 เพ่ือพิจารณาอนุมัติให้ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ
ครูช�านาญการได้

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๘
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

(ซึ่งอาจเป็นคณะกรรมการประเมิน	 คณะกรรมการคัดเลือก	
คณะกรรมการสรรหา	 ฯลฯ)	 เป็นผู้ท�าหน้าที่พิจารณาเร่ืองใน
เบื้องต้นก่อน	 และเสนอผลการพิจารณาต่อคณะกรรมการ
ชุดใหญ่ท่ีมีอ�านาจพิจารณาอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบกับ
ผลการพิจารณา	 ซึ่งอาจมีกรณีที่บุคคลเดียวกันต้องท�าหน้าที่
ในคณะกรรมการทั้งสองชุดก็ได้
	 ความเหน็คณะกรรมการวิธีปฏบัิติราชการทางปกครอง
ในเรื่องเสร็จที่	๕๖๖/๒๕๕๕	ถือเป็นความเห็นที่มีความส�าคัญ
และมี	 “อิทธิพล”	 ต่อการให้ความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในเวลาต่อมา	 เห็นได้จากการท่ีที่ปรึกษากฎหมาย
ของรัฐบาลได้เดินตามหลักการที่วางไว้ในเร่ืองเสร็จดังกล่าว	
โดยหลายกรณีมีการอ้างอิงความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองไว้ในบันทึกความเห็นด้วย	
	 คณะกรรมการกฤษฎีกาหลายคณะได้ให้ความเห็น 

ตอบข้อหารือในแนวทางเดียวกันกับคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง	 เร่ิมจากคณะกรรมการกฤษฎีกา	
(คณะท่ี	 ๑)	 ท่ีให้ความเห็นในเร่ืองเสร็จท่ี	 ๑๔๓๓/๒๕๕๖	 
เกี่ยวกับการท�าหน ้าท่ีของคณะกรรมการป ้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ	 (คณะกรรมการ	 ป.ป.ท.)	 ว่า	 
เมือ่การรบัเร่ืองร้องเรียนหรือกล่าวหา	การรับหรอืไม่รบัพจิารณา
การไต่สวนข้อเท็จจริง	 จนถึงการชี้มูลเกี่ยวกับการกระท�าการ
ทุจรติในภาครัฐของเจ้าหน้าท่ีของรัฐท้ังทางวินัยและทางอาญา	
เป็นอ�านาจโดยตรงของคณะกรรมการ	 ป.ป.ท.	 ส่วนการ
แบ่งข้ันตอนการท�าหน้าที่ในกระบวนการไต่สวนข้อเท็จจริง
ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกัน 

และปราบปรามการทุจริต	พ.ศ.	๒๕๕๑	ย่อมเป็นการด�าเนินการ 

ความเหน็คณะกรรมการวธีิปฏบัิติราชการทางปกครอง
ในเร่ืองน้ีได้วางหลักอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกว่า	 เจ้าหน้าท่ี
คนเดียวกันอาจมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลาย
ข้ันตอนได้	 หากข้ันตอนต่าง	 ๆ	 เป็นการด�าเนินการของ	
“องค์กรเดียวกัน”	 ท่ีแบ่งหน้าที่กันท�างาน	 (คณะกรรมการ
ประเมินท�าหน้าที่ประเมินข้าราชการครู	 และ	 อ.ก.ค.ศ.	
ท�าหน้าทีอ่นมุติัผลการประเมนิ)	ภายใต้	“กระบวนการพิจารณา
ทางปกครองเดยีวกัน”	ท่ีจะน�าไปสู่การออกค�าส่ังทางปกครอง	
(ค�าส่ังแต่งต้ังให้ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ)	 โดยมีข้อแม้ว่า
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องจะต้องไม่ก�าหนดห้าม	 
บุ คคล เดี ย ว กัน พิจารณา เ ร่ื อ งซ�้ า ในขั้ นตอนต ่ า ง 	 ๆ	 
ด้วย	ข้อส�าคัญ	คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ได้อธิบายถึงความแตกต่างระหว่างการท่ีเจ้าหน้าท่ีพิจารณา
เร่ืองในหลายขั้นตอนก่อนออกค�าส่ังทางปกครองกับกรณี
ท่ีเป็นการพิจารณาเร่ืองซ�้าท้ังในข้ันตอนการออกค�าส่ังและ
ในขั้นตอนการทบทวนค�าส่ัง	 ซึ่งกรณีหลังน้ีอาจมีปัญหาใน
เร่ืองความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ได้	 (ซ่ึงเป็นการสื่อกลาย	 ๆ	
ถึงแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในประเด็นน้ีที่สร้าง
ความวิตกกังวลให้แก่หน่วยงานของรัฐ)	 หลักตามความเห็น 

คณะกรรมการวธิปีฏิบัตริาชการทางปกครองช่วยให้หน่วยงาน
ของรัฐต่าง	 ๆ	 เบาใจไปได้ไม่น้อย	 เพราะในการท�างานของ
หน่วยงานของรัฐในหลายเร่ือง	 มักจะใช้รูปแบบการท�างาน
โดยคณะกรรมการสองชุด	 โดยคณะกรรมการชุดเล็ก 

ทุจริต

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๑๘
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๙
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

ในกระบวนการเดียวกนั	และเป็นการกระท�าตามอ�านาจหน้าที่
ท่ีคณะกรรมการ	 ป.ป.ท.	 มีอยู่ตามกฎหมาย	 ดังน้ัน	 กรณีท่ี
กรรมการ	 ป.ป.ท.	 เป็นทั้งประธานอนุกรรมการกล่ันกรอง
คณะต่าง	ๆ 	ในการรับหรือไม่รับเรื่องไว้พิจารณา	เป็นประธาน
อนุกรรมการไต่สวนข้อเท็จจริง	 และเป็นกรรมการ	 ป.ป.ท.	
ในการวินิจฉัยช้ีมูลความผิดเจ้าหน้าท่ีของรัฐ	 จึงเป็นการแยก
กลุ่มย่อยเพื่อให้การท�างานเป็นไปโดยรวดเร็วข้ึน	 ซึ่งถ้ามิได้มี
การแต่งตัง้อนุกรรมการขึน้พิจารณากลัน่กรอง	คณะกรรมการ	 
ป.ป.ท.	ก็ต้องประชุมเพื่อพิจารณาว่าจะรับเรื่องใดไว้พิจารณา 
หรือไม่และเม่ือรับแล้วก็ต ้องประชุมกันเพื่อด�าเนินการ
ไต่สวนข้อเท็จจริงและชี้มูลความผิดต่อไป	 นอกจากน้ัน	
การพิจารณารับหรือไม่รับเร่ืองใดไว้พิจารณาเป็นเพียงการ
ตรวจสอบข้อเทจ็จรงิเบ้ืองต้น	ไม่อาจถอืว่าผู้ด�าเนนิการดงักล่าวเป็น
ผู้รูเ้หน็เหตกุารณ์ตามมาตรา	๓๕	แห่งพระราชบญัญติัมาตรการ
ของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตฯ	 
ซึ่งมาตรา	๓๕	 เป็นบทบัญญัติที่ห้ามแต่งตั้งอนุกรรมการหรือ
เจ้าหน้าที่ไต่สวนข้อเท็จจริงจากบุคคลที่รู้เห็นเหตุการณ์	หรือ
เคยสอบสวนหรือพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องที่กล่าวหา	ย่อมหมาย
ถึงการรู ้เห็นเหตุการณ์จากในฐานะอื่นที่มิใช่ในฐานะการ 
ปฏิบัตกิารตามอ�านาจหน้าท่ีตามพระราชบัญญตัดิงักล่าว	กรณี
จึงไม่เข้าข่ายลักษณะต้องห้ามในการเป็นอนุกรรมการไต่สวน
ข้อเท็จจริงตามมาตรา	๓๕	และไม่อาจถือว่าเป็นผู้มส่ีวนได้เสยี	
ตามมาตรา	๒๐	แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน	หรือมาตรา	๑๓	
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	
	 ล่าสุดในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๙	 ท่ีผ่านมาคณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็ได ้ยืนยันหลักการที่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองวางไว้อีก	 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา	
(ที่ประชุมร่วม	 คณะที่	 ๑	 และคณะที่	 ๑๐)	 ได้ให้ความเห็น
ในเรื่องเสร็จที่	๗๘๑/๒๕๕๙	เกี่ยวกับการคัดเลือกบุคคล	เพื่อ
แต่งต้ังเป็นเลขาธิการส�านักงานหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาตว่ิา	 
เม่ือพระราชบญัญัตหิลักประกันสุขภาพแห่งชาติ	พ.ศ.	๒๕๔๕ 

มาตรา	 ๓๑	 บัญญัติให ้ มีคณะกรรมการท่ีเ ก่ียวข ้องใน
กระบวนการพจิารณาคดัเลือกเพือ่แต่งตัง้เลขาธิการส�านักงาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติสองคณะ	 ได้แก่	 คณะกรรมการ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติซ่ึงเป็นผู้คัดเลือกเพื่อแต่งต้ัง
เลขาธิการฯ	 และคณะกรรมการสรรหาซึ่งท�าหน้าที่สรรหา
บุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถและประสบการณ์เหมาะสม	
จึงต้องถือว่าคณะกรรมการทั้งสองคณะแบ่งหน้าท่ีกันท�างาน
ในกระบวนการพิจารณาคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งเลขาธิการฯ	

มิใช่เป็นไปในลักษณะท่ีองค์กรหน่ึงท�าหน้าท่ีตรวจสอบและ
ทบทวนการออกค�าสั่งทางปกครองของอีกองค์กรหนึ่ง	 ซึ่ง 
เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันจะมีส่วนร่วมท้ังสองคณะไม่ได้ประกอบ
กบัมาตรา	๓๑	วรรคห้า	บัญญัตใิห้กรรมการสรรหาไม่มสีทิธิได้
รับการเสนอชื่อเป็นเลขาธิการฯ	เท่านั้น	โดยไม่มีบทบัญญัติใด
ในพระราชบัญญัติดังกล่าวหรือในค�าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สรรหาฯ	 ท่ีบัญญัติให้คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่ง
ชาติจะต้องแต่งต้ังเลขาธิการฯ	 ตามรายชื่อที่คณะกรรมการ
สรรหาเสนอ	 หรือบัญญัติห้ามกรรมการหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการสรรหา	หรือบัญญัติห้าม
กรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติซึ่งเป็นคณะกรรมการ
สรรหาเข้าร่วมประชุมพจิารณาคดัเลือกเพือ่แต่งตัง้เลขาธิการฯ	
ดังนั้น	นาย	ก.	ผู้แทนส�านักงบประมาณในคณะกรรมการหลัก
ประกันสขุภาพแห่งชาติซ่ึงเป็นกรรมการสรรหาด้วย	(และไม่ใช่
เจ้าหน้าท่ีซึ่งจะท�าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ตามมาตรา	
๑๓	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ)	 
จึงสามารถออกเสียงลงคะแนนคัดเลือกบุคคล	 เพื่อแต่งต้ัง
เป็นเลขาธิการฯ	 ในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมการ 
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้
	 จากแนวค�าวินิจฉัยข้างต้นของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกา	
จะเห็นได้ว่าบรรดาองค์กรที่ปรึกษากฎหมายต่างมีจุดยืน
เดียวกัน	 โดยยอมรับให้เจ ้าหน้าที่คนเดียวกันสามารถ
พิจารณาเร่ืองในหลายขั้นตอนได้หากเป็นกรณีขององค์กร
เดียวกันท่ีแบ่งหน้าที่กันท�างานภายใต้กระบวนการพิจารณา
เดียวกัน	 โดยคณะกรรมการชุดเล็กท�าหน้าท่ีพิจารณาเร่ือง
ในเบ้ืองต้นก่อนเสนอคณะกรรมการชุดใหญ่พิจารณา	 ถ้า
ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใดห้ามมิให้ผู ้ที่ท�าหน้าที่ในคณะ
กรรมการชุดเล็กท�าหน้าท่ีในคณะกรรมการชุดใหญ่ด้วย	 แนว
ค�าวินิจฉัยนี้นอกจากจะใช้กับการพิจารณาทางปกครองที่เป็น
คุณหรือก่อต้ังสิทธิแก่บุคคล	 เช่น	 การประเมินข้าราชการครู	 
เพื่อแต่งต้ังให้มีวิทยฐานะ	 (เร่ืองเสร็จที่	 ๕๖๖/๒๕๕๕)	
การคัดเลือกข้าราชการต�ารวจเพื่อแต่งต้ังให้ด�ารงต�าแหน่ง
ระดับผู ้บัญชาการ	 (เร่ืองเสร็จท่ี	 ๘๖๐/๒๕๕๗)	 หรือการ
คัดเลือกบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นผู ้บริหารหน่วยงานของรัฐ	
(เร่ืองเสร็จท่ี	 ๗๘๑/๒๕๕๙)	 แล้ว	 ยังใช้กับการพิจารณา
ท่ีอาจเป็นผลร้ายแก่บุคคลด้วย	 เช่น	 การพิจารณาเพื่อ
ช้ี มูลความผิดทางวินัยและอาญาแก ่ เจ ้าหน ้าที่ของรัฐ	
(เร่ืองเสร็จท่ี	 ๑๔๓๓/๒๕๕๖)	 หรือการพิจารณามีมติเลิกจ้าง

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๑๙
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๐
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

ผู้บริหารหน่วยงานของรัฐ	(เรื่องเสร็จที่	๑๗๙๕/๒๕๕๙)	ทั้งนี้
น่าสังเกตว่า	 ศาลปกครองสูงสุดก็มีมุมมองเดียวกันกับองค์กร
ท่ีปรึกษากฎหมายในกรณบุีคคลทีพ่จิารณาเร่ืองซ�า้ในลักษณะ
องค์กรเดียวกันท่ีแบ่งหน้าท่ีกันท�างานภายใต้กระบวนการ
พิจารณาเดียวกัน	 โดยวินิจฉัยว่า	 การท่ีคณะกรรมการ 
ทันตแพทยสภามีค�าส่ังพักใช้ใบอนุญาตของทันตแพทย์ท่ีถูก
ร้องเรียนว่าจัดฟันให้ผู้ป่วยไม่ได้มาตรฐาน	โดยทันตแพทย์	ส.	 
เป ็นทั้งอนุกรรมการสอบสวนท่ีจัดท�ารายงานเสนอต่อ
คณะกรรมการทันตแพทยสภา	 และเป ็นกรรมการ
ทันตแพทยสภาที่พิจารณาลงโทษผู้ถูกสอบสวนด้วย	นั้น	เมื่อ
พระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม	 พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 ก�าหนดให้
ทันตแพทยสภา	 มีอ�านาจแต่งตั้งอนุกรรมการสอบสวนจาก
กรรมการทันตแพทยสภาได้และมิได้บัญญัติห้ามมิให้แต่งต้ัง
อนุกรรมการสอบสวนจากกรรมการทันตแพทยสภา	 อีกท้ัง 
อนุกรรมการมีอ�านาจหน้าท่ีสอบสวนตามกฎหมายและ
ข้อบังคับท่ีเกี่ยวข้องแยกต่างหากจากหน้าที่ของกรรมการ 
ทันตแพทยสภา	กรณจีงึไม่อาจรบัฟังได้ว่าทันตแพทย์	ส.	มสีภาพ 

ร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง
ตามมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ	(ค�าพพิากษาศาลปกครองสูงสุด	ท่ี	อ.๘๔๒/๒๕๕๖)	
	 อย่างไรก็ดี	 ศาลปกครองสูงสุดค่อนข้างเคร่งครัดกับ
เร่ืองส่วนได้เสียในกรณีท่ีเป็นการพิจารณาทางปกครองบาง
ประเภท	เช่น	การด�าเนินการทางวนิยัข้าราชการ	แม้ว่าเจ้าหน้าที่ 
จะมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายข้ันตอนก่อนมีการออกค�าสั่ง
ทางปกครอง	 มิใช่กรณีที่มีส่วนร่วมพิจารณาท้ังในข้ันตอน
การออกค�าส่ังและการทบทวนค�าส่ัง	 แต่การพิจารณาเร่ืองซ�้า
ก็อาจถือเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่ขาดความเป็นกลางและท�าให้ 
ผลการพิจารณาไม่ชอบด้วยกฎหมายได้

๒.๒ เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนมีการ
ออกค�าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ
	 ตามแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด	 การที่
เจ้าหน้าที่คนเดียวกันมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายข้ันตอน
ก่อนออกค�าสั่งลงโทษทางวินัย	 อาจถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงที่ท�าให้เจ้าหน้าท่ีขาดความเป็นกลางได้ถ้าปรากฏว่า	
เจ้าหน้าท่ีมคีวามเห็นว่าผู้ถูกสอบสวนกระท�าความผิดทางวนัิย	
และการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าท่ีนั้นมีผลต่อการพิจารณา
มีค�าส่ังลงโทษผู้ถูกสอบสวนอย่างมีนัยส�าคัญ	 ท้ังน้ี	 หากไม่
นับรวมค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	๒๔๕	๒๔๖/๒๕๕๒	 
ซึ่งเป็นกรณีของเจ้าหน้าที่ซึ่งท�าหน้าท่ีเป็นประธานกรรมการ 
ท้ังในคณะอนุกรรมการด�าเนินการทางวิ นัยฯ	 ท่ีเสนอ
ความเห็นให้ลงโทษทางวินัย	และในคณะกรรมการข้าราชการ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ	ที่เห็นชอบให้สั่งลงโทษทางวินัย	
โดยมีพฤติกรรมปกป้องความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ	 
ท่ีตนเคยท�าหน้าท่ีเป็นประธานมาก่อนแล้ว	 ยังมีกรณีอื่น	 ๆ	 
ท่ีศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยเป็นตัวอย่างไว้อีก	 เช่น	 
	 กรณีผู ้ บัญชาการต�ารวจภูธรมีค�าสั่ งลงโทษไล  ่

ผู ้ฟ้องคดีออกจากราชการ	 โดยในการสืบสวนข้อเท็จจริง	
มีร้อยต�ารวจเอก	 ส.	 และร้อยต�ารวจเอก	 ช.	 เป็นกรรมการ
สืบสวน	 ซึ่งร้อยต�ารวจเอก ส. ในฐานะประธานกรรมการ	
และร้อยต�ารวจเอก ช. ในฐานะกรรมการ	 มีความเห็นว่า
พฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท�าผิดวินัยอย่างร้ายแรง	 
และต่อมาบุคคลทั้งสองได้รับแต่งต้ังเป็นคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงอีก	 โดยร้อยต�ารวจเอก	 ส.	 
เป็นประธานกรรมการ	และร้อยต�ารวจเอก ช. เป็นกรรมการ
เช ่นเดิม	 และมีร ้อยต�ารวจเอก  อ.	 เป ็นกรรมการและ
เลขานุการ	 เม่ือคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่าง
ร้ายแรงมีเพียงสามคน	 บุคคลทั้งสองจึงเป็นเสียงข้างมาก	
ท�าให้ผลการสอบสวนทางวินัยย่อมคาดหมายได้อยู่แล้วว่า	 
ไม่อาจแตกต่างไปจากผลการสบืสวนข้อเทจ็จริง	ถือเป็นเหตุที่
ท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่มีความเป็นกลางตามมาตรา	
๑๖	 วรรคหน่ึง	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ	และไม่ชอบด้วยกฎหมาย	การทีผู้่บัญชาการต�ารวจ
ภูธรน�าผลการสอบสวนมาใช้พิจารณาโทษทางวินัยจึงไม่ชอบ	
เป็นเหตุให้ค�าส่ังลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามไปด้วย	 (ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	
ท่ี	 อ.๖๐๐/๒๕๕๔	 และส�าหรับกรณีท�านองเดียวกัน	 โปรดดู
ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๘๓๔/๒๕๕๕)	

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๐
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๑
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

	 กรณีหน่วยงานมีค�าส่ังลงโทษไล่ผู ้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการ	โดยในชัน้การสอบสวนข้อเทจ็จรงิ	มนีาง	ส.	นางสาว	พ.	 
และกรรมการอื่นอีก	 ๑	 คน	 ท�าหน้าท่ีสอบสวนข้อเท็จจริง	 
และต่อมา	 นาง	 ส.	 และนางสาว	 พ.	 ได้รับแต่งตั้งเป็น
กรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงอีก	 เม่ือปรากฏว่า	 
ในการสอบสวนข้อเท็จจริง	 นาง	 ส.	 และนางสาว	 พ.	
มส่ีวนร่วมวางแผนเพ่ือหาพยานหลักฐานสนับสนนุข้อกล่าวหา	 
จึงถือเป็นผู้รู ้ถึงเหตุการณ์เกี่ยวกับเร่ืองท่ีกล่าวหา	 ถือว่า
มีส่วนได้เสียโดยตรงและมีสภาพร้ายแรงตามมาตรา	 ๑๖	
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	ซึ่งการที่
คณะกรรมการสอบสวนทางวินัยมีจ�านวน	๔	คน	แต่มีกรรมการ
ท่ีมีส่วนได้เสียร่วมพิจารณาอยู่ด้วยถึง	 ๒	 คน	 ย่อมเป็นที่ 
คาดเดาได้ว่าผลการสอบสวนทางวินัยจะไม่แตกต่างไปจาก
ผลการสอบสวนข้อเท็จจรงิ	การแต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยโดยมีกรรมการท่ีไม่เป็นกลางจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย	
ค�าส่ังลงโทษทางวินยัท่ีอาศยัผลการพิจารณาของคณะกรรมการฯ	 
จึงไม่ชอบด้วยกฎหมายตามไปด้วย	(ค�าพพิากษาศาลปกครอง
สูงสุด	ที่	อ.๘๗/๒๕๕๖)	
	 อย่างไรก็ดี	 ในบางกรณีแม้ว่าเจ้าหน้าที่จะมีส่วนร่วม
พิจารณาในหลายขั้นตอน	 ก่อนมีการออกค�าส่ังลงโทษทาง
วินัย	 แต่ถ้าการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่มิได้มีผลอย่างมีนัย
ส�าคัญ	ต่อการพิจารณามีค�าสั่งลงโทษผู้ถูกสอบสวน	ก็อาจไม่
ถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลาง	 เช่น	 กรณีที่กรมโรงงานอุตสาหกรรมมี
ค�าส่ังไล่ข้าราชการออกจากราชการ	 โดยในชั้นการสอบสวน
ข้อเท็จจริง	 คณะกรรมการสอบสวนมีนาย	 ส.	 เป็นประธาน
กรรมการ	และคณะกรรมการฯ	ได้เสนอความเห็นให้	อ.ก.พ.	
กรมฯ	วนิิจฉยัส่ังการ	ซึง่นาย	ส.	เป็นกรรมการใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	
อยู่ด้วย	กรณีน้ีการเป็นประธานกรรมการสอบสวนของนาย	ส.	
เป็นการปฏิบัติหน้าที่นอกเหนือจากหน้าท่ีราชการตามปกติ
และมีอ�านาจอันเป็นอิสระ	 เป็นการใช้ดุลพินิจแยกต่างหาก
จากการปฏิบัติหน้าที่ในฐานะกรรมการใน	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ซึ่ง

แม้ว่านาย	ส.	จะเป็นผู้ท�าหน้าที่เรียบเรียงเหตุผลเปรียบเทียบ
ชั่งน�้าหนักพยานหลักฐานเสนอ	อ.ก.พ.	กรมฯ	แต่ก็เนื่องจาก
เคยเป็นกรรมการสอบสวนย่อมรู้ถึงพยานหลักฐานในส�านวน	
ประกอบกับความเห็นของนาย	 ส.	 เป็นเพียงความเห็นเดียว
ใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	ที่มีกรรมการจ�านวน	๑๑	คน	ซึ่งกรรมการ
แต่ละคนย่อมมีดุลพินิจอันเป็นอิสระที่จะเห็นด้วยกับความ
เห็นของนาย	ส.	หรือไม่	ดังนั้น	การที่นาย	ส.	ได้รับแต่งตั้งเป็น
ประธานกรรมการสอบสวนและขณะเดียวกันก็เป็นกรรมการ
ใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	อยู่ด้วย	จึงมิใช่เหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงที่อาจ
ท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา	๑๖	 
แห ่งพระราชบัญญั ติวิธีปฏิบั ติราชการทางปกครองฯ	 
(ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	 ที่	 อ.๖๐๑	 -	 ๖๐๒/๒๕๕๘)	
หรือกรณีกรมเจ้าท่ามีค�าส่ังไล่ผู ้ฟ้องคดีออกจากราชการ
ตามมติ	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 โดยนาย	 จ.	 เป็นกรรมการสอบสวน
วินัยอย่างร้ายแรงที่เสนอให้ลงโทษไล่ผู ้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการ	 และต่อมา	 นาย	 จ.	 ได้ท�าหน้าท่ีกรรมการผู้ทรง
คุณวุฒิ	 ใน	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ท่ีมีมติเห็นชอบให้ไล่ออกจาก
ราชการอีก	 แม้ว่าการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงของคณะ
กรรมการสอบสวนฯ	 และการพิจารณาของ	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	
จะแยกส่วนจากกันและกฎหมายมีเจตนารมณ์ให้	 อ.ก.พ.	
กรมฯ	 ตรวจสอบผลการสอบสวนก็ตาม	 แต่ก็ยังเป็นเพียง
การด�าเนินข้ันตอนทางวินัยหรือการเตรียมการของเจ้าหน้าท่ี 

ก่อนจัดให้มีค�าสั่งลงโทษทางวินัยเท่าน้ัน	 ประกอบกับ 

นาย	จ.	เป็นเพียงกรรมการคนหนึ่งใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	ทั้งหมดที่
เข้าร่วมประชุม	๑๐	คน	ซึ่งไม่ปรากฏว่า	นาย	จ.	มีพฤติกรรม
ในการประชุม	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ที่เป็นปฏิปักษ์กับผู้ฟ้องคดีการ
พิจารณาของ	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ท่ีมีนาย	 จ.	 อยู่ร่วมประชุมอยู่
ด้วย	 จึงไม่มีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาไม่เป็น 

กลางตามมาตรา	๑๖	วรรคหนึง่	แห่งพระราชบญัญัตวิิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 ประกอบกับผู้ฟ้องคดีไม่ได้ใช้สิทธิ
คัดค้านนาย	จ.	ดังนั้น	ข้อต่อสู้ของผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจรับฟังได้	
(ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๑๔๖๙/๒๕๕๘)	

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๑
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๒
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

๕		C.E.,	27	septembre	1991,	Commune	de	VilleneuvelèsAvignon,	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.	
๖		ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในค�าพิพากษา	ท่ี	อ.๘๗๑๘๗๒/๒๕๕๙	สรุปได้ว่า	กรณีนาย	น.	รักษาการผู้ว่าการการรถไฟแห่งประเทศไทย	เป็นประธาน
คณะกรรมการประกวดราคาจ้างตามโครงการระบบรถไฟชานเมืองฯ	และเป็นกรรมการเสยีงข้างมากท่ีมีมติไม่ให้ผูฟ้้องคดผ่ีานการคดัเลอืกเบ้ืองต้น	นาย	น.	
ย่อมมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง	(การพิจารณาอุทธรณ์)	ไม่เป็นกลางตามมาตรา	๑๖	แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง	
ปกครองฯ	เมื่อนาย	น.	ได้รับค�าอุทธรณ์แล้ว	ต้องหยุดการพิจารณาอุทธรณ์ไว้ก่อน	แล้วแจ้งให้ผู้บังคับบัญชามีค�าส่ัง	ตามมาตรา	๒๐	แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน	แต่นาย	น.	กลับมอบหมายให้นาย	ถ.	รองผู้ว่าการฯ	เป็นผู้พิจารณาแทน	กรณีดังกล่าวเมื่อ	นาย	น.	ไม่มีอ�านาจที่จะท�าการพิจารณาอุทธรณ์	จึงไม่
อาจมอบอ�านาจต่อไปได้การมอบอ�านาจให้	นาย	ถ.	พิจารณาอทุธรณ์แทนจงึไม่ชอบ	ซ่ึงนาย	น.	ไม่อาจกล่าวอ้างว่าไม่ได้เข้าไปแทรกแซงการพิจารณาอทุธรณ์
ของนาย	ถ.	ดังนั้น	ค�าวินิจฉัยยกอุทธรณ์จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย	

	 จากค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น	
จะเห็นได้ว่า	 ล�าพังการท่ีเจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมในการพิจารณา
หลายขั้นตอนก่อนการออกค�าส่ังลงโทษทางวินัยน้ัน	 มิใช่เหตุ
ในตัวเองท่ีจะท�าให้ได้ข้อสรุปว่า	 เจ้าหน้าที่มีเหตุซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง	 แต่จะต้อง
พิจารณาข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีด้วยว่า	 การพิจารณาของ 
เจ้าหน้าท่ีน้ันมีผลต่อการพิจารณาลงโทษผูถ้กูสอบสวนทางวินัย 
เพียงใด	 เป็นต้นว่า	 เจ้าหน้าที่เป็นผู้มีบทบาทส�าคัญต่อการ
พจิารณาหรอืไม่	หรือเจ้าหน้าทีท่ี่พจิารณาเร่ืองซ�า้น้ันมจี�านวน
เป็นสัดส่วนมากน้อยเท่าใดในคณะกรรมการท่ีพิจารณาโทษ
ทางวินัย	 และเจ้าหน้าที่ดังกล่าวได้แสดงพฤติกรรมที่เป็น
ปฏิปักษ์กับผู้ถูกสอบสวนหรือไม่	อย่างไร	
	 มีข้อสังเกตในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบว่า	 ในฝรั่งเศส	
สภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดก็เคยวินิจฉัยปัญหา
ท�านองเดียวกันมาก่อน	 โดยกรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกัน
ได้ท�าหน้าท่ีสืบสวนข้อเท็จจริงและจดัท�ารายงานเสนอความเห็น 

ให้มีการสอบสวนทางวินัย	 และต่อมาได้ท�าหน้าที่กรรมการ
ในคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย	 จนน�าไปสู่การออกค�าส่ัง 
ลงโทษทางวินัยแก่ผู ้ถูกสอบสวน	 สภาแห่งรัฐก็วินิจฉัยว่า	
ล�าพังการที่เจ้าหน้าที่ ซ่ึงเป็นกรรมการสอบสวนทางวินัย
เคยท�าหน้าที่สืบสวนข้อเท็จจริงและจัดท�ารายงานเสนอ 
ความเห็นให้มีการสอบสวนทางวินัยมาก่อนน้ัน	 ไม่เป็นเหตุที่
ท�าให้ผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
เป็นอันต้องเสยีไป	หากไม่ปรากฏพยานหลกัฐานในส�านวนคดีว่า	 
เจ้าหน้าท่ีมีพฤติกรรมท่ีแสดงถึงความไม่เป็นกลางหรือแสดง
ความเป็นปรปักษ์กับผู้ถูกลงโทษทางวินัย๕

๓. วิเคราะห์สรุป 
	 ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าท่ีซึ่งพิจารณาทาง
ปกครองในหลายข้ันตอนนั้น	 เป็นเร่ืองที่ต้องพิจารณาจาก
ข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีเป็นส�าคัญ	 ยากท่ีจะวาง	 “หลัก”	
ท่ีให้ค�าตอบที่แน่นอนได้ส�าหรับทุกกรณี	 อย่างไรก็ดี	 ปัจจุบัน

องค์กรทางกฎหมายก็ได้มีแนวค�าวินิจฉัยที่ให้	 “กรอบ”	
การพิจารณาในเร่ืองน้ี	 ช่วยให้หน่วยงานของรัฐสามารถ
ประเมิน	“ความเสี่ยง”	เกี่ยวกับความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่
ซึ่งอาจสรุปเป็น	“แนวทาง”	ในการปฏิบัติราชการได้ว่า	หาก
กรณีใดมีบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎ	 ระเบียบที่ก�าหนด
ห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีคนเดียวกันท�าหน้าที่พิจารณาเร่ืองซ�้าใน
หลายข้ันตอน	 (ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาในข้ันตอนต่าง	 ๆ	
ก่อนท่ีจะมีการออกค�าส่ังทางปกครอง	หรือเป็นการพิจารณา
เร่ืองท้ังในขั้นตอนการออกค�าส่ังทางปกครองและในขั้นตอน
การทบทวนค�าส่ัง)	การท่ีเจ้าหน้าทีค่นเดียวกนัพิจารณาเร่ืองซ�า้	 
ย่อมเป็นการฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ทางกฎหมายและเป็นเหตุให้การ
พิจารณาไม่ชอบด้วยกฎหมายได้	 แต่ถ้าไม่มีบทบัญญัติใด
ก�าหนดห้ามไว้	 การที่เจ้าหน้าท่ีพิจารณาทางปกครองซ�้าใน
หลายขั้นตอน	 อาจเป็นเหตุให้ขาดความเป็นกลางหรือไม่ก็ได	้
โดยอาจแยกพิจารณาได้	ดังนี้	
	 	เจ ้าหน้าที่มีส ่วนร ่วมพิจารณาท้ังในข้ันตอนการ
ออกค�าสั่งทางปกครองและในขั้นตอนการทบทวนค�าสั่ง
ทางปกครอง	การพิจารณาของเจ้าหน้าที่อาจโน้มเอียงไปตาม
ความเห็นเดมิท่ีตนได้เคยวนิจิฉัยไปแล้ว	หากปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ 
มีบทบาทส�าคัญในการพิจารณาเร่ืองและมีพฤติกรรม
ปกป้องความเห็นเดิมของตน	 ย่อมถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครองขาดความ
เป็นกลางได้	 ซึ่งนอกจากการด�าเนินการทางวินัยข้าราชการที่
ยกมาเป็นตัวอย่างข้างต้นแล้ว	ไม่นานมานี้ศาลปกครองสูงสุด 

ยังได้น�าหลักการดังกล่าวไปใช้กับการจัดซ้ือจัดจ้างของ
หน่วยงานของรัฐด้วย๖
	 	เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายข้ันตอนก่อน
ออกค�าสั่งทางปกครอง	 เช่น	 เจ้าหน้าท่ีเป็นกรรมการใน
คณะกรรมการหลายชุดท่ีพจิารณาเร่ืองเดยีวกนั	หากเป็นกรณี
ขององค์กรเดียวกันท่ีแบ่งหน้าทีก่นัท�างานภายใต้กระบวนการ
พิจารณาทางปกครองเดียวกัน	 โดยคณะกรรมการชุดเล็ก
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๗		ศาลปกครองสูงสุดได้มีค�าพิพากษา	ท่ี	อ.๗๐๖/๒๕๕๗	สรุปได้ว่า	กรณีท่ีนายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดลพบุรีมีค�าส่ังไล่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการ
ต�าแหน่งเจ้าพนกังานการเงนิและบญัชอีอกจากราชการ	เนือ่งจากกระท�าผิดวนิยัอย่างร้ายแรงฐานกระท�าทจุริตไม่น�าเงินรายได้แผ่นดินส่งคลังภายในก�าหนด	 
โดยในการสอบสวนทางวินัย	มีนาย	ส.	เป็นประธานกรรมการสอบสวนฯ	และต่อมานาย	ส.	ได้รับแต่งต้ังเป็นอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และการ 
ร้องทุกข์อีก	ถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงที่อาจท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง	แต่นาย	ส.	มิได้แจ้งให้ประธานอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
และการร้องทุกข์ทราบ	และยงัคงเข้าร่วมในการพจิารณาอุทธรณ์จนคณะอนกุรรมการฯ	มีความเห็นว่า	การลงโทษไล่ผูฟ้้องคดอีอกจากราชการเหมาะสมแล้ว	 
และได้น�าเสนอต่อคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด	จังหวัดลพบุรี	(ก.จ.จ.	ลพบุรี)	ให้มีมติยกอุทธรณ์มติยกอุทธรณ์ของ	ก.จ.จ.	ลพบุรี	
ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย	แต่กรณีนี้เมื่อกระบวนการพิจารณาออกค�าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า 
ผู้ฟ้องคดีกระท�าความผิดจริง	อันมีผลท�าใหค้�าสั่งลงโทษชอบด้วยกฎหมายแล้ว	แม้ขัน้ตอนการวินิจฉัยอุทธรณ์จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย	แต่หากศาลพิพากษา
ให้เพิกถอนค�าวินิจฉัยอุทธรณ์และให้มีการพิจารณาอุทธรณ์ใหม่	ก.จ.จ.	ลพบุรี	ก็ไม่อาจวินิจฉัยอุทธรณ์ให้มีผลเป็นการเปล่ียนแปลงความผิดได้	กรณีจึงไม่ 
จ�าต้องมีค�าพิพากษาให้เพิกถอนมติของ	ก.จ.จ.	ลพบุรี	เพื่อให้	ก.จ.จ.	ลพบุรี	มีมติใหม่แต่อย่างใด	

พิจารณาเร่ืองในช้ันต้นก่อนเสนอคณะกรรมการชุดใหญ่	 ก็
อาจถือว่าไม่ใช่เหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง	 ท้ังน้ี	 ตามแนวความเห็น 

ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา	 แต่ส�าหรับการด�าเนินการทางวินัย
ข้าราชการ	ซ่ึงสมควรมีหลักประกันในเร่ืองความเป็นกลางของ
เจ้าหน้าที่เป็นพิเศษนั้น	การที่เจ้าหน้าที่คนเดียวกันมีส่วนร่วม 

พิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนออกค�าส่ังลงโทษทางวินัย	 ถือ
เป็น	 “ความเสี่ยง”	 ท่ีอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ขาดความเป็นกลางได้	 แต่ทั้งนี้จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงใน
แต่ละกรณีด้วยว่า	 เจ้าหน้าท่ีที่พิจารณาเร่ืองซ�้ามีความเห็น
ท่ีเป็นผลร้ายต่อผู้ถูกสอบสวนหรือไม่เจ้าหน้าท่ีน้ันมีบทบาท	
ส�าคัญต่อการพิจารณาเพียงใด	 มีสัดส่วนมากน้อยเท่าใดใน
คณะกรรมการชุดต่าง	 ๆ	 ท่ีพิจารณาเร่ือง	 และเจ้าหน้าท่ีได้
แสดงพฤตกิรรมท่ีเป็นปฏิปักษ์กบัผู้ถูกสอบสวนหรือไม่	อย่างไร	
ท้ังน้ี	 ตามแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด	 แนวทาง
การพิจารณาข้างต้นน่าจะช่วยให้หน่วยงานของรัฐสามารถ
บริหารจัดการ	 “ความเสี่ยง”	 เก่ียวกับความเป็นกลางของ
เจ้าหน้าท่ีได้บ้าง	 ซ่ึงหน่วยงานทั้งหลายก็คงพยายามจ�ากัด	 

“ความเสี่ยง”	ในเรื่องนี้ให้มีน้อยที่สุด	ในอีกด้านหนึ่ง	กรณีที่มี
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เพิกถอนค�าสั่งทางปกครอง
โดยอ้างว่าเจ้าหน้าท่ีซ่ึงมส่ีวนร่วมในการพจิารณาทางปกครอง
มเีหตอัุนอาจท�าให้ขาดความเป็นกลางเน่ืองจากพิจารณาเร่ืองซ�า้	 
เราก็หวังว่าศาลปกครองจะใช้อ�านาจตรวจสอบอย่างเหมาะสม	 
ซึ่งที่ผ่านมาก็มีกรณีที่ศาลปกครองไม่ท�าให้เราผิดหวัง	 เช่น	
กรณีที่เจ้าหน้าที่พิจารณาเรื่องซ�้า	ในขั้นตอนการท�าค�าสั่งและ
ในข้ันตอนการทบทวนค�าสัง่	อนัเป็นเหตุท่ีอาจท�าให้ขาดความ
เป็นกลางในข้ันตอนการพจิารณาอุทธรณ์และท�าให้ค�าวินิจฉยั
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 แต่ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่าค�าสั่ง
ทางปกครองท่ีท�าข้ึนในช้ันต้นมเีน้ือหาและกระบวนพจิารณาที่
ชอบด้วยกฎหมายแล้ว	ซึง่หากมีการเพิกถอนค�าวินิจฉยัอทุธรณ์
และองค์กรฝ่ายปกครองต้องพจิารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ใหม่ก็ยัง
คงต้องท�าค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่มีเนื้อหาเช่นเดิม	ศาลปกครองก็
จะไม่พิพากษาเพิกถอนค�าวินิจฉยัอทุธรณ์นัน้๗  ดงันี	้จึงเป็นเร่ือง 
น่ายินดีที่ศาลปกครองให้ความส�าคัญกับหลักประกันในการ
พจิารณาทางปกครอง	แต่ขณะเดียวกนักค็�านึงถึงประสทิธิภาพ
ในการด�าเนินงานของฝ่ายปกครองด้วย	
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	 การค้าระหว่างประเทศ	 (International	 Trade)	
มีบทบาทส�าคัญต่อเศรษฐกิจของโลก	 ท�าให้เกิดการกระจาย
ทรัพยากรจากพ้ืนท่ีหน่ึงไปสู่อีกพื้นท่ีหน่ึงหรือหลาย	 ๆ	 พ้ืนท่ี	
เกิดการเคล่ือนย้ายเงินทุน	 สร้างรายได้	 สร้างแรงงาน	 และ
เกิดการแลกเปลี่ยนเทคโนโลยีอันเป็นเครื่องมือส�าคัญในการ 
ขับเคลื่อนกลไกทางเศรษฐกิจของโลก	
	 การพัฒนาของการค้าระหว่างประเทศก�าลังประสบ
ปัญหาและอุปสรรคต่าง	 ๆ	 มากมาย	 สาเหตุส�าคัญมาจาก	
“ความแตกต่าง”	ไม่ว่าจะเป็นความแตกต่างทางเศรษฐกจิ	สังคม	
วัฒนธรรม	 การเมือง	 การปกครอง	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งความ 

แตกต่างของกฎหมายภายในของประเทศต่าง	ๆ	เช่น	ในกรณีที่
ผู้ประกอบกิจการจากประเทศไทยต้องการไปท�าธุรกจิในประเทศ
อื่น	 นอกจากจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายไทยแล้ว	 ยังจะต้อง 
ปฏิบัติตามกฎหมายภายในของประเทศท่ีเก่ียวข้องท้ังหมด	 ซ่ึง
กฎหมายภายในของประเทศต่าง	ๆ	อาจมีเนื้อหาสาระที่มีความ
แตกต่างกนัก่อให้เกิดภาระแก่ผู้ประกอบกจิการจากประเทศไทย
ท่ีจะต้องปรับเปล่ียนรูปแบบของสัญญาและวิธีการด�าเนินธุรกิจ
ให้ถูกต้องตามกฎหมายทั้งในประเทศและต่างประเทศ	ท�าให้
เกิดค่าใช้จ่ายในการที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย	 เพื่อเป็นการ 
ขจัดปัญหา	“ความแตกต่าง”	ดังกล่าว	การสร้างกฎเกณฑ์เกีย่วกบั 

การค้าระหว่างประเทศให้เป็นอันหน่ึงอันเดียวกันจึงเป็น 

ทางเลือกหนึ่งที่ส�าคัญในการหยิบยกขึ้นมาแก้ไขปัญหานั้น	
	 ปัจจุบันมีองค์กรระหว่างประเทศหลายองค์กรทีมี่บทบาท
ส�าคัญในการสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการค้าระหว่างประเทศ
ให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน	 เช่น	 ท่ีประชุมแห่งกรุงเฮกว่าด้วย	 

UNCITRAL 
กับการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพ

กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคล	 (The	 Hague	
Conference	on	Private	International	Law),	สถาบันระหว่าง	
ประเทศเพ่ือสร้างเอกภาพให้แก่กฎหมายเอกชน	(International	
Institute	for	the	Unification	of	Private	Law	(UNIDROIT)),	
สภาหอการค้านานาชาติ	 (The	 International	 Chamber	 of	
Commerce	(ICC)),	คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่าง
ประเทศแห่งสหประชาชาต	ิ(United	Nations	Commission	on	
International	Trade	Law	(UNCITRAL)	โดยแต่ละองค์กรต่าง
ก็มีวิธีการในการสร้างกฎเกณฑ์เก่ียวกับการค้าระหว่างประเทศ	
ให้เป็นเอกภาพที่แตกต่างกัน	ทั้งการสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการ
ค้าระหว่างประเทศท่ีมีผลใช้บังคับในรูปแบบของกฎหมาย	 เช่น	
สนธิสญัญา	(Treaty)	อนสุญัญา	(Convention)	รูปแบบ	Model	
Laws	รวมทั้งตราสารรูปแบบอื่น	เช่น	Principles,	Legislative	
Guide	
	 คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ
แห่งสหประชาชาติ	 (United	 Nations	 Commission	 on	 
International	 Trade	 Law	 (UNCITRAL)	 เป็นหน่ึงในองค์กร
ระหว่างประเทศทีม่บีทบาทส�าคญัในการสร้างกฎเกณฑ์เกีย่วกับ
การค้าระหว่างประเทศให้มีความเป็นเอกภาพ	 ก่อให้เกิดความ
สะดวกและคล่องตัวในการท�างาน	ไม่ว่าจะท�าธุรกรรมทางการค้า
ระหว่างประเทศกับประเทศใด	ๆ 	ก็ไม่ต้องกังวลกบัปัญหาในเร่ือง	
ความแตกต่างของกฎหมายภายในประเทศแต่อย่างใด	เน่ืองจาก	
ประเทศทีเ่ป็นสมาชิกของ	UNCITRAL	ต่างก็มีกฎเกณฑ์เก่ียวกับ
การค้าระหว่างประเทศเป็นไปในทิศทางเดียวกัน	

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร �่ อ ง น
 า 
รู

เ ร �่ อ ง น
 า 
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ความเห็น
ทางกฎหมาย

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

กฎหมายเกร็ดการรางกฎหมายเกร็ดการราง

ตางประเทศ
กฎหมาย

ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย
ขาวสาร
พัฒนากฎหมาย

เลาะรั้ว
กฤษฎีกา

เลาะรั้ว
กฤษฎีกาสกูปพิเศษสกูปพิเศษ

ทางกฎหมาย
บทความ

ทางกฎหมาย
บทความ

ภคมน		นาถเสวี	*

*	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	กองกฎหมายไทย	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,	บทความนี้เผยแพร่ใน:	กฤษฎีกาโฟกัส	ปีท่ี	๑๓	ฉบับท่ี	๑๔๐	
กุมภาพันธ์	๒๕๖๐,	www.krisdika.go.th
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๑. คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ 
แห่งสหประชาชาติ
	 คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ	
แห่งสหประชาชาติ	 (United	 Nations	 Commission	 on	
International	Trade	Law)	หรือ	UNCITRAL	เป็นองค์กรหนึ่ง
ของสหประชาชาติโดยสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ	(United	
Nations	General	Assembly)	ได้มีมติให้จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่	๑๗	
ธันวาคม	๒๕๐๙	 (ค.ศ.	 ๑๙๖๖)	 โดยมีหน้าท่ีในการด�าเนินการ
จัดท�าและพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการค้าระหว่างประเทศให้มี
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน	 เพ่ือลดปัญหาและขจัดอุปสรรค
อันเกิดจากการที่กฎหมายการค้าของแต่ละประเทศมีความ 

แตกต่างกัน	 อันอาจก่อให้เกิดอุปสรรคในการขับเคลื่อนการค้า
ระหว่างประเทศ	 โดยการสร้างกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ
ให้มีความเป็นเอกภาพ	(Harmonization	and	Unification	of	
the	law	of	International	Trade)	UNCITRAL	จึงถือว่าเป็น
องค์กรระหว่างประเทศท่ีมบีทบาทส�าคญัในการจดัท�าและพัฒนา
กฎหมายให้เป็นเอกภาพ	
	 ในปัจจุบัน	 UNCITRAL	 ประกอบด้วยสมาชิกหกสิบ
ประเทศ	ซ่ึงได้รับการคัดเลือกโดยสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ	
(United	Nations	General	Assembly)	หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการ
คัดเลือกประเทศสมาชิกต้องพิจารณาถึงความหลากหลายของ
ภูมภิาค	ระบบเศรษฐกิจและระบบกฎหมาย	สมาชกิมวีาระด�ารง
ต�าแหน่งคราวละหกปี	ส�าหรับประเทศไทยได้รับการคัดเลือกให้
เป็นสมาชิกเมื่อปี	พ.ศ.	๒๕๕๓	(ค.ศ.	๒๐๑๐)	
	 UNCITRAL	มกีารตัง้คณะท�างาน	(Working	Group)	เพือ่
พิจารณาเรื่องต่าง	ๆ	รวมทั้งสิ้น	๖	กลุ่ม	ได้แก่	
	 คณะท�างาน	 ๑	 (Working	 Group	 I)	 ว่าด้วยวิสาหกิจ	
ขนาดกลาง	 ขนาดย่อม	 และรายย่อย	 (Micro,	 Small	 and	
Medium-sized	Enterprises	(MSMEs))	
	 คณะท�างาน	๒	(Working	Group	II)	ว่าด้วยการระงับข้อ
พิพาท	(Dispute	Settlement)	(เดิมพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับการ
อนญุาโตตุลาการและการไกล่เกล่ีย	(International	Arbitration 

and	Conciliation	ต่อมาในการประชุมคณะท�างานสมัยที่	๖๕	
ณ	 ส�านักงานสหประชาชาติกรุงเวียนนา	 สาธารณรัฐออสเตรีย	
ได้มกีารเปลีย่นช่ือหัวข้อพจิารณาใหม่เป็นเร่ืองเกีย่วกบัการระงบั
ข้อพิพาท	(Dispute	Settlement)	แทน)
	 คณะท�างาน	๓	(Working	Group	III)	ว่าด้วยการระงับข้อ
พิพาททางออนไลน์	 (Online	Dispute	Resolution)	 (ปัจจุบัน
ได้มีการยกเลิกคณะท�างานนี้ไปแล้ว	 เนื่องจากประเทศสมาชิก

มีความเห็นไม่ลงรอยกัน	 โดยไม่สามารถประนีประนอมกัน
ได้	 หากพิจารณาหัวข้อนี้ต่อไปก็จะเป็นการส้ินเปลืองเวลาและ
ทรัพยากร	ที่ประชุมจึงเห็นควรให้ยกเลิกคณะท�างานนี้ไป)	
	 คณะท�างาน	๔	 (Working	 Group	 IV)	 ว่าด้วยพาณิชย์
อิเล็กทรอนิกส์	(Electronic	Commerce)	
	 คณะท�างาน	๕	 (Working	Group	V)	 ว่าด้วยกฎหมาย 

ล้มละลาย	(Insolvency	Law)	
	 คณะท�างาน	 ๖	 (Working	 Group	 VI)	 ว่าด้วยสิทธ ิ
ในหลักประกัน	(Security	Interests)	
	 ในแต่ละปี	 UNCITRAL	 จะมีการจัดให้มีการประชุม
หลายคร้ัง	 ท้ังการประชุมใหญ่และการประชุมคณะท�างาน	
(Working	 Group)	 ส�าหรับสถานที่ประชุมหลัก	 ๆ	 มี	 ๒	 แห่ง	
คือ	 ส�านักงานใหญ่สหประชาชาตินครนิวยอร์ก	 สหรัฐอเมริกา	
และส�านักงานสหประชาชาติกรุงเวียนนา	 สาธารณรัฐออสเตรีย	
ในการประชุมแต่ละคร้ังจะมีผู้เข้าร่วมประชุมจะประกอบด้วย
ผู้แทนจากประเทศสมาชิกของ	 UNCITRAL	 และผู้สังเกตการณ์	
(Observers)	 จากองค์กรระหว่างประเทศต่าง	 ๆ	 เช่น	 China	 
International	Economic	and	Trade	Arbitration	Commission	 
(CIETAC)	 New	 York	 International	 Arbitration	 Center	
(NYIAC)	 โดยผู ้สังเกตการณ์สามารถแสดงความคิดเห็นได	้
แต่จะไม่มีสิทธิออกเสียงลงมติ
๒. การสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็น
เอกภาพของ UNCITRAL
	 ตามที	่UNCITRAL	เป็นองค์การระหว่างประเทศองค์การ
หนึง่ท่ีมีบทบาทส�าคญัในการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศ
ให้มีความเป็นเอกภาพ	 (Harmonization	 and	 Unification 

of	 the	 law	 of	 International	 Trade)	 ส�าหรับเคร่ืองมือ 

ท่ี	 UNCITRAL	 ใช้ในการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศ
ให้มีความเป็นเอกภาพโดยหลัก	ๆ	แล้วจะปรากฏในตราสาร	๒	
รูปแบบ	คือ	
	 ๒.๑	รูปแบบอนุสัญญา	(Convention)	
	 อนุสัญญา	 (Convention)	 เป็นสนธิสัญญาแบบหนึ่ง	 
จึงต้องอยู่ภายใต้หลักการพื้นฐานของการท�าสนธิสัญญา	 เช่น	
หลักเสรีภาพในการท�าสัญญา	 (Freedom	 of	 Contact)	
หลกัความสจุริตอย่างย่ิง	(Good	Faith)	หลกัเสรีภาพในการแสดง
เจตนาโดยสมัครใจ	(Free	Consent)	นอกจากนี้	ยังต้องเป็นไป
ตามหลักการที่เป็นท่ียอมรับในทางระหว่างประเทศ	 เช่น	 หลัก	
pacta	 sunt	 servanda	ซึ่งเป็นหลักการที่เก่าแก่ตามกฎหมาย
โรมัน	(Roman	Law)	

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๕
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	 ในกรณีที	่UNCITRAL	เลอืกใช้กลไกในการสร้างกฎเกณฑ์
การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพในรปูแบบอนสุญัญา	หาก
ประเทศภาคีสมาชกิจะน�าอนุสญัญามาบงัคับใช้	ก็ต้องด�าเนินการ 
ตามขั้นตอนของการแสดงเจตนาผูกพันสนธิสัญญา	 โดยรัฐ 
สามารถกระท�าได้หลายวิธ	ีเช่น	การลงนาม	(Signature)	การแลก
เปลี่ยนตราสาร	(Exchange	of	Instruments)	การให้สัตยาบัน	
(Ratification)	การยอมรบั	(Acceptance)	การให้ความเหน็ชอบ	
(Approval)	 การภาคยานุวัติ	 (Accession)	 เมื่อได้มีการแสดง
เจตนาผูกพันสนธสัิญญาแล้วย่อมหมายถึงประเทศภาคสีมาชกิมี
พันธกรณีที่จะต้องปฏิบัติตาม	หากเป็นประเทศที่ต้องมีการออก
กฎหมายเพื่ออนุวัติการให้เป็นไปตามอนุสัญญา	 ประเทศนั้นก็
จ�าเป็นท่ีจะต้องออกกฎหมายภายในที่มีบทบัญญัติที่สอดคล้อง
กับหลักการของอนุสัญญานั้น	 อันเป็นการท�าให้อนุสัญญามีผล
ผูกพันให้เกิดขึ้นกับในประเทศด้วย	
	 ส�าหรับข้อดีของการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่าง
ประเทศให้เป็นเอกภาพในรูปแบบอนุสัญญา	 คือ	 รูปแบบนี้
มีผลผูกพันและมีสภาพบังคับที่ชัดเจน	 การตีความกฎเกณฑ์ 
ย่อมต้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน	 โอกาสที่จะเกิดการบิดเบือน
กฎเกณฑ์เป็นไปได้น้อย	แต่มข้ีอเสยีคอืรปูแบบน้ีกระบวนการและ 
ข้ันตอนต่าง	ๆ 	ค่อนข้างมากและยุ่งยากขึน้อยู่กับกฎหมายภายใน
ของแต่ละประเทศ	นอกจากนี้	การที่ประเทศสมาชิกจะยอมตน
เข้าผูกพันอนุสัญญาฉบับใดย่อมต้องพิจารณาอย่างรอบคอบ
ที่สุด	ต้องพิจารณาผลดีและผลเสียทุกด้าน	เช่น	ความได้เปรียบ
เสียเปรียบทางการค้า	 ข้อจ�ากัดในเร่ืองภาษา	 เมื่อการแสดงตน
เข้าผูกพันอนุสัญญาใดแล้วย่อมก่อให้เกิดพันธกรณีท่ีจะต้อง
ปฏิบัติตาม	 บางคร้ังอาจสร้างภาระให้กับประเทศสมาชิกอย่าง 
หลีกเลี่ยงไม่ได้

	 ตัวอย่างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศของ	UNCITRAL	
ในรูปแบบอนุสัญญา
	 -	 Convent ion	 on	 the	 Recognit ion	 and	
Enforcement	of	Foreign	Arbitral	Awards	
	 -	 United	Nation	 Convention	 on	Contracts	 for	
the	International	Sale	of	Goods	(CISG)	

	 ๒.๒	รูปแบบ	Model	Laws	
	 Model	 Laws	 เป็นท่ีรู ้ จักในชื่อที่แตกต่างกัน	 ท้ัง	
“กฎหมายต้นแบบ”	 หรือ	 “กฎหมายแม่แบบ”	 แม้ว่า	Model	
Laws	จะมีค�าว่า	“กฎหมาย”	หรือ	“Laws”	ประกอบชือ่ไว้กต็าม	
แต่สถานะท่ีแท้จรงิแล้ว	Model	Laws	หาได้สร้างพนัธกรณทีีก่่อ
ให้เกดิผลผูกพันในทางกฎหมายให้ประเทศต่าง	ๆ 	ต้องปฏิบติัตาม	
ดังเช่นอนุสัญญาไม่	 หากแต่	Model	 Laws	 มีลักษณะเป็นการ
ก�าหนดแนวทางให้ประเทศต่าง	 ๆ	 น�าไปบัญญัติเป็นกฎหมาย
ภายใน	 ซึ่งสามารถปรับเปล่ียนบทบัญญัติให้มีความสอดคล้อง
กับบริบททางวัฒนธรรมและสังคมในแต่ละประเทศ	 ข้ึนอยู ่
กับความจ�าเป็นของแต่ละประเทศ	 โดยไม่จ�าเป็นต้องบัญญัติ
กฎหมายภายในให้เหมือนกับ	Model	Laws	ทุกประการ	
	 ส�าหรับข้อดีของการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่าง
ประเทศให้เป็นเอกภาพในรูปแบบของ	 Model	 Laws	 คือ	
ความผูกพนัของกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศมีความยดืหยุ่น
สูงกว่ากฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศในรูปแบบอนุสัญญา	
ประเทศสมาชิกสามารถออกกฎหมายภายในเพื่ออนุวัติการตาม	
Model	Laws	ท่ีไม่ขดักบับริบททางวฒันธรรมและสังคมในแต่ละ
ประเทศ	อีกทั้งสามารถปรับเปลี่ยนบทบัญญัติได้โดยไม่จ�ากัดว่า
จะต้องเหมือน	Model	Laws	ทุกประการ	อย่างไรก็ตาม	ข้อเสีย
ของการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพใน
รูปแบบของ	Model	Laws	คือ	Model	Laws	ไม่มีสภาพบังคับ
เหมอืนอนุสญัญา	จงึไม่มีอะไรมาบังคบัให้ประเทศสมาชิกต้องรับ
เอา	Model	Laws	ไปบัญญติัเป็นกฎหมาย	อกีท้ังประเทศสมาชิก
ยงัสามารถเปลีย่นแปลงกฎหมายทีอ่นุวัตกิารตาม	Model	Laws	
ได้ตามชอบใจ	
	 ตัวอย่างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศของ	UNCITRAL 
ในรูปแบบของ	Model	Laws	
	 -	 UNCITRAL	 Model	 Law	 on	 International	
Commercial	Arbitration	
	 -	 UNCITRAL	 Model	 Law	 on	 Cross	 -	 Border	
Insolvency	
	 -	UNCITRAL	Model	Law	on	Electronic	Commerce	
	 -	UNCITRAL	Model	Law	on	Electronic	Signatures	
	 นอกจากน้ี	 UNCITRAL	 ยังได้มีการก�าหนดกฎเกณฑ์
การค้าระหว่างประเทศในรูปแบบ	 Legislative	 Guide	 อันมี
ลักษณะเป็นข้อแนะน�าในการบัญญัติกฎหมาย	เช่น	UNCITRAL	
Legislative	Guide	on	Secured	Transaction,	UNCITRAL	
Legislative	Guide	on	Insolvency	Law	

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

๓. กฎเกณฑ์ของ UNCITRAL กับกฎหมายไทย 
	 ประเทศไทยได้รับการคัดเลือกจากสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาติ	(United	Nations	General	Assembly)	ให้เป็น
สมาชิก	UNCITRAL	เมื่อปี	พ.ศ.	๒๕๕๓	(ค.ศ.	๒๐๑๐)	ปัจจุบัน	
ประเทศไทยได้มีการส่งผู้แทน	 (Delegate)	 เข้าร่วมประชุมกับ
คณะท�างาน	(Working	Group)	ของ	UNCITRAL	อย่างต่อเนื่อง	
โดยตลอด	เช่น	การส่งผู้แทน	(Delegate)	เข้าร่วมประชุมคณะ
ท�างาน	๒	 ว่าด้วยการระงับข้อพิพาท	 (Dispute	 Settlement)	
สมัยท่ี	 ๖๖	 ระหว่างวันที่	 ๖	 ถึงวันท่ี	 ๑๐	 กุมภาพันธ์	 ๒๕๖๐	
ณ	 ส�านักงานใหญ่สหประชาชาติ	 นครนิวยอร์ก	 สหรัฐอเมริกา	
การประชุมคณะท�างาน	 ๒	 ว่าด้วยการอนุญาโตตุลาการ	
และการประนอมข้อพิพาท	สมัยที่	๖๓	ระหว่างวันที่	๗	ถึงวันที่	
๑๑	กันยายน	๒๕๕๘	ณ	ส�านักงานสหประชาชาติ	กรุงเวียนนา	
สาธารณรัฐออสเตรีย	การประชมุคณะท�างาน	๓	ว่าด้วยการระงบั
ข้อพิพาททางออนไลน์	(Online	Dispute	Resolution)	สมัยที่	
๓๑	ระหว่างวันท่ี	๙	ถึงวันท่ี	๑๓	กุมภาพันธ์	๒๕๕๘	ณ	ส�านักงาน
ใหญ่สหประชาชาติ	นครนิวยอร์ก	สหรัฐอเมริกา	
	 นอกจากน้ี	 ประเทศไทยได้มีการน�ากฎเกณฑ์ของ	
UNCITRAL	 มาใช้เป็นแนวทางในการร่างกฎหมายหลายฉบับ	
ได้แก่	 การเข้าเป็นภาคี	 Convention	 on	 the	 Recognition	
and	Enforcement	of	Foreign	Arbitral	Awards	และได้น�า	
UNCITRAL	Model	 Law	 on	 International	 Commercial	 
Arbitration	 มาใช้เป็นแนวทางในการร่างพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 การน�า	 UNCITRAL	Model	
Law	on	Electronic	Commerce	มาใช้เป็นแนวทางในการร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์	พ.ศ.	๒๕๔๔	
เป็นต้น
	 อย่างไรก็ดี	 มีข้อสังเกตว่าในการประชุม	 UNCITRAL	
แต่ละครั้ง	 ประเทศสมาชิกท่ีมีบทบาทในการร่างกฎเกณฑ์ 
การค้าระหว่างประเทศส่วนใหญ่มกัเป็นประเทศมหาอ�านาจ	ไม่ว่า 
จะเป็นสาธารณรัฐออสเตรีย	แคนาดา	สาธารณรัฐประชาชนจีน	
สาธารณรฐัฝรัง่เศส	สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนั	สาธารณรฐัเกาหล	ี
สาธารณรฐัสงิคโปร์	สมาพันธรฐัสวิส	มาเลเซีย	สหราชอาณาจักร	 
สหรัฐอเมรกิา	โดยเฉพาะกลุ่มประเทศสหภาพยุโรป	(European	
Union)	 หรือ	 EU	 มีการรวมกลุ่มกันอย่างแข็งแกร่ง	 EU	 จึงมี
อทิธิพลต่อมตขิองทีป่ระชมุค่อนข้างมาก	นอกจากน้ี	กลุ่มประเทศ 

ในทวีปเอเชียท่ีถือได้ว่ามีศักยภาพทางเศรษฐกิจอยู่ในฐานะท่ี 

เทียบเท่าได้กับกลุ่มประเทศสหภาพยุโรป	 เช่น	 สาธารณรัฐ
ประชาชนจีน	สาธารณรัฐเกาหลี	 สาธารณรัฐสิงคโปร์	 มาเลเซีย	 
โดยเฉพาะอย่างย่ิงกลุ่มประเทศทีส่ามารถสือ่สารกันโดยใช้ภาษาจนี
ได้	จะมเีทคนิควธีิในการสร้างความสัมพันธ์กับผูแ้ทนจากประเทศ
สมาชิกอืน่	ๆ 	ในลกัษณะไม่เป็นทางการ	เช่น	การประชุมนอกรอบ	 
และการสังสรรค์ต่าง	ๆ	ในขณะที่ประเทศก�าลังพัฒนาอื่นที่มิได้
อยู่ในกลุ่มประเทศมหาอ�านาจไม่ค่อยมีบทบาทในการแสดง
ความคิดเห็น	อาจจะเป็นเพราะข้อจ�ากัดในเรื่องภาษา	ตลอดจน
สภาพเศรษฐกิจ	สังคม	วัฒนธรรม	และการเมืองภายในประเทศ	
อันอาจเป็นเหตุให้กฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศส่วนใหญ่
มักเอ้ือประโยชน์ให้กับประเทศมหาอ�านาจ	 ซึ่งถือว่าเป็นเร่ืองที่
ประเทศไทยต้องพจิารณา	ก�าหนดท่าทีให้รอบคอบทุกด้าน	ต้ังแต่
ข้ันตอนการสร้างกฎเกณฑ์	 การก�าหนดรูปแบบของกฎเกณฑ์	 
และการน�ากฎเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้บังคับในประเทศ	

เอกสารอ้างอิง 
ตุลย์	ไตรโสรัส.	รายงานการศึกษาส่วนบุคคล	(Individual	Study)	 
	 เร่ือง	 ความท้าทายในการพัฒนากฎหมายของไทย 

	 ให้สอดคล้องกับกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ.	 หลักสูตร 
	 นกับริหารการทูต	รุ่นท่ี	๖	ปี	๒๕๕๗.	สถาบนัการต่างประเทศ 

	 เทวะวงศ์วโรปการ	กระทรวงการต่างประเทศ.	
พันธุ์ทิพย์	 กาญจนะจิตรา.	 “การขจัดการขัดกันแห่งกฎหมาย.”	 
	 วารสารนิติศาสตร์ธรรมศาสตร์,	๑๖	(๒๕๒๙).	๑๘๒	-	๒๐๓.	
สถาบนัระหว่างประเทศเพือ่การค้าและการพฒันา	(องค์การมหาชน). 
	 รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์	(Final	Report)	เรื่อง	 
	 การเตรียมความพร้อมด้านกฎหมายของไทยในการเข้าสู ่

	 ประชาคมอาเซียน.	ส�านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร.	
สรวศิ	 ลมิปรังษี.	 “กฎหมายแม่แบบว่าด้วยการประนอมข้อพิพาท.”	 
	 วารสารศาลยุตธิรรมปรทิศัน์,	(สิงหาคม	๒๕๕๐).	๑๐๐	-	๑๐๘.	 
สรวศิ	ลมิปรังษี.	“กฎหมายแม่แบบว่าด้วยการประนอมข้อพิพาท.”	 
	 วารสารศาลยุติธรรมปริทัศน์,	(กันยายน	๒๕๕๐).	๒๐	-	๒๘.	
http://www.uncitral.org. 

กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร ๒๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)



กฤษฎีกาสารกฤษฎีกาสาร๒๘
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)

การประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ  
ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐

กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร

องค์ประกอบการประเมิน/ตัวชี้วัด ค่าเป้าหมาย

องค์ประกอบท่ี	 ๑	 ประสิทธิภาพในการด�าเนินงานตามหลักภารกิจพื้นฐาน	 งานประจ�า 
งานตามหน้าทีป่กติ	หรอืงานตามหน้าท่ีความรบัผิดชอบหลกั	งานตามกฎหมาย	กฎ	นโยบายของรัฐบาล	 
หรือมติคณะรัฐมนตรี	(Functional	base)	

ตัวชี้ วัดท่ี	 ๑	 ร ้อยละความส�าเร็จในการตรวจพิจารณากฎหมายแล้วเสร็จตามที ่
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย

		 ๑.๑	ระดับพระราชบัญญัติ
		 ๑.๒	ระดับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง/ต�่ากว่า
ตัวชี้วัดที่	๒	ร้อยละความส�าเร็จของการให้ความเห็นทางกฎหมาย
		 ๒.๑	ความเห็นทั่วไป
		 ๒.๒	ความเห็นต่อคณะรัฐมนตรี
ตัวชี้วัดที่	๓	จ�านวนกฎหมายที่มีการจัดท�าเจตนารมณ์ทางกฎหมาย
ตัวชี้วัดที่	๔	ระดับความส�าเร็จของการจัดท�ากฎหมายไทยฉบับภาษาอังกฤษ
ตัวชี้วัดที่	๕	ระดับความส�าเร็จในการจัดท�าหลักเกณฑ์การเสนอร่างกฎหมาย

ร้อยละ	๘๖.๖๗
ร้อยละ	๘๗.๒๓

ร้อยละ	๕๔.๒๕
ร้อยละ	๙๘.๓๔
๑๖	ฉบับ
๒๐	เรื่อง
๒	ผลผลิต

องค์ประกอบที	่๒		ประสิทธภิาพในการด�าเนินงานตามหลกัภารกิจยทุธศาสตร์	แนวทางปฏริปู
ภาครัฐ	นโยบายเร่งด่วน	หรือภารกิจที่ได้รับมอบหมายเป็นพิเศษ	(Agenda	base)

ตัวชี้วัดที่	๑	การสร้างความรับรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน
	 ๑.๑	ร้อยละการด�าเนินการตามแผนการสร้างความรับรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน
	 ๑.๒	ร้อยละการชี้แจงประเด็นส�าคัญที่ทันต่อสถานการณ์	(ถ้ามี)
	ตัวชี้วัดท่ี	 ๒	 ระดับความส�าเร็จในการจัดท�าแนวทางการตรวจสอบความจ�าเป ็น 

ในการตรากฎหมายและการรับฟังความคิดเห็นของผู ้ที่เกี่ยวข้องและการวิเคราะห์ผลกระทบ 

ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย

ร้อยละ	๑๐๐	ตามแผนฯ
ร้อยละ	๑๐๐
๒	ผลผลิต

องค์ประกอบท่ี	 ๔	 ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและพัฒนานวัตกรรมในการบริหาร
จัดการระบบงาน	งบประมาณ	ทรัพยากรบุคคล	และการให้บริการประชาชน	หรือหน่วยงานของรัฐ	 
(Innovation	base)

ตัวชี้วัดที่	๑	ประสิทธิภาพการเบิกจ่ายงบประมาณ
ตัวช้ีวดัท่ี	๒	ข้อเสนอประสิทธภิาพในการบรหิารจัดการและพัฒนานวตักรรมของส่วนราชการ

ร้อยละ	๙๖	ตามแผนฯ
ส่งพร้อมรายงานรอบที	่๑	และ	๒

	องค์ประกอบที่	 ๕	 ศักยภาพในการเป็นส่วนราชการที่มีความส�าคัญเชิงยุทธศาสตร ์
เพื่อการพัฒนาประเทศ	ตามแผนหรือนโยบายระดับชาติ	นโยบายของรัฐบาล	(Potential	base)

	ตัวชี้วัดที่	๑	การจัดท�าและด�าเนินการตามแผนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ ร้อยละ	๑๐๐	ตามแผนฯ

	 การท่ีส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะประสบผลส�าเร็จในการขับเคล่ือนภารกิจส�าคัญของรัฐบาล	 การแก้ไขปัญหา 
การอ�านวยความสะดวกแก่ประชาชน	และการเพิม่ศกัยภาพของส�านกังานฯ	ในการสนบัสนนุการพฒันาประเทศได้	ต้องได้รบัความ
ร่วมมือจากข้าราชการและเจ้าหน้าที่ทุกคน	 ในการปฏิบัติหน้าท่ีตามภารกิจอย่างเต็มก�าลังความสามารถ	 อันจะน�ามาซึ่งประโยชน์
สูงสุดของประเทศชาติและประชาชน	

	 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้จัดท�าการประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติ
ราชการ	ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๖๐	เพื่อใช้เป็นกรอบและแนวทางในการปฏิบัติราชการ	โดยมีตัวชี้วัด	จ�านวน	๑๔	ตัวชี้วัด	 
แยกตามองค์ประกอบ	ดังต่อไปนี้

ตางประเทศ
กฎหมาย

 สารสนเทศ
เทคโนโลยี
 สารสนเทศ
เทคโนโลยี

ประมวลภาพกิจกรรมประมวลภาพกิจกรรม

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

เ ร�่ อ ง น

 า
รู

ความเห็น
ทางกฎหมาย
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	 นายวรรณชัย	 บุณบ�ารุง	 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	 เป ็นประธานในพิธี เป ิดการสัมมนาวิชาการ	
เร่ือง	 “การศึกษาหลักกฎหมายเก่ียวกับระบบการบริหารจัดการเรือนจ�า”	 ระยะที่	 ๒	 เม่ือวันท่ี	 ๒๒	 มีนาคม	 ๒๕๖๐		
ณ	โรงแรมอมาร	ีวอเตอร์เกท	กรุงเทพมหานคร	โดยมวีทิยากรผู้ทรงคณุวุฒิทัง้ภาครัฐและภาคเอกชนร่วมอภิปรายเกีย่วกบัหลกักฎหมาย
ในการบริหารจัดการเรือนจ�าของไทยและต่างประเทศ	รวมทั้งมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับผู้เข้าร่วมสัมมนาอย่างกว้างขวาง

	 นายปกรณ์		นลิประพนัธ์	รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	เป็นประธานในการประชมุคณะท�างานพิจารณาก�าหนดตวัช้ีวดั	
และติดตามผลการประเมินส่วนราชการของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๖๐	ครั้งที่	๒/๒๕๖๐	
จดัโดยกลุม่พฒันาระบบบรหิาร	เมือ่วนัที่	๑๐	มนีาคม	๒๕๖๐	เวลา	๐๙.๐๐	น.	ณ	ห้องประชมุโบราณ	โดยเป็นการประชุมเพือ่ตดิตาม
และประเมินผลการด�าเนินการตามตัวชี้วัดของส�านักงานฯ

	 นางณัฐนันทน์	 	 อัศวเลิศศักด์ิ	 กรรมการร่างกฎหมายประจ�า	 ให้การต้อนรับพร้อมบรรยายให้ความรู้	 เร่ือง	 บทบาท	 กลไก
การท�างานของส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาและการสืบค้นข้อมูลทางกฎหมาย	แก่ผู้เข้ารบัการอบรมหลักสูตร	วุฒิบตัรการปฏิบตังิาน	
สนับสนุนสมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติและสมาชิกสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ	 รุ่นท่ี	 ๔	 จากสถาบันพระปกเกล้า	
ในการเยี่ยมชมและศึกษาดูงาน		เมื่อวันที่	๑๔	มีนาคม	๒๕๖๐	ณ	ห้องประชุมปรีดี	พนมยงค์



สาระส�าคัญของร่างพระราชบัญญัติ
 ๑.	 การก�าหนดอัตราค่าจ ้างข้ันต�่าส�าหรับลูกจ ้าง
บางกลุ่มหรือบางประเภท	โดยการจ้างจะก�าหนดให้ใช้เฉพาะ
กิจการ	 งานหรือสาขาอาชีพ	ประเภทใด	 เพียงใด	 ในท้องถิ่น
ใดก็ได้	เพื่อส่งเสริมการจ้างงานและการคุ้มครองแรงงาน	
	 ๒.	 ปรับปรุงบทบัญญัติเร่ืองข้อบังคับเกี่ยวกับการ
ท�างานเพื่อลดภาระของนายจ้าง	โดยนายจ้างที่มีลูกจ้างตั้งแต่	
๑๐	 คน	 ขึ้นไป	 ต้องให้มีข้อบังคับเกี่ยวกับการท�างานเป็น
ภาษาไทย	ซึ่งข้อบังคับต้องมีรายละเอียด	ดังนี้	
	 	 ๒.๑	วันท�างาน	เวลาท�างานปกติ	และเวลาพัก
	 	 ๒.๒	วันหยุดและหลักเกณฑ์การหยุด
	 	 ๒.๓	หลกัเกณฑ์การท�างานล่วงเวลาและการท�างาน
ในวันหยุด
	 	 ๒.๔	วันและสถานท่ีจ่ายค่าจ้าง	ค่าล่วงเวลา	ค่าท�างาน	
ในวันหยุด	และค่าล่วงเวลาในวันหยุด
	 	 ๒.๕	วันลาและหลักเกณฑ์การลา
	 	 ๒.๖	วินัยและโทษทางวินัย
	 	 ๒.๗	การร้องทุกข์
	 	 ๒.๘	การเลิกจ้าง	ค่าชดเชย	และค่าชดเชยพิเศษ
	 ๓.	เพิ่มบทบัญญัติเกี่ยวกับการเกษียณอายุและการ
จ่ายค่าชดเชยให้แก่ลูกจ้าง	 กรณีเกษียณอายุให้เป็นไปตามที่
นายจ้างและลูกจ้างจะตกลงกัน
	 ๔.	เพ่ิมบทก�าหนดโทษกรณีนายจ้างไม่จ่ายค่าชดเชยให้
แก่ลูกจ้างกรณีเกษียณอายุ	

	 โดยประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับคือ	 ร่างพระราช
บัญญัติคุ้มครองแรงงาน	(ฉบับที่	..)	พ.ศ.	....	ได้เพิ่มบทบัญญัติ
เกีย่วกบัการก�าหนดอตัราค่าจ้างขัน้ต�า่ส�าหรับลูกจ้างบางกลุ่ม
หรือบางประเภท	เช่น	นักเรียน	นักศึกษา	คนพิการ	หรือผู้สูง
อายุ	 เพื่อให้มีการส่งเสริมการจ้างงานและคุ้มครองแรงงาน
ส�าหรับลูกจ้างบางกลุ่มหรือบางประเภทดังกล่าวซึ่งส่วนใหญ่
ไม่ได้ท�างานเต็มเวลา	และอาจมีลักษณะการท�างานทีแ่ตกต่าง
จากลูกจ้างทั่วไป	 และเนื่องจากปัจจุบันกฎหมายก�าหนดให้
นายจ้างต้องส่งส�าเนาข้อบงัคบัเกีย่วกบัการท�างานให้แก่อธบิดี
หรือผู้ซึ่งอธิบดีมอบหมาย	 ซึ่งท�าให้เป็นภาระในการประกอบ
ธุรกิจของนายจ้าง	 ดังนั้น	 การปรับปรุงบทบัญญัติเร่ืองข้อ
บังคับเก่ียวกับการท�างานจึงช่วยลดภาระของนายจ้างในการ
ส่งส�าเนาข้อบังคับดังกล่าว	 และเป็นกลไกหนึ่งซึ่งจะดึงดูดให้
มีการลงทุนในประเทศไทยมากยิ่งขึ้น	 นอกจากนี้	 การเพ่ิม
บทบัญญัติเกี่ยวกับการเกษียณอายุและการจ่ายค่าชดเชยให้
แก่ลกูจ้างกรณเีกษยีณอายเุพือ่คุม้ครองลกูจ้างยงัเป็นการสร้าง
ความม่ันคงให้แก่ลกูจ้างหลงัเกษยีณอายุและเกดิความชดัเจน
ในการบังคับใช้กฎหมาย
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	 นายวิษณุ	 	 เครืองาม	 รองนายกรัฐมนตรี	 เป็นประธานในพิธีปิดและมอบเกียรติบัตรให้แก่ผู ้เข้
                     าอบรม	 หลักสูตร	
“ผู้บริหารงานด้านกฎหมายภาครัฐระดับสูง”	 รุ่นที่	 ๕	จัดโดยสถาบันพัฒนานักกฎหมายมหาชน	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	
โดยมีนายดิสทัต	 	 โหตระกิตย์	 เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	 ให้การต้อนรับและกล่าวรายงานบรรยายสรุปความเป็นมา	
และวัตถุประสงค์ของการจัดฝึกอบรมหลักสูตรดังกล่าว	เมื่อวันที่	๒๑	กุมภาพันธ์	๒๕๖๐	ณ	ตึกสันติไมตรี	ท�าเนียบรัฐบาล
	 นายวรรณชยั		บญุบ�ารงุ	รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	เป็นประธานในพธิเีปิดการสมัมนาเชงิปฏบิตักิารเกีย่วกบักฎหมาย
ว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 แล
                     ะกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	
ในจงัหวดัสรุาษฎร์ธาน	ีจดัโดยส�านกักฎหมายปกครอง	เมือ่วนัที	่๒๓	กมุภาพนัธ์	๒๕๖๐	ณ	โรงแรมไดมอนด์พลาซ่า	จงัหวดัสรุาษฎร์ธานี
บทบรรณาธิการ
	 ท่านผู้อ่านกฤษฎีกาสารหลายท่านคงคุน้หูกบัค�าว่า	ประเทศไทย	4.0	 
กันบ้างไม่มากก็น้อย	 หลายท่านคงทราบว่าเป็นเป้าหมายของรัฐบาล
ที่จะยกระดับรายได้ของประเทศให้สูงข้ึนจากกลุ่มประเทศที่มีรายได้
ปานกลางไปเป็นประเทศทีม่รีายได้สงู	แต่ในการขบัเคลือ่นให้เป็นไปตาม 
เป้าหมายดังกล่าว	 มีรายละเอ
                     ียดที่เกี่ยวข้องกับหลายภาคส่วน	 ซึ่งเป็น
เรือ่งส�าคญัและจ�าเป็นทีเ่ราต้องมคีวามรูค้วามเข้าใจ	เพือ่ให้สามารถรบัมอื
กบัความเปลีย่นแปลงทีจ่ะเกดิขึน้ได้	คอลมัน์เทคโนโลยสีารสนเทศฉบบันี้	
ได้สรุปย่อเรื่องดังกล่าวให้ทุกท่านได้เข้าไปท�าความเข้าใจ	ขอเชิญติดตาม
ได้	สกู๊ปพิเศษฉบับนี้	น�าเสนอเรื่อง	“ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่
ซึ่งมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอน”	 ซึ่งมีกรณีที่เป็น
ปัญหาเข้าสู่การวินิจฉัยของคณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง	 
และเป็นคดีเข้าสู ่ศาลปกครองหลายคดี	 รวมทั้ง
                     มีหลายส่วนราชการ 
ขอความเห็นในเรื่องนี้มายังคณะกรรมการกฤษฎีกา	 เนื่องจากเป็นเรื่อง
ใกล้ตวัทีส่่วนราชการต้องพบเจอกนัอยูเ่สมอ	และมคีวามเสีย่งหลายกรณทีี่ 
อาจท�าให้ค�าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 อันเนื่องมาจากการ
พจิารณาทางปกครองขาดความเป็นกลาง	จงึเป็นเรือ่งทีน่่าสนใจและเป็น
ประโยชน์	สมควรตดิตามเป็นอย่างยิง่		เรือ่งน่ารูน้�าเสนอ	“UNCITRAL	กับ
การสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพ”	UNCITRAL	
หรอืคณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศแห่งสหประชาชาต	ิ
เป็นองค์กรทีม่บีทบาทส�าคญัในอ
                     นัทีจ่ะก่อให้เกดิความสะดวกคล่องตวัใน
การท�าธรุกรรมทางการค้าระหว่างประเทศ	โดยไม่ต้องกงัวลกบัปัญหาใน
เรือ่งความแตกต่างของกฎหมายภายในของแต่ละประเทศ	ซ่ึงประเทศไทย
เป็นหน่ึงในหกสิบประเทศทีเ่ป็นสมาชกิของ	UNCITRAL	จะมรีายละเอยีด
ในการด�าเนินงานอย่างไร	ติดตามได้ในกฤษฎีกาสารฉบับนี้
ส�าหรบั	@ForeignLawDivision	ฉบบันีน้�าเสนอเรือ่ง	“การจดัการ
ขยะของประเทศญีปุ่น่”	ซึง่มกีระบวนการทีน่่าสนใจสามารถน�ามาปรบัใช้
กับปัญหาการจัดการขยะในประเทศไทยได้	 โดยเฉพาะเรื่องการกระตุ้น 
จิตส�านึกของประชาชนในการรักษาคว
                     ามสะอาดและจัดการของเสีย
อย่างถูกวิธี	 โดยเริ่มต้นจากการรักษาความสะอาดในพ้ืนที่ส่วนตัวและ
รับผิดชอบในการจัดการของเสียที่ตนเองก่อให้เกิดขึ้นก่อน	แล้วจึงขยาย
ขอบเขตความรับผิดชอบไปสู่ที่สาธารณะ	 	 ปิดท้ายกฤษฎีกาสารฉบับนี้
ด้วยประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับจากพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน	
(ฉบับที่	..)	พ.ศ.	....	แล้วพบกันใหม่ฉบับหน้า	สวัสดี
บรรณาธิการ
สารบัญ
 เทคโนโลยีสารสนเทศ
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บทความ	 ข้อความ	 หรือความเห็นใดที่ปรากฏในกฤษฎีกาสาร 
เป็นความคิดเห็นส่วนตัวของผู้เขียน	 ซึ่งส�านักงานคณะกรรมการ 
กฤษฎ
                     ีกาและกองบรรณาธิการไม่จ�าเป็นต้องเห็นพ้องด้วย	
กฤษฎีกาสารี๒
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
      
ใ นช่วงปีที่ผ่านมาหลายคนคงจะเคยได้ยินค�าว่า	 
	ประเทศไทย	4.0	หรอื	Thailand	4.0	กนัมาบ้าง 
จากนโยบายของรัฐบาล	 ซึ่งจะน�าพาประเทศก้าวสู่โมเดล	
“ประเทศไทย	 4.0”	 ด้วยวิสัยทัศน์ที่ว่า	 “มั่นคง	 มั่งคั่ง	
และยั่งยืน”	 แล้ว	 “ประเทศไทย	 4.0”	 คืออะไร	 ก็คงอด
สงสัยกันไม่ได้ว่า	ประเทศของเราก�าลังจะพัฒนาไปทางไหน 
และไปได้จริงหรือไม่	ค�าอธบิายเบือ้งต้นท่ีขยายความให้เหน็
ภาพได้บ้างก็คือ	
                      ประเทศไทยในอดีตที่ผ่านมามีการพัฒนา
เศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง	 ตั้งแต่โมเดล	 ประเทศไทย	 1.0	
ประเทศไทย	2.0	และประเทศไทย	3.0	
ประเทศไทย	 1.0	 ยุคของเกษตรกรรมคนไทยปลูก
ข้าว	เลี้ยงเป็ด	เลี้ยงไก่	เลี้ยงหมู	ปลูกพืชสวน	พืชไร่	แล้วน�า
ผลผลิตส่งไปขายสร้างรายได้ในการด�ารงชีวิต
ประเทศไทย	 2.0	 ยุคของอุตสาหกรรมเบา	 ในยุคนี้
ใช้แรงงานที่มีราคาถูก	 แต่เริ่มจะมีเครื่องไม้เครื่องมือเข้ามา
ช่วยผลิต	เช่น	เสื้อผ้า	กระเป๋า	เครื่องดื่ม	เครื่องเขียน	เครื่อง
ประดับ	อาหาร	เครื่องใช้ไฟฟ้า	เป็นต้น	ซึ่งในยุคนี้ประเ
                     ทศ
เริ่มมีศักยภาพมากขึ้น
ประเทศไทย	 3.0	 ยุคท่ีเราอยู ่ในขณะนี้	 เป็นยุค
อุตสาหกรรมหนัก	 ผลิตและขายส่งออกเหล็กกล้า	 รถยนต์	
ก๊าชธรรมชาติ	และปูนซีเมนต์	เป็นต้น	โดยพึ่งพาเทคโนโลยี
จากต่างประเทศ	เพื่อเน้นการส่งออกเป็นหลัก
ในช่วงแรก	ประเทศไทย	3.0	มกีารเตบิโตอย่างต่อเนือ่ง	 
แต่ปัจจบุนักลบัเตบิโตได้เพียงแค่ร้อยละ	๓	–	๔	ต่อปีเท่านัน้	
ท�าให้ประเทศไทยต้องตกอยู ่ในภาวะรายได้ปานกลาง 
เป็นเวลากว่า	 ๒๐	ปี	 ในขณะท่ีท่ัวโลกมีการแข่งขันท่ีสูงขึ้น	 
ตางประเทศ
กฎหมาย
 สารสนเทศ
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ประเทศไทย 4.0 (Thailand 4.0)
ส่วนสารสนเทศ	ส�านักงานเลขาธิการ
ดังนั้น	 ประเทศไทยจึงต้องเปลี่ยนสู่ยุค	 ประเทศไทย	 4.0	 
เพื่อให้ประเทศไทยกลายเป็นกลุ่มประเทศที่มีรายได้สูงขึ้น
ในปัจจุบันประเทศไทยยังติดอยู่ในโมเดลเศรษฐกิจ
แบบ	 “ท�ามาก	 ได้น้อย”	 จึงต้องการปรับเปลี่ยนเป็น	
“ท�าน้อย	 ได้มาก”	 ก
                     ็จะต้องเปลี่ยนจากการผลิตสินค้า	
“โภคภัณฑ์”	 ไปสู่สินค้าเชิง	 “นวัตกรรม”	 และเปลี่ยนจาก 
การขับเคลื่อนประเทศด้วยภาคอุตสาหกรรมไปสู ่การ 
ขบัเคลือ่นด้วยเทคโนโลยี	ความคดิสร้างสรรค์	และนวตักรรม	
อย่างการเกษตรก็ต้องเปลี่ยนจากการเกษตรแบบดั้งเดิม	
ไปสู่การเกษตรสมัยใหม่	 ท่ีเน้นการบริหารจัดการและใช้
เทคโนโลยีหรือ	Smart	Farming	โดยเกษตรกรต้องร�่ารวย
ขึ้น	 และเป็นเกษตรกรแบบเป็นผู้ประกอบการ	 เปลี่ยนจาก	
SME	(Small	and	Medium	Enterprise)	แบบเดมิไปสูก่าร
เป็น	Smart	Enterprises	และ	Startups	ที่มีศักยภ
                     าพสูง	 
เปลี่ยนจากรูปแบบบริการแบบเดิมซึ่งมีการสร้างมูลค่า
ค่อนข้างต�่า	 ไปสู่บริการที่มีมูลค่าสูง	 เปลี่ยนจากแรงงาน
ทักษะต�่าไปสู่แรงงานที่มีความรู้และทักษะสูง
ซึ่งโมเดลนี้จะส�าเร็จได้ต้องใช้แนวทางสานพลัง
ประชารฐั	โดยมุง่เน้นการมส่ีวนร่วมของภาคเอกชน	ธนาคาร	
ประชาชน	สถาบนัการศกึษาและสถาบนัวจิยัต่าง	ๆ 	ประกอบ
กับการส่งเสริม	 SME	 และ	 Startup	 เพื่อขับเคลื่อนไปใน
ทิศทางเดียวกัน	 พร้อมกับต้องมีโครงสร้างด้านการสื่อสาร
และโทรคมนาคมที่มีคุณภาพ	 มีอินเทอร์เน็ตที่ครอบคลุม
ประชากรมากที่สุด	 เพื
                     ่อให้สามารถเชื่อมโยงทุกภาคส่วนได้
อย่างไม่สะดุด
โครงสร้างทาง	 ICT	 จึงเป็นปัจจัยส�าคัญที่จะน�าไป
สู่ความส�าเร็จ	 และการที่ประเทศของเราจะก้าวข้ามผ่าน
กับดักประเทศรายได้ปานกลางไปสู่รายได้สูง	 ก็ต้องอาศัย
ความร่วมมอืจากหลายฝ่าย	เพือ่พฒันาประเทศให้ไปสูเ่ป้าหมาย 
มารู้จักประเทศไทย 1.0 – 3.0
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๓
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
      
 ประเทศไทย	 4.0	 เป็นการพัฒนาเคร่ืองยนต์เพื่อ
ขับเคลื่อนการเติบโตทางเศรษฐกิจชุดใหม่	 (New	Engines	
of	Growth)	ด้วยการแปลงค
                     วามได้เปรียบเชิงเปรียบเทียบ
ของประเทศที่มีอยู่	 ๒	 ด้าน	 คือ	 “ความหลากหลายเชิง
ชีวภาพ”	 และ	 “ความหลากหลายเชิงวัฒนธรรม”	 ให้เป็น 
“ความได้เปรียบในเชิงแข่งขัน”	 โดยการเติมเต็มด้วย
วิทยาการ	 ความคิดสร้างสรรค์	 นวัตกรรม	 วิทยาศาสตร์	
เทคโนโลยี	การวิจัยและพัฒนา	แล้วต่อยอดความได้เปรียบ
เชิงเปรียบเทียบใน	 ๕	 กลุ่มเทคโนโลยีและอุตสาหกรรม
เป้าหมาย	ประกอบด้วย
๑.	กลุ ่มอาหาร	 เกษตร	 และเทคโนโลยีชีวภาพ	
(Food,	Agriculture	&	Bio-Tech)
๒.	กลุ ่มสาธารณสุข	 สุขภาพ	 และเทคโนโลยี
ทางการแพทย์	(Health,	
                     Wellness	&	Bio-Med)
๓.	กลุ่มเคร่ืองมืออุปกรณ์อัจฉริยะ	 หุ่นยนต์	 และ
ระบบเครื่องกลที่ใช้ระบบอิเล็กทรอนิกส์ควบคุม	 (Smart	
Devices,	Robotics	&	Mechatronics)
๔.	กลุม่ดจิทิลั	เทคโนโลยอีนิเทอร์เนต็ทีเ่ชือ่มต่อและ
บงัคบัอปุกรณ์ต่าง	ๆ 	ปัญญาประดษิฐ์และเทคโนโลยสีมองกล
ฝังตวั	(Digital,	IoT,	Artificial	Intelligence	&	Embedded	 
Technology)
๕.	กลุ่มอุตสาหกรรมสร้างสรรค์	 วัฒนธรรม	 และ
บริการที่มีมูลค่าสูง	 (Creative,	 Culture	 &	 High	 Value	
Services)
ทั้ง	๕	กลุ่มเทคโนโลยีและอุตสาหกรรมเป้าหมายจ
                     ะ
เป็นแพลทฟอร์มในการสร้าง	“New	Startups”	ต่าง	ๆ 	มากมาย
เช่น	 เทคโนโลยีการเกษตร	 (Agritech)	 เทคโนโลยีอาหาร	
(Foodtech)	ในกลุ่มที่	๑	เทคโนโลยีสุขภาพ	(Healthtech)	 
เทคโนโลยีการแพทย์	 (Meditech)	 สปา	 ในกลุ ่มท่ี	 ๒	
เทคโนโลยีหุ่นยนต์	 (Robotech)	 ในกลุ่มที่	 ๓	 เทคโนโลยี
ด้านการเงิน	 (Fintech)	 อุปกรณ์เชื่อมต่อออนไลน์โดยไม่
ต้องใช้คน	(IoT)	เทคโนโลยีการศึกษา	(Edtech)	อี–มาร์เก็ต
เพลส	 (E–Marketplace)	 อี–คอมเมิร์ซ	 (E–Commerce) 
ในกลุ่มที่	๔	เทคโนโลยีการออกแบบ	(Designtech)	ธุรกิจ
ไลฟ์สไ
                     ตล์	 (Lifestyle	Business)	 เทคโนโลยีการท่องเที่ยว	
(Traveltech)	 การเพิ่มประสิทธิภาพการบริการ	 (Service	
Enhancing)	ในกลุ่มที่	๕	เป็นต้น
ที่มา:	http://www.admissionpremium.com/news/1377
	 https://www.uih.co.th/th/knowledge/thailand-4.0
	 https://www.it24hrs.com/2017/thailand-4-0/
	 https://daily.rabbit.co.th/thailand-4-0-คืออะไร
การขับเคลื่อนเศรษฐกิจด้วยนวัตกรรม
ผู ้ มีส ่วนร ่วมหลักจะประกอบด้วยภาคเอกชน	
ภาคการเงนิ	การธนาคาร	มหาวทิยาลยั	และสถาบนัวจิยัต่าง	ๆ 	 
โดยเน้นตามความถนัดและจุดเ
                     ด่นของแต่ละองค์กรและมี
ภาครฐัเป็นฝ่ายสนบัสนนุตวัอย่างเช่น	ในกลุม่อาหาร	เกษตร	
และเทคโนโลยีชีวภาพ	 จะมีภาคเอกชน	 คือ	 กลุ่มมิตรผล	
บรษิทัไทยยเูนีย่นโฟรเซ่นโปรดกัส์	และเครอืเจรญิโภคภณัฑ์	
เป็นแกนหลกั	โดยมภีาคการเงนิ	คอื	ธนาคารเพือ่การเกษตร
และสหกรณ์การเกษตร	 (ธ.ก.ส.)	 และธนาคารออมสิน
สนบัสนนุทางด้านการเงนิ	มมีหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์	และ
มหาวิทยาลัยที่เน้นการวิจัยในภูมิภาคต่าง	ๆ 	เป็นแกนน�าใน
การท�าวจิยัและพฒันาเทคโนโลยใีหม่	ๆ 	ร่วมกบัมหาวทิยาลยั
และสถาบนัวจิยัต่างประเทศ	เช่น	มหาวทิยาลยั	Wag
                     eningen	 
ซึ่งเป็นมหาวิทยาลัยวิจัยอันดับหนึ่งของเนเธอร์แลนด์	
มหาวิทยาลัย	 Purdue,	 UC	 Davis	 และ	 Cornell	 และมี
ภาครัฐคอยให้การสนับสนุน	 เช่น	 กระทรวงการคลัง	 และ
ส�านักงานส่งเสริมการลงทุน	 (บีโอไอ)	 ซึ่งหนึ่งในโครงการที่
ก�าลังผลักดันผ่านกระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี	คือ	
การจดัตัง้เมอืงนวตักรรมอาหาร	(Food	Innopolis)	เป็นต้น
เป้าหมายของการด�าเนินงานตามยุทธศาสตร์	
ประเทศไทย	4.0	คือ	การขับเคลื่อน	๕	กลุ่มเทคโนโลยีและ
อุตสาหกรรมเป้าหมายให้เกิดผลสัมฤทธ์ิภายในระยะเวลา	
๓	-	๕	ปีข้างหน้า	
                     ซึง่การด�าเนนิงานดงักล่าวจะประสบความ
ส�าเร็จหรือไม่	 สิ่งส�าคัญก็คือการท�าให้ประชาชนมีความรู้
ความเข้าใจในเรื่องนี้อย่างทั่วถึง	 เพื่อให้เกิดความร่วมมือ 
และช่วยกันผลักดันให้บรรลุตามเป้าหมายที่ตั้งไว้
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๔
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	 พระราชบญัญตัโิรคระบาดสัตว์	พ.ศ.	๒๕๕๘	ได้ก�าหนด
มาตรการป้องกันและควบคุมโรคไม่ให้แพร่กระจายจาก
การเคลื่อนย้ายสัตว์หรือซากสัตว์ไปยังท้องท่ีจังหวัดอื่น
ไว้ในมาตรา	 ๓๔	 โดยก�าหนดให้ผู ้น�าสัตว์หรือซากสัตว ์
เคล่ือนย้ายไปย
                     งัท้องท่ีจังหวดัอืน่ต้องท�าเครือ่งหมายประจ�า
ตัวสัตว์	 เพื่อแยกแยะและตรวจสอบไม่ให้สัตว์หรือซากสัตว์
ที่มีการเคลื่อนย้ายปะปนกับสัตว์หรือซากสัตว์อื่น	 และเพื่อ
ทราบข้อมูลสถานะของสัตว์หรือซากสัตว์ในการด�าเนินการ
ป้องกันและควบคุมโรค	และต้องมีการด�าเนินการก่อนหรือ
หลังการท�าเคร่ืองหมายประจ�าตัวสัตว์	 โดยให้มีการก�าจัด
เช้ือโรคก่อนเคลื่อนย้าย	 เพื่อป้องกันและควบคุมโรคมิให้
แพร่กระจายก่อความเสยีหายแก่พืน้ทีจ่งัหวดัอืน่	อกีทัง้ต้อง
ได้รับใบอนุญาตจากสัตวแพทย์ประจ�าท้องท่ีต้นทางทุกครั้ง	 
โดยมาตร
                     การตามมาตรา	 ๓๔	 ต้องอยู ่ภายใต ้บังคับ
หารือมาตรา ๓๔ แห่งพระราชบัญญัติโรคระบาดสัตว์ พ.ศ. ๒๕๕๘
มาตรา	 ๑๘	 และมาตรา	 ๒๒	 ซึ่งเป็นบทบัญญัติท่ีก�าหนด
กระบวนการเคลื่อนย้ายสัตว์หรือซากสัตว์ไปในพื้นที่ที่มี
การประกาศเป็นพิเศษให้มีการตรวจสอบอย่างเคร่งครัด
รดักมุเพือ่ป้องกนัความเสยีหายจากการแพร่ระบาดของโรค	
อันมวัีตถปุระสงค์และขอบเขตของการควบคุมท่ีแตกต่างกัน	 
ดังนั้น	 การน�าสัตว์หรือซากสัตว์ไปยังท้องที่จังหวัดอื่น
นอกจากจะต้องด�าเนินการและได้รับอนุญาตเป็นหนังสือ
จากผู้มีอ�านาจตามมาตรา	๑๘	หรือม
                     าตรา	๒๒	แล้ว	ยังต้อง
ได้รับใบอนุญาตจากสัตวแพทย์ประจ�าท้องท่ีต้นทางตาม
มาตรา	๓๔	อีกด้วย
	 (เรื่องเสร็จที่	 ๑๐๐๔/๒๕๕๙	 บันทึกส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 เรื่อง	 หารือมาตรา	 ๓๔	 แห่ง
พระราชบญัญตัโิรคระบาดสตัว์	พ.ศ.	๒๕๕๘,	คณะกรรมการ
กฤษฎีกา	(คณะที่	๑๐))
การระงับการปฏิบัติราชการชั่วคราวของนายกเทศมนตรีตามค�าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ที่ ๑๙/๒๕๕๘ฯ
	 กรณีที่มีค�าสั่งของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่ง
ชาติก�าหนดให้นายกเทศมนตรีรายหนึ่งระงับการปฏิบัติ
ราชการชั่วคราว	 ส่งผลให้นายกเทศมนตรีราย
                     นั้นต้องหยุด
การปฏิบัติราชการในอ�านาจหน้าที่และการด�าเนินการใด	ๆ 	
ในเทศบาลที่ด�ารงต�าแหน่งนับแต่วันที่มีค�าสั่งเป็นต้นไป	แต่
ไม่ได้มผีลให้พ้นจากด�ารงต�าแหน่งนายกเทศมนตร	ีส่วนการ
ด�ารงต�าแหน่งในสมาคมสันนิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย	
(ส.ท.ท.)	 อันเน่ืองมาจากการเป็นนายกเทศมนตรีนั้น	 มิได้
เป็นการด�ารงต�าแหน่งในลกัษณะเป็นการส่วนตวั	แต่เป็นการ
ปฏบิตัริาชการให้แก่เทศบาลท่ีด�ารงต�าแหน่งอยู	่	ดงันัน้	เมือ่
บุคคลดังกล่าวถูกสั่งให้ระงับการปฏิบัติราชการในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ทีด่�ารงต�าแหน่งอยูเ่ป
                     ็นการชัว่คราว	จงึ
ไม่อาจอาศัยอ�านาจหน้าที่ในฐานะนายกเทศมนตรีเพื่อไป
ปฏิบัติหน้าที่แทนเทศบาลในต�าแหน่งใน	ส.ท.ท.	ได้
	 (เรื่องเสร็จที่	 ๑๐๒๔	 -	 ๑๐๒๕/๒๕๕๙	 บันทึก
ส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีา	เรือ่ง	การระงบัการปฏบิตัิ
ราชการชัว่คราวของนายกเทศมนตรตีามค�าสัง่หวัหนา้คณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ	 ที่	 ๑๙/๒๕๕๘ฯ,	 คณะกรรมการ
กฤษฎีกา	(คณะที่	๑))
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ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๕
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
วันเริ่มนับอายุความสิบปีตามมาตรา ๔๔๘ วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
และการส่งส�านวนการสอบข้อเท็จจริงความรับผิดทางละเมิดให้ส�านักงานการตรวจเงิน
แผ่นดินตรวจสอบ
	 กรณีเจ ้าหน ้าท่ีกระท�าละเมิดก ่อให ้ เกิดความ 
เสียหายแก่ทางราชการ	การนับอายุความสิบปีนับแต่วันท�า 

                     
ละเมิดตามมาตรา	๔๔๘	วรรคหนึ่ง	แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์	 ให้เร่ิมนับตั้งแต่วันท่ีได้กระท�าหรือ 
งดเว้นการกระท�าอันเป็นมูลเหตุให้เกิดความเสียหายขึ้น	
ส�าหรับวันที่ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินได้มีหนังสือ
แจ้งผลการตรวจสอบพฤติการณ์เก่ียวกับการท�าละเมิดของ
เจ้าหน้าที่มายังส่วนราชการไม่ใช่วันเดียวกับวันท�าละเมิด	 
ดังนั้น	 ส่วนราชการจึงต้องถือเอาวันท่ีเจ้าหน้าท่ีได้กระท�า
หรืองดเว้นการกระท�าอันเป็นมูลเหตุให้เกิดความเสียหาย
เป็นวันเริ่มนับอายุความสิบปี
	 (เรื่องเสร็จที่	 ๑๐๕๙/๒๕๕๙	 บันทึ
                     กส�านักงาน 
คณะกรรมการกฤษฎีกา	เรื่อง	วันเริ่มนับอายุความสิบปีตาม
มาตรา	 ๔๔๘	 วรรคหนึ่ง	 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์	 และการส่งส�านวนการสอบข้อเท็จจริงความรับ
ผิดทางละเมิดให้ส�านักงานการตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบ,	
คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะพิเศษ))
การยกเลกิหรอืเพกิถอนประกาศยบุเลกิวดั
	 พระราชบญัญตัคิณะสงฆ์	พ.ศ.	๒๕๐๕	บญัญตัใิห้การ
ยุบเลิกวัดเป็นไปตามที่ก�าหนดในกฎกระทรวง	 ฉบับที่	 ๑	
(พ.ศ.	 ๒๕๐๗)	 ออกตามความในพระราชบัญญัติคณะสงฆ	์
พ.ศ.	๒๕๐๕	โดยก�าหนดวิธีการยุบเลิกวัดไว้	๒	กรณี	คือ	
	 (๑)	 กร
                     ณีวัดมีสภาพเสื่อมโทรมหรือมีเหตุอื่นอันไม่
ควรเป็นวัดต่อไป	 หากเจ้าคณะอ�าเภอและนายอ�าเภอเห็น
สมควร	ให้รายงานเจ้าคณะจังหวัดและมหาเถรสมาคม	เมื่อ
มหาเถรสมาคมเห็นชอบแล้ว	ให้ส�านักงานพระพุทธศาสนา
แห่งชาติประกาศยุบเลิกวัดในราชกิจจานุเบกษา		
	 (๒)	 กรณีวัดร้างพระภิกษุไม่อาศัย	 หากส�านักงาน
พระพุทธศาสนาแห่งชาติเห็นสมควร	 ให้เสนอต่อมหาเถร
สมาคมเพื่อพิจารณาเห็นชอบ	เมื่อมหาเถรสมาคมเห็นชอบ
แล้ว	 ให้ส�านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติประกาศยุบเลิก
วัดในราชกิจจานุเบกษา	
	 วัดท่ีถูกยุบเลิกจะสิ้นสุดสภาพความเ
                     ป็นนิติบุคคล	
ทรัพย์สินของวัดก็จะเปลี่ยนฐานะเป็นศาสนสมบัติกลาง	
ซึ่งการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีศาสนสมบัติกลางต้องตราเป็น
พระราชบัญญัติ	
	 หากจะยกวัดที่ได้มีการยุบเลิกไปแล้วให้กลับมาเป็น
วัดอีกครั้งก็จะต้องด�าเนินการตั้งวัดใหม่ตามกฎกระทรวง	
	 โดยส�านักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาติไม่มีอ�านาจ
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนประกาศยุบเลิกวัดร้าง	 อีกท้ัง
ไม่อาจแก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงดังกล่าวเพื่อด�าเนินการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนประกาศยุบเลิกวัดร้างได้	 นอกจากจะ
ด�าเนินการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ฯ	ก่อน
	 (เ
                     รื่องเสร็จที่	 ๑๑๐๐/๒๕๕๙	 บันทึกส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 เรื่อง	 การยกเลิกหรือเพิกถอน
ประกาศยุบเลิกวัด,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๘))
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	 โรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้าเป็นกิจการที่ได้รับยกเว้น
การใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมตามค�าสั่ง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ที่	 ๔/๒๕๕๙	 เรื่อง	
การยกเว้นการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมือง
รวมส�าหรับการประกอบกิจการบางประเภท	 ลงวันที่	 ๒๐	
มกราคม	พุทธศักราช	๒๕๕๙
                     	ซึ่งมิได้ก�าหนดระยะเวลาการ
ใช้บังคับหรือการสิ้นผลของค�าสั่งฯ	 ไว้	 การยกเว้นดังกล่าว
จึงยังคงมีผลใช้บังคับจนกว่าจะมีการยกเลิกหรือแก้ไขเพิ่ม
เติมค�าสั่งฯ	หรือกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม	
	 ในระหว่างท่ีโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้าดงักล่าวอยูใ่น
ข้ันตอนการจ�าหน่ายไฟฟ้าแต่ยังไม่แล้วเสร็จ	 ได้มีการออก
กฎกระทรวงให้ใช้บงัคับผงัเมอืงรวมฉบบัใหม่ท่ีมผีลเป็นการ
ปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎกระทรวงฉบับเดิมท่ีเคยได้
รับยกเว้นการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม	
กรณนีีถ้อืว่า	โรงงานผลิตพลังงา
                     นไฟฟ้าดงักล่าวไม่ได้ด�าเนนิ
การขออนุญาตประกอบกิจการโรงงานให้แล้วเสร็จภายใน
ระยะเวลาที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมฉบับเดิม
มีผลใช้บังคับ	จึงไม่ได้รับการยกเว้นตามค�าสั่งฯ	นี้
	 ส�าหรับการด�าเนินการตามข้ันตอนการจ�าหน่าย
ไฟฟ้าที่ยังไม่แล้วเสร็จถือเป็นการ	 “ได้ใช้ประโยชน์ท่ีดิน”	
ที่ได้รับการยกเว้นตามมาตรา	 ๒๗	 แห่งพระราชบัญญัติ
การผงัเมอืง	พ.ศ.	๒๕๑๘	หรอืไม่	ต้องพจิารณาจากการได้รบั
อนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือการได้ปฏิบัติตามขั้นตอนของ
กฎหมายทีเ่กีย่วกบัการใช้ทีด่นิและอาคารเป็นส�าคญั	การ
                     ได้
รับพิจารณาตอบรับการซื้อไฟฟ้าหรือการท�าสัญญาซื้อขาย
ไฟฟ้าเป็นเพียงแค่ข้ันตอนการด�าเนินการก่อนการซื้อขาย
ไฟฟ้า	อันเป็นขั้นตอนก่อนการได้รับอนุญาตให้ใช้ประโยชน์
ท่ีดิน	 มิใช่การได้รับอนุญาตหรือได้รับอนุมัติหรือการได้
ปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายที่เกี่ยวกับการใช้ที่ดินและ
อาคารโดยตรง	 เนื่องจากผู้ขอรับอนุญาตประกอบกิจการ
โรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้ายังคงต้องด�าเนินการอันเป็นการ
ปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายที่เกี่ยวกับการใช้ที่ดินและ
อาคารต่อไปอกี	จงึไม่อาจถอืได้ว่าเป็นการใช้ประโยชน์ทีด่นิ
อันจะได
                     ้รับการยกเว้นการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
ผังเมืองรวมแต่อย่างใด
	 (เรื่องเสร็จที่	 ๑๑๐๔/๒๕๕๙	 บันทึกส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 เรื่อง	 การสิ้นสุดการยกเว้นการใช้
บงัคบักฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมอืงรวมตามค�าสัง่หวัหน้า
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ที่	 ๔/๒๕๕๙	 กรณีโครงการ
หรือกิจการที่อยู่ระหว่างขอประกอบกิจการโรงงานผลิต
พลังงานไฟฟ้า,	คณะกรรมการกฤษฎีกา	(คณะที่	๕))
การสิ้นสุดการยกเว้นการใช้บังคับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมตามค�าส่ัง
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ ๔/๒๕๕๙ กรณีโครง
                     การหรือกิจการที่อยู่
ระหว่างขอประกอบกิจการโรงงานผลิตพลังงานไฟฟ้า
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ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
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ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
กองกฎหมายปกครอง
	 กฤษฎีกาสารฉบับนี้	 กองกฎหม
                     ายปกครองขอเสนอ
ความเห็นทางกฎหมายของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองที่น่าสนใจ	 เรื่อง	 ปัญหาความเป็นกลางของกรรมการ
ในคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์:	 กรณีกรรมการ
ฝ่ายลูกจ้างเป็นพนักงานของรัฐวิสาหกิจที่คณะกรรมการฯ	
จะพจิารณาให้ความเหน็ชอบให้ปรบับญัชโีครงสร้างอตัราเงนิเดอืน
และปรับเพิ่มเงินเดือนพนักงาน	โดยมีข้อเท็จจริงสรุปได้ว่า	
	 ในการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ของรัฐนั้น	 มีความ
ส�าคญัเป็นอย่างยิง่ทีเ่จ้าหน้าทีผู่ม้อี�านาจพจิารณาเรือ่งทางปกครอง
จะต้องไม่มีส่วนได้เสียในเรื่อง
                     นั้นเพื่อประกันหลักความเป็นธรรม	
เพราะหากให้เจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง	ซึง่มส่ีวนได้เสยีในเรือ่งดงักล่าว 
เป็นผู้พิจารณาแล้วย่อมอาจท�าให้มีการพิจารณาอย่างมีอคติหรือ
ไม่เป็นกลาง	 หรือเป็นการพิจารณาเพื่อประโยชน์ของตน	 อัน
ส่งผลเสียต่อการด�าเนินการในเรื่องนั้นได้	 ซึ่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง	พ.ศ.	๒๕๓๙	ก็ได้ก�าหนดหลักเกณฑ์
ในเรือ่งดังกล่าวไว้		ส�าหรบัข้อเทจ็จรงิทีน่่าสนใจในกรณนีีป้รากฏว่า	
รัฐวิสาหกิจ	ก.	ได้เสนอเรื่องต่อคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ์	(ครรส.)	เพื่อให้ความเห็
                     นชอบในการปรับบัญชีโครงสร้าง
อัตราเงินเดือนและปรับเพ่ิมเงินเดือนพนักงานของรัฐวิสาหกิจ	 ก.	 
อันเป็นการปฏิบัติตามมาตรา	 ๑๓	 วรรคสาม	 แห่งพระราช
บัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์	 พ.ศ.	 ๒๕๔๓	 อย่างไรก็ดี	
กรณีนี้ปราฏว่า	 ครรส.	มีนาย	ข.	 กรรมการฝ่ายลูกจ้างใน	ครรส.	 
เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจ	 ก.	 อยู่ด้วย	 กรณีจึงมีประเด็นที่ต้อง
พจิารณาว่า	นาย	ข.	เป็นคูก่รณหีรอืผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีอนัต้องห้าม
มิให้พิจารณาทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ	หรือไม่	
	 ปัญหาในเรื่องนี้คณะกรรมกา
                     รวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองได้วางหลักไว้ว่า	 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ	 เป็นกฎหมายที่ใช้บังคับแก่วิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองตามกฎหมายต่าง	 ๆ	 แต่โดยที่พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	ก�าหนดหลกัเกณฑ์เฉพาะค�าสัง่ทางปกครอง	
พระราชบัญญัติดังกล่าวจึงมิได้ใช้บังคับแก่การออกกฎ	 เมื่อการ
ปรบับญัชโีครงสร้างอตัราเงนิเดอืนและปรบัเพิม่เงนิเดอืนพนกังาน
รัฐวิสาหกิจ	ก.	จะต้องกระท�าโด การออกข้อบังคับรัฐวิสาหกิจ	ก.	 
ฉบับใหม่เพื่อแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับว่าด้วยอัตราต�าแหน่งและ 

                     
เงินเดือนส�าหรับพนักงาน	อันเป็นการด�าเนินการที่มีผลบังคับเป็น 
การทัว่ไปแก่พนกังาน	มไิด้มุง่หมายให้ใช้บงัคบัแก่บคุคลใดเป็นการ 
เฉพาะ	จึงมลัีกษณะเป็น	“กฎ”	ตามมาตรา	๕	แห่งพระราชบัญญตัิ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ		ดังนั้น	การที่	ครรส.	จะพิจารณา
ให้ความเห็นชอบให้รัฐวิสาหกิจ	 ก.	 ปรับบัญชีโครงสร้างอัตราเงิน
เดือนและปรับเพิ่มเงินเดือนพนักงาน	 ก่อนน�าเสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อมีมติให้ความเห็นชอบตามที่ก�าหนดในมาตรา	๑๓	 วรรคสาม	
แห่งพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ฯ	 เป็นขั้นตอน
การเตรียมการแล
                     ะการด�าเนินการเพื่อออกกฎ	 จึงไม่อยู่ภายใต้
บังคับพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	
	 อย่างไรก็ดี	 แม้ว่าการพิจารณาของ	 ครรส.	 ในกรณี
ดงักล่าวจะไม่อยูภ่ายใต้บังคับพระราชบัญญัตวิธิปีฏบัิตริาชการทาง
ปกครองฯ	 ทั้งไม่มีบทบัญญัติของกฎหมายหรือระเบียบข้อบังคับ
อื่นใดที่ห้ามมิให้กรรมการใน	 ครรส.	 ท�าการพิจารณาเรื่องที่ตนมี
ส่วนได้เสยี	แต่โดยทีห่ลกัความเป็นกลางของเจ้าหน้าทีฝ่่ายปกครอง
เป็น	“หลกักฎหมายทัว่ไป”	ทีผ่กูพนัการด�าเนนิการทัง้ปวงของฝ่าย
ปกครอง	ไม่เฉพาะแต่การด�าเนนิการในส่วนทีเ่ป็นก
                     ารพจิารณาเพือ่
ออกค�าสั่งทางปกครองเท่านั้น		ดังนั้น	เมื่อนาย	ข.	กรรมการฝ่าย
ลกูจ้างใน	ครรส.	เป็นพนกังานรัฐวสิาหกจิ	ก.	อยูด้่วย	และอยูใ่นข่าย
ที่จะได้รับประโยชน์จากการปรับบัญชีโครงสร้างอัตราเงินเดือน
และปรับเพิ่มเงินเดือนพนักงานรัฐวิสาหกิจ	 ก.	 การที่นาย	 ข.	 
จะเข้าร่วมประชุม	 ครรส.	 จึงขัดต่อหลักความเป็นกลางตามหลัก
กฎหมายวิธีสบัญญัติทั่วไปที่ห้ามมิให้บุคคลพิจารณาวินิจฉัย
เร่ืองที่ตนมีส่วนได้เสีย	 ด้วยเหตุนี้	 นาย	 ข.	 จึงไม่สมควรเข้าร่วม
ในการประชุม	ครรส.	เพื่อพิจารณาเรื่องดังกล่าว	
	 
                     (บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	
เรือ่ง		ปัญหาความเป็นกลางของกรรมการในคณะกรรมการแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ์	 :	กรณีกรรมการฝ่ายลูกจ้างเป็นพนักงานของ
รัฐวิสาหกิจที่คณะกรรมการฯ	 จะพิจารณาให้ความเห็นชอบให้
ปรบับญัชโีครงสร้างอตัราเงนิเดอืนและปรบัเพิม่เงนิเดอืนพนกังาน	
(เรื่องเสร็จที่	๓๗๗/๒๕๖๐))
ปัญหาความเป็นกลางของกรรมการในคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์: กรณีกรรมการฝ่ายลูกจ้างเป็น
พนักงานของรัฐวิสาหกิจที่คณะกรรมการฯ จะพิจารณาให้ความเห็นชอบให้ปรับบัญชีโครงสร้างอัตราเงินเดือนและป
                     รับ
เพิ่มเงินเดือนพนักงาน
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ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
๑. ความเป็นมาเกี่ยวกับการจัดการขยะ
ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศที่มีพื้นที่จ�ากัดแต่มีประชากร
อาศัยอยู่หนาแน่น	 และได้เคยประสบกับปัญหาการจัดการขยะ
และของเสียอย่างรุนแรงในอดีตจากการขาดแคลนสถานที่ฝัง
กลบขยะและของเสีย	 เพราะถึงแม้เทคโนโลยีจัดการขยะและ 
ของเสยีจะก้าวหน้าเพียงใด	แต่สุดท้ายจะยงัเหลือ	“กาก”	ทีจ่ะต้อง 
น�ามาฝังกลบในสถานทีส่�าหรบัการฝังกลบต่อไป	ในขณะเดยีวกนั	
สถานที่จัดการขยะและของเสียแ
                     ละฝังกลบกากนั้นเป็นสิ่งที่
ประชาชนไม่ประสงค์จะให้มใีนเขตท้องทีข่องตน	จนมกีารลกัลอบ
น�าขยะและของเสียต่าง	ๆ 	ไปทิง้ในท้องถิน่อืน่	ๆ 	รวมทัง้การแอบ
น�าไปทิ้งทะเลลอยเกลื่อนกลาด	และการทิ้งขยะอุตสาหกรรมได้
กลายเป็นปัญหาใหญ่ขึน้มาเมือ่บรษิทัอตุสาหกรรมเคมยีกัษ์ใหญ่
วรรธน์มน	บุญญาธิการ*
ปิยวรรณ	ซอน** 
แห่งหนึ่งปล่อยน�้าในกระบวนการผลิตที่เจือปนด้วยสารปรอท
ทิ้งลงไปในอ่าวมินะมะตะจนท�าให้ผู ้คนจ�านวนมากมีอาการ 
ผดิปกตทิางร่างกาย	การค้นพบสาเหตขุองโรคท�าให้รฐับาลญีปุ่น่
ตระหนักว่าการจัดการขยะและของเส
                     ียและการรักษาความ
สะอาดที่สาธารณะนั้นเป็นปัญหาระดับชาติที่ประชาชนทั่วไป	 
ผู้ประกอบการ	องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่	และหน่วยงานของรัฐ 
ต้องร่วมมอืกนัแก้ไข	และทางออกทีด่ทีีส่ดุมใิช่การก�าจดัขยะ	หาก
แต่ต้องใช้ทรพัยากรอย่างคุม้ค่ามากทีส่ดุ	(Efficient	use)	เพือ่ให้
เหลอืขยะหรือของเสยีน้อยทีส่ดุ	นอกจากนี	้รัฐบาลญ่ีปุ่นได้มกีาร
ก�าหนดวิสัยทัศน์ของประเทศว่า	ประเทศญี่ปุ่นต้องหลุดพ้นจาก
การเป็นสังคมเศรษฐกิจที่มีขยะและของเสียมาก	มาเป็นสังคมที่
มีการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่ามากที่สุด๑
การจัดการขยะของประ
                     เทศญี่ปุ่น
กองกฎหมายตางประเทศ
บทความทางกฎหมาย

*	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	ฝ่ายอาเซียนและกิจการต่างประเทศ	กองกฎหมายต่างประเทศ
**	นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	ฝ่ายแปลและให้ความเห็น	กองกฎหมายต่างประเทศ
๑	 Professor	Katsumi	Yorimoto,	Local	Autonomy	waste	and	recycle	issue	Faculty	of	Waseda	University	Political	Science	and	Economics 
	<http://www.chiiki-dukuri-hyakka.or.jp/book/monthly/0605/html/	t00.html>)	
	 กฤษฎีกาสารฉบับนี้เป็นการพบกันครั้งที่สองแล้ว	 กองกฎหมายต่างประเทศมีบทความวิชาการด้
                     านกฎหมายของ 
ต่างประเทศในประเด็นที่น่าสนใจมาน�าเสนอเช่นเดิม	โดยฉบับนี้และฉบับต่อไปจะเป็นการน�าเสนอผลการศึกษาเกี่ยวกับการ
จดัการขยะของประเทศต่าง	ๆ 	ได้แก่	ประเทศญีปุ่น่	สหภาพยโุรป	องักฤษ	และเยอรมน	ี	ท้ังนี	้สบืเนือ่งมาจากปัจจบุนัประเทศไทย
ได้ประสบกับปัญหาการเพิ่มขึ้นของขยะ	 ทั้งขยะทั่วไป	 ขยะจากอุตสาหกรรม	 และขยะอิเล็กทรอนิกส์	 เป็นจ�านวนมาก 
แต่กลับยังไม่มีวิธีการจัดการขยะอย่างเหมาะสม	และขาดการบูรณาการระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง	การจัดการขยะจึงเป็น
ปัญหาส�าคัญที่ภาครัฐได้มีความพยายามในการศ
                     ึกษาและหาวิธีจัดการขยะอย่างเป็นระบบมีความยั่งยืน	และไม่ส่งผลกระทบ
ต่อสิ่งแวดล้อม	ซึ่งผลการศึกษานี้ได้น�าเสนอเกี่ยวกับกฎหมาย	กระบวนการ	และหน่วยงานซึ่งมีหน้าที่ในการจัดการขยะของ
ประเทศที่ได้กล่าวไว้ข้างต้น	เพื่อเป็นแนวทางในการน�ามาปรับใช้ในการจัดการกับปัญหาขยะของไทยต่อไป
	 ส�าหรับบทความในเรื่องอื่น	 ๆ	 หรือข่าวสารความเคลื่อนไหวเกี่ยวกับการด�าเนินงานของกองกฎหมายต่างประเทศ	
สามารถเข้าไปอ่านและตดิตามได้ในหลายช่องทาง	โดยสามารถเข้าไปที	่Digital	Library	แถวที	่๔๒	ค้นคว้ากฎหมายต่างประเทศ	
หรือเว็บไซ
                     ต์	 www.lawforasean.com ส�าหรับข่าวคราวต่าง	 ๆ	 เกี่ยวกับ	 ASEAN	หรือ	 facebook	 fanpage	 โดยสามารถ	
search	ค�าว่า	@ksdk.foreign	ได้	อย่าลืมติดตามและพบกันในฉบับต่อไป 
บทบรรณาธิการ @ ForeignLawDivision
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กฤษฎีกาสารี ๙
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
๒		โดยที่บทนิยามของค�าว่า	“waste”	ใน	Waste	Management	and	Public	Cleansing	Act	(Act	No.	137	of	1970)	อันเป็นกฎหมายหลักว่าด้วยการ 
บริหารจัดการขยะและของเสียของญี่ปุ่นได้นิยามให้	waste	หมายถึง	ขยะในความหมายอย่างแคบด้วย	จึงจ
                     ะใช้ค�าว่า	“ของเสีย”	แทน	“ขยะและของเสีย”	
๓		Cabinet	order	มีสถานะทางกฎหมายคล้ายคลึงกับกฎกระทรวงของไทย	
๔	廃棄物処理法と循環関連法	<http://www2u.biglobe.ne.jp/~kouhei-y/	haikibutukanrenhou.htm>
๕		Meku	City	-向日市一般廃棄物処理基本計画	
	 <http://www.city.muko.kyoto.jp/shisei/	haikibutsu/	haikibutsu.html>
๒. กฎหมายเกี่ยวกับการจัดการขยะ
	 ประเทศญี่ปุ ่นมีระบบการจัดการขยะและของเสีย๒	
แบ่งตามประเภทของขยะและของเสีย	โดยมี	Waste	Manage-
ment	and	Public	Cleansing	Act	(Act	No.	137	of	1970)	
เป็นกฎหมายหลักในการจัดการของ
                     เสียในประเทศญี่ปุ่น	 ซึ่ง
กฎหมายฉบับนี้ได้มีการก�าหนดเกี่ยวกับมาตรฐานการจัดการ
ของเสีย	 อ�านาจหน้าที่ขององค์กรที่เกี่ยวข้อง	 และได้ก�าหนด 
บทลงโทษไว้ชัดเจน	
๓. การแบ่งประเภทของเสีย 
	 มาตรา	๒	ของ	Waste	Management	and	Public	
Cleansing	Act	(Act	No.	137	of	1970)	จึงบัญญัติบทนิยาม
ค�าว่า	“ของเสีย”	ไว้ชัดเจนว่าหมายถึง	ขยะ	ขยะขนาดใหญ่	ถ่าน	
โคลน	 ส่ิงปฏิกูล	 ของเสียประเภทน�้ามัน	 ของเสียประเภทกรด	
ของเสียประเภทที่เป็นด่าง	 ซากสัตว์ที่เสียชีวิตแล้ว	 รวมถึงของ
สกปรกและของที่ไม่ได้ใช้ประโยชน์แ
                     ล้วประเภทอื่น	 ๆ	 ไม่ว่าจะ
อยู่ในสถานะที่เป็นของแข็งหรือของเหลว	 และได้แบ่งของเสีย
ออกเป็น	๔	ประเภทใหญ่	ดังนี้
	 l		 ของเสียทั่วไป	 (General	 waste)	 ซึ่งหมายถึง
ของเสียที่นอกเหนือจากของเสียจากอุตสาหกรรม
	 l			ของเสียทั่วไปที่ต ้องควบคุมพิเศษ	 (Special	
control	general	waste)	ซึ่งหมายถึงของเสียทั่วไปที่มีลักษณะ
ที่อาจก่อให้เกิดการระเบิด	 มีพิษ	 แพร่เชื้อ	 หรือก่อให้เกิด
อันตรายต่อสุขภาพของคนหรือสภาพแวดล้อมในการด�ารงชีวิต
ตามที่ก�าหนดไว้ใน	Cabinet	Order๓
	 l		 ของเสียจากอตุสาหกรรม	(Indu
                     strial	Waste)	ซึง่ 
หมายถงึของเสยีทีเ่กดิจากการประกอบกิจการตามทีก่�าหนดไว้ใน	 
Cabinet	 Order	 เช่น	 ถ่าน	 โคลน	 ของเสียประเภทน�้ามัน	
ของเสียประเภทกรด	ของเสยีประเภททีเ่ป็นด่าง	ของเสยีประเภท
พลาสตกิ	เป็นต้น	รวมตลอดทัง้ของเสียทีม่กีารน�าเข้ามา	(Import)	
หรือของเสียที่ผู้ที่เข้าประเทศญี่ปุ่นน�าติดตัวเข้ามา
	 l			ของเสียจากอุตสาหกรรมที่ต้องควบคุมพิเศษ	
(Special	 control	 industrial	 waste)	 ซึ่งหมายถึงของเสีย
จากอตุสาหกรรมทีม่ลีกัษณะอาจก่อให้เกดิระเบดิ	มพีษิ	แพร่เชือ้	
หรือก่อให้เกิดอันตรา
                     ยต่อสุขภาพของคนหรือสภาพแวดล้อมใน
การด�ารงชีวิตตามที่ก�าหนดไว้ใน	Cabinet	Order	
	 อย่างไรก็ตาม	 ในทางปฏิบัติได้มีการแบ่ง	 “ของเสีย
ทั่วไป”	 ออกเป็นของเสียทั่วไปจากบ้านเรือน	 ของเสียทั่วไป
จากสถานประกอบการ	 และของเสียทั่วไปที่ต้องควบคุมพิเศษ	
ส่วน	 “ของเสียจากอุตสาหกรรม”	 แบ่งเป็น	 ของเสียจาก
อุตสาหกรรมตามค�านยิามในกฎหมาย	ของเสยีจากอุตสาหกรรม
ทีก่�าหนดใน	Cabinet	Order	และของเสยีจากอุตสาหกรรมทีต้่อง
ควบคุมพิเศษ๔
๔. อ�านาจหน้าที่ในการจัดการของเสีย
	 ตาม	Waste	Management	and	Public	Cleansin
                     g	
Act	การจดัการของเสยีเป็นหน้าทีข่องประชาชน	ผูป้ระกอบการ	
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	และรัฐบาล	โดยมีเป้าหมายร่วมกัน	
คือ	การลดการใช้	(Reduce)	การใช้ซ�้า	(Reuse)	และการแปรใช้
ใหม่	(Recycle)	เพื่อให้ญี่ปุ่นเป็นสังคมที่มีการใช้ทรัพยากรอย่าง
คุ้มค่ามากทีสุ่ด	โดยกฎหมายก�าหนดหน้าทีข่องแต่ละภาคส่วนไว้
ดังนี้
 ประชาชน	 -	 มีหน้าที่ลดการปล่อยของเสีย	 น�าของเสีย 
กลับมาใช้ใหม่	(Recycle)	แยกประเภทของเสีย	ก�าจัดของเสียที่
ตนก่อให้เกิดขึ้นเท่าที่จะสามารถกระท�าได้	(มาตรา	๒	(๒))	
 ผู้ประกอบการ	 -	 มีห
                     น้าที่ทิ้งหรือปล่อยของเสียให้น้อย
ที่สุด	 น�าของเสียกลับมาใช้ซ�้าและแปรใช้ใหม่เท่าที่จะกระท�าได	้
รับผดิชอบในการจัดการของเสยีทีเ่กดิจากการประกอบธรุกจิของ
ตนอย่างเหมาะสม	 พัฒนาบรรจุภัณฑ์ให้ง่ายต่อการจัดการและ
ก�าจัด	และจัดให้มกีารให้ข้อมลูเกีย่วกบัวธิกีารจัดการบรรจุภณัฑ์
ที่เป็นของเสียหรือของใช้แล้วให้อยู่ในสภาพที่สามารถจัดการได้
ง่าย	รวมทัง้ให้ความร่วมมอืในการปฏบิตัติามนโยบายของรฐับาล
กลางและองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในการลดของเสยีและการ
ก�าจัดขยะอย่างเหมาะสม	 เช่น	 การวิจัยและพัฒนาผลิตภัณ
                     ฑ์ที่
สามารถใช้งานได้นาน	ลดการปล่อยของเสยีในสถานประกอบการ	
ลดการใช้บรรจุภณัฑ์ทีม่ากเกนิความจ�าเป็น	ลดการปล่อยของเสยี
ประเภทบรรจุภัณฑ์ส�าหรับจ�าหน่ายสินค้า	 จัดเก็บคืนและแปร 
ใช้ใหม่เองซึ่งของเสียจากผลิตภัณฑ์ของตน	 การใช้ผลิตภัณฑ์ที่
แปรใช้ใหม่	การวางแผนลดการปล่อยของเสีย	เป็นต้น๕
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๑๐
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
 รั ฐบาล 	 - 	 มีหน ้ าที่ ในการ เก็บรวบรวมข ้ อมู ล 
เกี่ยวกับของเสีย	 การวางแผนการจัดการของเสียในภาพรวม	
พัฒนาเทคนิคการจัดการของเสีย	 ก�
                     าหนดมาตรการเพ่ือให้มี
การจัดการของเสียอย่างเหมาะสม	และสนบัสนนุทางเทคนคิและ
การเงินในการจัดการของเสียแก่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น
เพือ่ให้สามารถจดัการของเสยีได้อย่างมปีระสทิธภิาพ	นอกจากนี้	 
รฐับาลกลางจะต้องปรบัปรงุระบบการจดัการของเสยีในภาพรวม
ของประเทศให้เหมาะสมอยู่เสมอ	
 องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น	 –	 มีหน้าที่หลักในการ
จดัการของเสยี	โดยจงัหวดัมหีน้าทีใ่ห้ความช่วยเหลอืทางเทคนคิ
ทีจ่�าเป็นแก่เทศบาลเพ่ือให้เทศบาลสามารถด�าเนนิการตามหน้าที่
ของตนได้ผลเพียงพอ	ในขณะเดยีวกนักค็วบคมุสภาพการจดัก
                     าร
ของเสียจากอุตสาหกรรมของพื้นที่ในเขตจังหวัด	 รวมทั้งการ
ก�าหนดมาตรการที่จ�าเป็นส�าหรับการด�าเนินการจัดการของเสีย
จากอุตสาหกรรมอย่างเหมาะสม	
	 ส่วนเทศบาลแต่ละแห่งมีหน้าที่ก�าหนดแผนในการ 
ส่งเสริมกิจกรรมในการลดการปล่อยของเสียทั่วไป	 (Reduce)	
ของประชาชนในเขตพื้นที่ของตน	 ก�าหนดมาตรการที่จ�าเป็น
ส�าหรับการจัดการของเสียทั่วไปอย่างเหมาะสม	ซึ่งจะต้องมีการ
วางแผนเพื่อพัฒนาคุณภาพของเจ้าหน้าที่	 จัดเตรียมส่ิงอ�านวย
ความสะดวกในการจัดการของเสียและปรับปรุงวิธีการด�าเนิน
การจดัการของเสยี	รวมถงึเท
                     ศบาลจะต้องพยายามบรหิารกจิการ
จัดการของเสียให้ประสบผลส�าเร็จด้วย	 	 นอกจากนี้	 Waste	
Management	 and	Public	Cleansing	Act	ยังได้บัญญัติให้
รัฐบาลกลาง	 จังหวัดและเทศบาลมีหน้าที่ร่วมกันในการป้องกัน
การปล่อยของเสีย	 ดูแลเพื่อให้มีการจัดการของเสียที่เหมาะสม	 
และก�าหนดแผนในการสร้างองค์ความรู ้แก่ประชาชนและ 
ผู้ประกอบการต่าง	ๆ	ในการจัดการของเสียด้วย		
๕. กระบวนการจัดการของเสีย
ตาม	Waste	Management	and	Public	Cleansing	
Act	(Act	No.	137	of	1970)	นั้นได้ก�าหนดกระบวนการจัดการ
ของเสยีและผูร้บัผ
                     ดิชอบในแต่ละข้ันตอนทีแ่ตกต่างกัน	ดังต่อไปนี้
๑) กระบวนการจัดการของเสียทั่วไป	 (General	
waste)	 ของเสียทั่วไปจากครัวเรือน	 ก�าหนดให้เทศบาลมีหน้า
ที่จัดเก็บมาด�าเนินการ	 แต่หากเป็นของเสียทั่วไปที่เกิดจาก 
สถานประกอบการ	 สถานประกอบการนั้นต้องจัดการของเสีย	
โดยการเผา	การสลายด้วยความร้อน	และการน�ากลับมาใช้ใหม่ 
อันเป็น	 “การดูแลขั้นกลาง”	 (Intermediate	 treatment)	
แต่การจัดการก�าจัดของเสียขั้นสุดท้ายจะต้องส่งมาที่สถานที่
ก�าจัดของเสียที่ทางเทศบาลได้จัดไว้ ๖	 ทั้งนี้	 เทศบาลแต่ละแห่ง
สามารถ
                     ใช้วธิกีารจัดการของเสียได้เอง	ส่วนขัน้ตอนในการจัดการ
ของเสียของเทศบาลนั้นแบ่งออกเป็นขั้นตอนต่าง	ๆ	ดังต่อไปนี้	
l			การจัดท�าแผนการจัดการของเสียทั่วไป	 โดยเทศบาล
มีหน้าที่ต้องก�าหนดแผนในการจัดการของเสียทั่วไปในเขต
พื้นที่รับผิดชอบของตน	 ซึ่งแผนดังกล่าวจะต้องมีรายละเอียด
เกี่ยวกับการประเมินปริมาณของเสียที่จะเกิดขึ้นและปริมาณ
ที่จะก�าจัด	 ก�าหนดนโยบายในการป้องกันการปล่อยของเสีย	
แบ่งประเภทการจัดเก็บของเสียโดยแบ่งตามประเภทของเสีย	 
ก�าหนดมาตรฐานส�าหรับการจัดการของเสียอย่างเหมาะสม 
และวิธีกา
                     รส�าหรับผู ้ปฏิบัติ	 ก�าหนดรายละเอียดเก่ียวกับ 
สถานที่จัดการของเสียทั่วไป
l			การเก็บของเสีย	 โดยเทศบาลมีหน้าที่ในการจัดเก็บ
ของเสียจากครัวเรือนที่อยู่ในเขตพื้นที่ของตน	ซึ่งเป็นของเสียท่ี
มีการแยกประเภทโดยครัวเรือนในขั้นต้นมาแล้ว	ทั้งนี้	ครัวเรือน
ต้องแยกของเสยีตามประเภททีเ่ทศบาลก�าหนด	ซึง่เทศบาลแต่ละ
แห่งอาจก�าหนดแตกต่างกันได้
l			การขนส่งของเสยี	โดยการขนส่งของเสยีทีจ่ดัเกบ็จาก
ครัวเรือนเพื่อน�าไปก�าจัดต้องด�าเนินการตามวิธีที่ก�าหนด
l			การก�าจัดของเสีย	 มิได้มีการก�าหนดอย่างชัดเจนว่า
                     
เทศบาลจะต้องด�าเนินการก�าจัดของเสียด้วยวิธีการใด	 แต่เมื่อ
พิจารณาประกอบกับ	 Enforcement	Ordinance	of	Waste	
Management	and	Public	Cleansing	Act	(Ordinance	No.	300	 
of	 1971)	 แล้วพบว่ามีการก�าหนดมาตรฐานการก�าจัดของเสีย
ในรูปแบบต่าง	ๆ	ได้แก่	การเผา	(Incineration)	การสลายด้วย
ความร้อน	 (Pyrolysis)	 การน�ากลับมาใช้ใหม่	 (Reuse)	 และ
การฝังกลบ	 (Landfill)	 โดยการเผา	 การสลายด้วยความร้อน	
และการน�ากลบัมาใช้ใหม่นัน้เป็นการดแูลขัน้กลาง	(Intermediate 
treatment)	 ส่วนการฝังกลบถือเป็น	 “การก�
                     าจัดของเสียขั้น
สุดท้าย”	(Final	Disposal)
อย่างไรก็ตาม	 แม้กฎหมายจะก�าหนดให้เทศบาล
มหีน้าทีใ่นการจดัการของเสยี	แต่หากเทศบาลไม่สามารถด�าเนนิ
การจัดการของเสียได้หรือด�าเนินการได้ล�าบาก	เช่น	การจัดการ
๖  廃棄物処理法と循環関連法	<http://www2u.biglobe.ne.jp/~kouhei-y/haikibutukanrenhou.	htm>
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๑๑
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
ของเสียทัว่ไปจากโรงงานหรอืสถานประกอบการทีม่ปีรมิาณมาก	ๆ 	 
หรือการจัดเก็บของเสียที่หากด�าเนินการในเวลากลางวัน
อาจก่อให้เกิดปัญหาการจราจร	 หร
                     ือมีความจ�าเป็นประการอื่น	
อันท�าให้ต้องด�าเนินการจัดเก็บในช่วงเวลากลางคืน	หรือการจัด
เก็บของเสียประเภทถังเกรอะที่ตามปกติจะต้องท�าความสะอาด
ตัวถังด้วย	 เป็นต้น๗	 ในกรณีดังกล่าว	 เทศบาลสามารถอนุญาต
ให้บุคคลอื่นที่มีคุณสมบัติตามที่ก�าหนดไว้ด�าเนินการแทนได้	
และการจัดให้มีสถานที่จัดการของเสียทั่วไปนั้น	 ตามปกติแล้ว
เป็นหน้าที่ของเทศบาลในการลงทุน	 แต่ในกรณีที่เทศบาลไม่
สามารถจัดการได้	 ก็สามารถที่จะอนุญาตให้บุคคลอื่นมาด�าเนิน
การได้	 โดยใช้ระบบการอนุญาตทางปกครอง	 ดังนั้น	 ในกรณีที่
ภาคเอกชน
                     ที่ประสงค์จะจัดตั้งโรงจัดการของเสียจะต้องยื่นขอ
อนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัดของพื้นที่นั้น
๒) กระบวนการจัดการของเสียจากอุตสาหกรรม 
(Industrial	waste)	
Waste	Management	and	Public	Cleansing	Act	
ก�าหนดให้ผู้ซึ่งก่อให้เกิดของเสียหรือผู้ประกอบกิจการที่ก่อให้
เกิดของเสียมีหน้าที่จัดการของเสียที่ตนก่อให้เกิดขึ้น	แต่ผู้ซึ่งก่อ
ให้เกิดของเสียอาจจ้างผูไ้ด้รบัใบอนญุาตให้ประกอบกจิการก�าจดั
ของเสียจากจังหวัดต่าง	ๆ	เป็นผู้ด�าเนินการได้	แต่กรณีที่จ�าเป็น
หรือกรณีที่ต้องการให้มีการก�าจัดของเสียอุตสาห
                     กรรมอย่าง 
ถูกต้องและเหมาะสม	 เทศบาลหรือจังหวัดสามารถด�าเนินการ
ก�าจัดของเสียจากอุตสาหกรรมได้
ในกรณีที่ผู ้ประกอบการจะต้องด�าเนินการขนส่งและ
ก�าจัดของเสียด้วยตนเอง	 ผู้ประกอบการจะต้องด�าเนินการตาม
มาตรฐานท่ีก�าหนดไว้ใน	Cabinet	Order		นอกจากนี	้ในขัน้ตอน 
การจัดการของเสียตั้ งแต ่ขั้นตอนแรกจนถึงขั้นตอนการ 
ขนส่งของเสียไปก�าจัด	 ผู้ประกอบการจะต้องด�าเนินการตาม
มาตรฐานด้านเทคนิคตามที่กฎกระทรวงสิ่งแวดล้อมก�าหนด	
โดยการจัดการของเสียนั้น	จะต้องไม่เป็นการท�าลายสิ่งแวดล้อม	
ทั้งนี้	Waste	Manag
                     ement	and	Public	Cleansing	Act	ได้
ก�าหนดมาตรการในการตรวจสอบและก�าหนดบทลงโทษในกรณี
ที่ไม่ได้มีการด�าเนินการตามมาตรฐานที่ก�าหนดไว้ด้วย	 กล่าวคือ	
ในกรณีที่มีการทิ้งของเสียหรือการจัดการของเสียที่ผิดกฎหมาย
และเป็นการท�าลายสิง่แวดล้อมหรอือาจจะก่อให้เกดิการท�าลาย
สิ่งแวดล้อม	 ผู้ว่าราชการจังหวัดจะก�าหนดระยะเวลาให้มีการ
ก�าหนดมาตรการในการก�าจัดสิ่งที่เป็นการท�าลายสิ่งแวดล้อม
นั้นต่อผู้ที่ท�าหน้าที่ก�าจัดของเสีย	นอกจากนี้	ในกฎหมายฉบับนี้
ยังมีการก�าหนดบทลงโทษส�าหรับผู้ที่ด�าเนินการจัดการของเสีย
                     
อย่างผิดกฎหมายด้วย
ส�าหรับการที่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น	(จังหวัดและ
เทศบาล)	 จะด�าเนินการจัดการของเสียจากอุตสาหกรรมเอง	
การจัดเก็บ	การขนส่ง	การดูแลขั้นกลาง	และการก�าจัดของเสีย
ขัน้สุดท้ายจะต้องเป็นไปตามมาตรฐานทีก่�าหนด	ส่วนค่าใช้จ่ายใน
การด�าเนนิการจะเป็นไปตามทีก่�าหนดไว้ในข้อบัญญัตขิองจังหวดั
หรือข้อบัญญัติของเทศบาล
อนึ่ง	 แม้กฎหมายจะก�าหนดให้องค์การปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีหน้าที่ในการจัดการของเสียก็ตาม	 แต่ก็เปิดช่องให้
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายให้บุคคลอื่นเข้ามา
เป็นผู้จัดกา
                     รของเสียได้	 และใน	Waste	Management	 and	
Public	Cleansing	Act	ได้มีการก�าหนดให้มี	“ศูนย์จัดการของ
เสีย”	(Waste	Management	Center)๘	ขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์
เพื่อให้มีการจัดการของเสียอย่างเหมาะสมและสามารถจัดการ
ของเสยีร่วมกนัของหลายเขตพืน้ที	่โดยรัฐหรือองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิน่เป็นผูล้งทนุหรือบริจาคเงนิเพ่ือจัดตัง้ศูนย์จัดการของเสีย	 
ซึ่งจะจัดตั้งเป็นนิติบุคคลที่เป็นมูลนิธิหรือบริษัทจ�ากัดก็ได้	 
ทั้งนี้	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงสิ่งแวดล้อมมีหน้าที่ให้ความ 
ช่วยเหลือในเรื่องต่าง	ๆ	แก่ศูนย์จัด
                     การของเสีย	
ศูนย์จัดการของเสียมีหน้าที่ในการจัดการของเสีย
ประเภทต่าง	ๆ	ทั้งหมดหรือบางส่วน	ดังต่อไปนี้	
l			จัดการของเสียทั่ ว ไปที่ต ้องควบคุมพิ เศษและ 
จัดตั้ง	ปรับปรุง	บ�ารุงรักษา	และกระท�าการอื่น	ๆ 	ที่เป็นการดูแล 
สิ่งอ�านวยความสะดวกส�าหรับจัดการของเสียดังกล่าวตามที่
เทศบาลมอบหมาย
l			จัดการของเสียทั่วไปที่ ไม ่สามารถจัดการอย่าง
เหมาะสมได้โดยง่ายและจัดต้ัง	ปรับปรุง	บ�ารุงรักษา	และกระท�าการ 
อ่ืน	 ๆ	 ที่เป็นการดูแลสิ่งอ�านวยความสะดวกส�าหรับการจัดการ 
ของเสียดังกล่าวตามที่เทศบาลมอบหม
                     าย
l			จัดการของเสียทั่วไปและจัดตั้ง	ปรับปรุง	บ�ารุงรักษา	
และกระท�าการอื่น	 ๆ	 ที่เป็นการดูแลสิ่งอ�านวยความสะดวก
ส�าหรับการจัดการของเสียดังกล่าวตามที่เทศบาลมอบหมาย
l			จัดการของเสียจากอุตสาหกรรมที่ต้องดูแลเป็นพิเศษ
และจัดตั้ง	ปรับปรุง	บ�ารุงรักษา	และกระท�าการอื่น	ๆ 	ที่เป็นการ
ดูแลสิ่งอ�านวยความสะดวกส�าหรับการจัดการของเสียดังกล่าว
l			จัดการของเสียจากอุตสาหกรรมและจัดตั้ง	 ปรับปรุง	
บ�ารุงรักษา	 และกระท�าการอื่น	 ๆ	 ที่เป็นการดูแลสิ่งอ�านวย
ความสะดวกส�าหรับการจัดการของเสียดังกล่าว	
๗  
                     第2節一般廃棄物処理業	(P.225)	<http://www.sn-hoki.co.jp/upload/s02/227454ea005590a5a	1d86e718c5d555d.pdf>
๘  廃棄物処理センター制度について	
	 <http://www.env.go.jp/recycle/waste/center/setsumei.	pdf>
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๑๒
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
๖. มาตรฐานการก�าจัดของเสียเพื่อไม่ให ้กระทบ
กระเทือนผู้อยู่ใกล้เคียง
ส�าหรับการจัดการของเสียประเภทต่าง	 ๆ	 ทั้งของเสีย
ทั่วไปและของเสียจากอุตสาหกรรมอาจส่งผลกระทบทางลบต่อ
สิง่แวดล้อมได้	จงึมคีวามจ�าเป็นต้องมกีารก�าหนดแนวทางในการ
จดัการของเสียท
                     ีส่่งผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมให้น้อยทีส่ดุ	ส�าหรบั
ประเทศญี่ปุ่นที่อนุญาตให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการ
จัดการของเสียด้วยนั้น	 ยิ่งจ�าเป็นต้องมีการก�าหนดมาตรฐานใน
การจัดการขยะเพื่อให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน
เมื่อปี	ค.ศ.	๑๙๙๗	ประเทศญี่ปุ่นได้มีการปรับปรุงแก้ไข	
Waste	Management	and	Public	Cleansing	Act	(Act	No.	137	 
of	 1970)	 ในส่วนของขั้นตอนการจัดตั้งสถานที่จัดการของเสีย	
การด�าเนินการส�ารวจผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม	 การตรวจสอบ
เอกสารในการยื่นขอจัดตั้งและเอกสารเกี่ยวกับการส�ารวจผล 
กระทบต่อสิ่
                     งแวดล้อม	 การรับฟังความคิดเห็นของประชาชนใน
พื้นที่และนายกเทศมนตรี	นอกจากนี้	ได้มีการก�าหนดเงื่อนไขใน
การอนญุาตให้จดัตัง้สถานทีจ่ดัการของเสียใหม่	คอืการก�าหนดให้
ต้องม	ี“การพจิารณาความเหมาะสมต่อส่ิงแวดล้อมในพ้ืนที”่	ด้วย
“การส�ารวจผลกระทบต่อสิง่แวดล้อม”	เป็นหน้าทีส่�าคญั
ที่ผู้จัดต้ังสถานที่จัดการของเสียประเภทที่ต้องได้รับใบอนุญาต
จะต้องด�าเนินการ	 โดยผู้จัดตั้งจะต้องส�ารวจผลกระทบทางลบ
ต่อสิ่งแวดล้อมในบริเวณใกล้เคียงสถานที่จัดการของเสียตั้งแต่
ขั้นตอนการวางแผน	 โดยน�าผลการส�ารวจที่ได้มาเป
                     ็นพื้นฐาน
ในการก�าหนดแผนการจดัตัง้ทีม่กีารวางนโยบายระดบัย่อยเพือ่ให้
มีการค�านึงถึงสิ่งแวดล้อมในพื้นที่นั้น	ๆ 	กล่าวคือ	ผู้จัดตั้งสถานที่ 
จัดการของเสียจะต้องก�าหนดแผนการจัดต้ังและแผนการ
ดูแลบ�ารุงรักษาบนพื้นฐานของผลการส�ารวจผลกระทบต่อสิ่ง
แวดล้อม	 และในขั้นตอนการยื่นเอกสารเพ่ือขออนุญาตจะต้อง
กรอกรายละเอียดเกี่ยวกับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและแนบ
เอกสารการส�ารวจผลกระทบต่อผู้ว่าราชการจังหวัดด้วย
ส�าหรับการจัดตั้งสถานที่เผาของเสียและสถานที่ก�าจัด
ของเสียขั้นสุดท้าย	 (การฝังกลบ)	 หลังจากยื่นเอ
                     กสารเพื่อขอ
อนุญาตแล้ว	 ผู ้ว่าราชการจังหวัดจะต้องตรวจสอบเอกสาร
ย่ืนสมัครและเอกสารผลการส�ารวจผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม	
หลังจากน้ันจะเปิดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนใน
พื้นที่และนายกเทศมนตรี
“เงื่อนไขการได้รับใบอนุญาต”	 จะใช้เงื่อนไขเดียวกัน
ทั้งประเทศซึ่งเป็นมาตรฐานทางด้านเทคนิคที่ถูกก�าหนดไว้ใน
กฎกระทรวงสิ่งแวดล้อม	 มาตรฐานดังกล่าวจะเป็นการก�าหนด
เกี่ยวกับการพิจารณาว่าแผนในการจัดตั้งและแผนในการบ�ารุง
รักษาสถานที่จัดการของเสียนั้นมีการรักษาสิ่งแวดล้อมในพื้นที่
โดยรอบคอบ	 และถูกต้อง
                     เหมาะสม๙	 โดยระบบการส�ารวจ
ผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมจะค�านงึถงึผลกระทบด้านต่าง	ๆ 	ได้แก่	
ผลกระทบต่อชั้นบรรยากาศ	 เสียงดังรบกวน	 ความสั่นสะเทือน	
กลิ่นเหม็นรบกวน	คุณภาพน�้า	และน�้าใต้ดิน	
นอกจากนี้	 ยังมีการก�าหนดมาตรฐานในการจัดการโดย
แยกแต่ละขั้นตอนไว้ใน	Enforcement	Ordinance	of	Waste	
Management	 and	 Public	 Cleansing	 Act	 (Ordinance	
No.	300	of	1971)	ซึ่งมาตรฐานที่ก�าหนดไว้จะโดยส่วนใหญ่จะ
เป็นการก�าหนดเพื่อไม่ให้การจัดการขยะแต่ละขั้นตอนเกิดผล 
กระทบต่าง	 ๆ	 ต่อสภาพแวดล้อมในบริเวณที่มีก
                     ารจัดการขยะ
ขั้นตอนต่าง	ๆ
สรุป
จากการเปลี่ ยนแปลงโครงสร ้ างทางสั งคมของ 
ประเทศญี่ปุ ่นที่ผ่านมาที่ท�าให้ประเทศญี่ปุ ่นมีลักษณะเป็น
สังคมที่มีกิจกรรมทางเศรษฐกิจสูง	 ท�าให้ประเทศญี่ปุ ่นต้อง
มีการก�าหนดนโยบาย	 กฎหมาย	 ตลอดจนกฎระเบียบต่าง	 ๆ	
ในการบริหารจัดการขยะอย่างเป็นระบบ	 และมีลักษณะที่เป็น
การบูรณาการระหว่างภาครัฐ	 ภาคธุรกิจ	 และภาคเอกชน	 ซึ่ง
จะเห็นได้จากกฎหมายหลักเกี่ยวกับการบริหารจัดการของเสีย
และเทศบัญญัติของแต่ละเทศบาลที่ได้มีการก�าหนดอ�านาจ
และหน้าที่ในการบริหารจัดการของเสี
                     ย	 โดยแบ่งเป็นทั้งระดับ
รัฐบาลกลาง	 องค์การปกครองส่วนท้องถิ่น	 ผู ้ประกอบการ	
และประชาชน	 อย่างไรก็ตาม	 ถึงแม้ว่าจะมีการตรากฎหมาย
หรือกฎระเบียบที่มีความเข้มงวดมากเพียงใด	แต่หากประชาชน
ในประเทศไม่มีจิตส�านึกในการรักษาความสะอาดและการ
จัดการของเสียอย่างถูกวิธีแล้ว	 ก็คงไม่สามารถท�าให้นโยบาย
ของรัฐบาลบรรลุเป้าประสงค์ที่ตั้งไว้	 ดังนั้น	 รัฐบาลญ่ีปุ่นจึงได้
มีการจัดท�าโครงการต่าง	 ๆ	 เพื่อเป็นการกระตุ้นจิตส�านึกของ
ประชาชนในประเทศในการรักษาความสะอาดและการจัดการ
ของเสียอย่างถูกวิธี	 รวมทั้งก�
                     าหนดให้ประชาชนและผู้ประกอบ
การมหีน้าทีใ่นการบรหิารจดัการของเสยีทีอ่ยูใ่นความรบัผดิชอบ 
ของตน	 และรักษาความสะอาดในที่สาธารณะไปพร้อมกัน 
ด้วย	 ซึ่งจะเห็นได้ว่าเป็นการกระตุ้นจิตส�านึกของประชาชนใน
ลกัษณะทีใ่ห้ประชาชนเริม่ต้นจากการรกัษาความสะอาดในพืน้ที่
ส่วนตัวของตนเองและรับผิดชอบในการจัดการของเสียที่ตนเอง
ก่อให้เกิดขึ้นก่อน	 แล้วจึงขยายขอบเขตความรับผิดชอบไปสู่ที่
สาธารณะที่ตนได้ใช้ประโยชน์	 เมื่อประชาชนทุกคนมีจิตส�านึก
ในการรักษาความสะอาดและมีความรับผิดชอบในส่วนตัวแล้ว	
ก็จะส่งผลต่อการบริห
                     ารจัดการโดยรวมของประเทศให้ประสบ
ความส�าเร็จตามเป้าประสงค์	
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ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	 “ความเป็นกลาง”	เป็นหลกัส�าคญัในกฎหมายปกครอง
ที่เรียกร้องให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองต้องไม่มีส่วนได้เสียและ
อคตใินเรือ่งทีพ่จิารณา	ระบบกฎหมายของนานาอารยประเทศ
ถือว่าหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็น	
“หลักกฎหมายทั่วไป”๑	 ระบบกฎหมายไทยก็ถือเช่นนั้น๒	 แต่ 
ผู้
                     ตรากฎหมายก็ได้น�าหลักดังกล่าวมาบัญญัติเป็นลายลักษณ์ 
อักษรในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง	 
พ.ศ.	๒๕๓๙	ส�าหรบัเจ้าหน้าทีผู่ม้อี�านาจพจิารณาทางปกครอง	
ซึง่ได้แก่	บรรดาเจ้าหน้าทีผู่ม้อี�านาจเตรยีมการและด�าเนนิการ
เพื่อจัดให้มีค�าสั่งทางปกครอง	โดยมาตรา	๑๓	ได้ก�าหนดเหตุ
ต้องห้ามมใิห้เจ้าหน้าทีท่�าการพจิารณาทางปกครอง	หากมเีหตุ
ให้เคลือบแคลงสงสัยถึงความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ซ่ึงเหตุ
ที่กฎหมายก�าหนดไว้ส่วนใหญ่เป็นเรื่องที่เจ้าหน้าที่มีความ 
สัมพันธ์ส่วนตัวกับคู่กรณีในทางใดทางหนึ่ง	 อัน
                     อาจท�าให้
พิจารณาเอนเอียงไปในทางที่ เป ็นประโยชน์แก่คู ่กรณี๓ 
ส่วนมาตรา	๑๖	 ซึ่งเป็น	 “บทกวาด”	 ได้ก�าหนดถึงเหตุอื่น
ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลาง	 เพื่อครอบคลุมเหตุอื่น	 ๆ	 นอกเหนือจากที่
ก�าหนดไว้ในมาตรา	๑๓๔	เหตุอื่น	ซึ่งมีสภาพร้ายแรงนี้มีความ 
หลากหลายอย่างมาก	เช่น	อาจเป็นกรณทีีเ่จ้าหน้าทีม่ปีระโยชน์ 
ได้เสียกับคู ่กรณี	หรือเจ้าหน้าที่มีเหตุขัดแย้งส่วนตัวกับ
คู ่กรณี	 เหตุเหล่านี้อาจท�าให้เจ้าหน้าที่พิจารณาเอนเอียง	
ไม่ว่าจะในทางท่ีเป็นประโยชน์หรือเป็น
                     โทษแก่คู่กรณี	 อันมี
ลักษณะเป็นการใช้อ�านาจโดยบิดผัน	 โดยมีมูลเหตุจูงใจเพื่อ
ประโยชน์ส่วนตน	แทนที่จะค�านึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย
และประโยชน์สาธารณะ	
	 ท้ังนี้	 กรณีหนึ่งซึ่งเป็นท่ีสงสัยกันมาโดยตลอดว่า	
จะถอืเป็นเหตอุืน่ซึง่มสีภาพร้ายแรงอนัอาจท�าให้การพจิารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่	 คือ	 กรณีท่ีเจ้าหน้าท่ีได้มี
ส่วนร่วมในการพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอนในเรื่อง
เดียวกัน	 เพราะการพิจารณาเรื่องซ�้าอาจท�าให้เจ้าหน้าที่มี
ความเห็นล่วงหน้าในเรื่องนั้นและปกป้องความเห็นเดิมของ
ตน	 ในช่วงเว
                     ลาสิบปีที่ผ่านมาองค์กรทางกฎหมายต่าง	ๆ	 ได้
มีค�าวินิจฉัยในปัญหานี้ซึ่งช่วยสร้างความชัดเจนและเป็น
แนวทางให้แก่เจ้าหน้าที่ของรัฐได้ในระดับหนึ่ง	หากวิเคราะห์
แนวค�าวินิจฉัยในเรื่องนี้แล้ว	 อาจแยกออกได้เป็นสองกรณี
คือ	กรณีหนึ่ง	เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาทั้งในขั้นตอนการ
ออกค�าสั่งทางปกครองและในขั้นตอนการทบทวนค�าสั่งทาง
ปกครอง	อีกกรณีหนึ่ง	 เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลาย
ขั้นตอนก่อนออกค�าสั่งทางปกครอง	
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*		ผู้อ�านวยการฝ่ายพัฒนาหลักกฎหมายปกครอง	กองกฎหมายปกครอง	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,	อ่านฉบับเต็มได้ใน	www.krisdika.go.th
๑		ในฝรัง่เศส	สภาแห่งรฐัได้วนิจิฉยัว่าหลกัความเป็นกลาง	(principe	d’impartialité)	มสีถานะเป็น	“หลกักฎหมายทัว่ไป”	(principes	généraux	du	droit)	
เป็นครั้งแรกในคดี	Fédération	française	de	football	ในปี	ค.ศ.	๑
                     ๙๙๙	(C.E.,	27	octobre	1999:	“ในบรรดาหลักกฎหมายทั่วไปที่ผูกพันสหพันธ์กีฬา
ในการพิจารณาด�าเนินการทางวินัยนั้น	มีหลักความเป็นกลางอยู่ด้วย”)
๒		เห็นได้จากการท่ีคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะพิเศษ)	 เคยระบุว่า	 หลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองเป็น	 “หลักกฎหมายทั่วไป”	 
(เรือ่งเสรจ็ท่ี	๘๗๘/๒๕๕๖)	เช่นเดยีวกบัศาลปกครองสงูสดุทีเ่คยวนิจิฉยัว่า	หลกัดงักล่าวเป็น	“หลกักฎหมายปกครองทัว่ไป”	(ค�าพพิากษาศาลปกครองสงูสดุ	 
ที่	อ.๗๓๑/๒๕๕๕)	
๓		เช่น	เป็นคู่สมรสหรือญาติของคู่กรณี
๔		ส�าหรับหลักการใช้บังคับบทบัญ
                     ญัติทั้งสองมาตรา	โดยเฉพาะการใช้มาตรา	๑๓	ในฐานะ	“บทหลัก”	และมาตรา	๑๖	ในฐานะ	“บทส�ารอง”	โปรดดู 
วรนารี	สิงห์โต,	 “ข้อสังเกตเกี่ยวกับหลักความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง:	 วิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมายเยอรมัน”,	 
www.krisdika.go.th	(มกราคม	๒๕๖๐)
ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ซึ่งมีส่วนร่วม
พิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอน
ศุภวัฒน์	สิงห์สุวงษ์*
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๑๔
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	 ในการพิจารณาทางปกครอง	เจ้าหน้าทีค่นหนึง่อาจเป็นผู้
มส่ีวนร่วมพิ
                     จารณาในการออกค�าสัง่ทางปกครอง	และ/หรอืเป็น
ผูท้�าค�าสัง่ทางปกครองขึน้ใช้บังคบั	 และต่อมาเจ้าหน้าทีค่นนัน้	 
อาจต้องท�าหน้าที่เป็นผู้พิจารณาทบทวนค�าสั่งทางปกครอง
ที่ตนมีส่วนร่วมพิจารณาหรือที่ตนท�าขึ้นอีก	 จึงมีปัญหาว่า	
จะถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลาง	 หรือไม่	 ในปัญหานี้คณะกรรมการ
กฤษฎีกาไม่เคยมีค�าวินิจฉัยโดยตรง	 แต่ก็เคย	 “เตือน”	
หน่วยงานของรัฐให้ตระหนักถึง	 “ความไม่เหมาะสม”	
ในการแต่งตั้งเจ้าหน้าที่ซึ่งมีหน้าที่พิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งทาง
ปกครอ
                     งให้ท�าหน้าที่ในขั้นตอนการพิจารณาเพื่อออกค�าสั่ง
ทางปกครองด้วย	
 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา	 (คณะที่	 ๘)	 เคยให้
ความเห็นในเรื่องเสร็จที่	 ๑๖๐/๒๕๕๒	 ว่าเมื่อคณะกรรมการ
ครุสุภามอี�านาจหน้าทีพ่จิารณาอทุธรณ์ค�าสัง่ของคณะกรรมการ 
มาตรฐานวิชาชีพที่ลงโทษผู้ประพฤติผิดจรรยาบรรณของ
วิชาชีพ	 การก�าหนดให้ประธานกรรมการมาตรฐานวิชาชีพ
แต่งตั้งกรรมการคุรุสภา	 บางคนเป็นอนุกรรมการสืบสวน
หรืออนุกรรมการสอบสวนในชั้นพิจารณากรณีประพฤติผิด
จรรยาบรรณของวิชาชีพ	 จึงไม่เหมาะสมและขัดกับหลักการ
สืบสวนสอบสวนตามขั้นตอนใน
                     กระบวนการยุติธรรม	
 ศาลปกครองสูงสุด มีโอกาสวินิจฉัยปัญหาท�านอง
เดยีวกนัและได้มคี�าวนิจิฉยัในหลายคดใีนช่วงปี	พ.ศ.	๒๕๕๒	-	 
๒๕๕๓	 ซึ่งสรุปหลักการได้ว่า	กรณีที่เจ้าหน้าที่คนเดียวกัน
ได้พิจารณาเรื่องท้ังในขั้นตอนการพิจารณาเพื่อออกค�าสั่ง
ทางปกครองและในขั้นตอนการพิจารณาทบทวนค�าสั่ง	
หากเจ้าหน้าที่คนนั้นมีพฤติการณ์ปกป้องผลการพิจารณา
ในอดีตของตน	 ก็อาจถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจ
ท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางได้	
	 โอกาสแรกทีศ่าลปกครองสงูสดุได้วนิจิฉยัปัญหานี	้เป็น
คดพีพิาทเกีย่ว
                     กบัการออก	น.ส.	๓	ก.	โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย	
โดยศาลได้วินิจฉัยว่า	กรณีที่นาย	ฉ.	ได้ออก	น.ส.๓	ก.	ที่พิพาท	
เมื่อด�ารงต�าแหน่งนายอ�าเภอสิเกา	และต่อมาเมื่อเลื่อนขึ้น
ด�ารงต�าแหน่งปลัดจังหวัดตรัง	 นาย	 ฉ.	 ได้ท�าหน้าที่ประธาน
คณะกรรมการตรวจสอบข้อเท็จจริงกรณีดังกล่าวและเสนอ
ความเห็นต่อผู้ว่าราชการจังหวัดตรัง	ไม่ให้เพิกถอน	น.ส.	๓	ก.	 
โดยคณะกรรมการฯ	 ไม่ได้สอบสวนพยานบุคคล	 เอกสาร 
และน�าเสนอ	พยานหลกัฐานท่ีเก่ียวข้องต่อผูว่้าราชการจงัหวัด
ตรงั	และต่อมาเมือ่นาย	ฉ.	เลือ่นขึน้ด�ารงต�าแหน่งผูว่้าราชการ
                     
จังหวัดตรัง	ก็ได้มีค�าสั่งไม่เพิกถอน	น.ส.๓	ก.	ที่พิพาทอีก	กรณี
ย่อมเห็นได้ชัดว่าเป็นการสอบสวน	และเสนอความเห็นที่ขาด
ความเป็นกลาง	 ไม่น่าเชื่อถือ	 เป็นการพิจารณาโดยเจ้าหน้าท่ี	 
ซึง่มส่ีวนได้เสยี	และเสนอความเหน็ในลกัษณะปกป้องการกระท�า 
ของตนในอดตี	จงึไม่ชอบตามมาตรา	๑๖	แห่งพระราชบญัญตัวิธิี
ปฏบิตัริาชการทางปกครองฯ	(ค�าพพิากษาศาลปกครองสงูสดุ	 
ที่	อ.๑๔๗/๒๕๕๒)	
	 ต่อมาศาลปกครองสงูสดุได้มคี�าวนิจิฉยัทีช่ดัเจนขึน้อกี
ในคดีพิพาทเกี่ยวกับการลงโทษทางวินัยข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด	 โดย
                     วินิจฉัยว่า	 กรณีองค์การบริหารส่วน
จังหวัดเชียงรายได้มีค�าสั่งลงโทษปลดผู ้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการและคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วน
จังหวัด	จังหวัดเชียงราย	(ก.จ.จ.	เชียงราย)	ได้มีค�าวินิจฉัยยก
อุทธรณ์ของผู้ฟ้องคดีนั้น	เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า	นาย	ศ.	ได้
ท�าหน้าที่ประธานในการประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณา
การด�าเนินการทางวินัยฯ	 ท่ีเสนอความเห็นให้ลงโทษปลด 
ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการ	 และต่อมานาย	 ศ.	 ยังได้ท�าหน้าท่ี
ประธานในการประชุม	 ก.จ.จ.	 เชียงราย	 ที่มีมติเห็นชอบกับ
ความเหน็ของคณะอนกุรรม
                     การฯ	และส่งเรือ่งให้นายกองค์การ
บริหารส่วนจังหวัดฯ	 มีค�าสั่งลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการ	และในช้ันการพจิารณาอทุธรณ์	นาย	ศ.	ก็ได้ท�าหน้าที่
๑. เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาทั้งในข้ันตอนการ
ออกค�าสัง่ทางปกครองและในขัน้ตอนการทบทวนค�าสัง่ 
ทางปกครอง
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๑๕
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
ประธานในการประชุม	ก.จ.จ.	เชียงราย	ที่มีมติให้ยกอุทธรณ์
ของผู้ฟ้องคดอีีก	การท�าหน้าทีป่ระธานในทีป่ระชมุของนาย	ศ.	
ทั้งในคณะอนุกรรมการฯ	และ	ใน	ก.จ.จ.	 เชียงราย	 เป็นการ

                     เข้าไปมส่ีวนร่วมเพ่ือท�าหน้าทีค่วบคมุการประชมุและพจิารณา
เรื่องของผู้ฟ้องคดีทั้งในขั้นตอนการพิจารณาเสนอความเห็น
โดยคณะอนุกรรมการฯ	 และการพิจารณามีมติเห็นชอบให้
สั่งลงโทษและการพิจารณาวินิจฉัยยกอุทธรณ์โดย	 ก.จ.จ.	
เชียงราย	จึงเป็นการเข้าไปมีส่วนร่วมพิจารณาเรื่องโดยบุคคล
คนเดียวกันในคณะกรรมการทั้งสองชุด	 อันเป็นกรณีที่มีเหตุ
แห่งความไม่เป็นกลางในทางรูปแบบหรือโดยสภาพภายนอก
ของกรรมการที่มีส่วนร่วมในการพิจารณาทางปกครองและ
ไม่ชอบตามประกาศคณะกรรมการกลางข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดัฯ	และประ
                     กาศ	ก.จ.จ.	เชยีงรายฯ	ทีก่�าหนด
ว่า	คณะอนุกรรมการพิจารณาการด�าเนินการทางวินัยฯ	 
ต้องไม่เป็นกรรมการในคณะกรรมการข้าราชการองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด	 ทั้งปรากฏว่า	 การท�าหน้าที่ของนาย	 ศ.	 
ในการประชุม	ก.จ.จ.	เชียงราย	ที่มีมติเห็นชอบให้ลงโทษปลด
ผูฟ้้องคดอีอกจากราชการ	มลีกัษณะเป็นการปกป้องความเหน็
ของคณะอนุกรรมการฯ	 ที่ตนเคยท�าหน้าที่ประธานมาก่อน	 
โดยไม่ให้ที่ประชุมได้พิจารณาพยานหลักฐานที่สนับสนุน 
ข้อกล่าวหาหรือหักล้างข้อกล่าวหา	 แต่รวบรัด	 ตัดความให้ที่
ประชุมลงมติเห็นชอบกับความเห็นของคณะ
                     อนุกรรมการฯ	
และรีบปิดประชุม	 การท�าหน้าที่ของนาย	 ศ.	 ซึ่งมีส่วนร่วม
ในการเป็นประธานการประชุมเพื่อพิจารณาเรื่องของผู้ฟ้อง
คดีในทุกขั้นตอน	 ทั้งในการพิจารณาเสนอความเห็น	 การ
พิจารณาเห็นชอบให้สั่งลงโทษ	 และการวินิจฉัยยกอุทธรณ์
รวมทั้งการให้ข้อมูล	ความเห็น	หรือการด�าเนินการใด	ๆ	ในที่ 
ประชุม	 ก.จ.จ.	 เชียงราย	 ในลักษณะที่เป็นการปกป้องความ
เห็นของคณะอนุกรรมการที่ตนเองเคยท�าหน้าที่เป็นประธาน
ในที่ประชุมมาก่อน	 อันท�าให้เกิดผลในทางลบต่อผู้ฟ้องคดี
จึงถือเป็นการพิจารณาทางปกครองของคณะกรรมการที่
                     มี
กรรมการ	 ซึ่งมีสภาพร้ายแรงท่ีอาจท�าให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลางหรือมีเหตุแห่งความไม่เป็นกลางในทาง
เนื้อหาหรือโดยสภาพภายในของเจ้าหน้าท่ีตามมาตรา	 ๑๖	
แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏบิติัราชการทางปกครองฯ	ประกอบ
กับข้อเท็จจริงปรากฏว่า	ในการประชุม	 ก.จ.จ.	 เชียงราย	 ซึ่ง
มีกรรมการมาประชุม	 ๙	 คน	 แต่มีกรรมการซึ่งมีส่วนได้เสีย	
(รวมนาย	ศ.	ด้วย)	จ�านวน	๔	คน	ซึ่งกรรมการบางคนได้ออก
จากที่ประชุม	เหลือกรรมการที่ท�าหน้าที่โดยชอบเพียง	๕	คน	
จึงมีกรรมการไม่ครบองค์ประชุม	มติ	ก.จ.จ.	เชียงราย	ที่เห็น

                     
ชอบให้ลงโทษปลดผู้ฟ้องคดีออกจากราชการจึงไม่ชอบด้วย
กฎหมาย	 ท�าให้ค�าสั่งลงโทษปลดออกจากราชการและมติ 
ยกอุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามไปด้วย	 (ค�าพิพากษา 
ศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๒๔๕/๒๕๕๒)	
	 จากค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น 
จะเห็นได้ว่า	การท่ีเจ้าหน้าท่ีพิจารณาทางปกครองท้ังใน 
ขั้นตอนการออกค�าสั่งทางปกครองและต่อมาได้พิจารณา
ทบทวนค�าสั่งทางปกครองอีก	 ถือเป็น	 “ความเสี่ยง”	 ท่ีอาจ
ท�าให้ค�าสั่งทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมายได้โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง	 กรณีท่ีบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎระเบียบท
                     ี่
เกี่ยวข้องห้ามมิให้เจ้าหน้าที่ที่พิจารณาในชั้นที่จะออกค�า
สั่งทางปกครองเป็นผู ้พิจารณาอุทธรณ์ค�าสั่งทางปกครอง
ด้วย	 หรือหากไม่มีบทบัญญัติใดก�าหนดห้ามไว้	แต่ปรากฏ
ว่าเจ้าหน้าที่ที่พิจารณาเรื่องซ�้ามีพฤติกรรมปกป้องความ
เห็นเดิมของตนและเจ้าหน้าที่นั้นมีบทบาทส�าคัญต่อการ
พิจารณาเรื่อง	 เช่น	 ท�าหน้าที่เป็นประธานกรรมการใน
คณะกรรมการที่พิจารณาโทษทางวินัยแก่เจ้าหน้าที่ของรัฐ	 
ในกรณีเช ่นนี้ย ่อมถือเป็นเหตุที่มีสภาพร้ายแรงอันอาจ
ท�าให้การพิจารณาทางปกครองขาดความเป็นกลางได้	 
ีี
ี ี่ ั ี่

                     กฤษฎีกาสารี๑๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	 แนวค�าวิ นิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่ ถือว ่า 
เจ้าหน้าที่ซึ่งพิจารณาเรื่องซ�้าอาจขาดความเป็นกลางได้นี้ได้
สร้าง	“ความวติกกงัวล”	ให้แก่บรรดาหน่วยงานของรฐัมใิช่น้อย	
เพราะในการด�าเนินงานของหน่วยงานของรฐัต่าง	ๆ 	มกัจะมกีาร
ท�างานในรปูคณะกรรมการหรอืคณะท�างานหลายชดุ	ประกอบ
กบัจ�านวนบคุลากรทีม่อียูอ่ย่างจ�ากดั	เจ้าหน้าทีค่นเดยีวกนัอาจ
ท�าหน้าที่พิจารณาเรื่องในหลายขั้นตอน	 เช่น	 เป็นกรรมการ
ในคณะกรรมการชุดเล็กที่พิจารณาเรื่องในชั้นต้นก
                     ่อนแล้ว	 
เสนอคณะกรรมการชุดใหญ่พิจารณาก่อนออกค�าสั่งทาง
ปกครอง	 จึงมีปัญหาว่าเจ้าหน้าที่ที่พิจารณาเรื่องซ�้าจะมีเหตุ
ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลางหรือไม่ท้ังนี้	เพื่อคลายความสงสัยในประเด็นนี้
หน่วยงานของรัฐหลายแห่งจงึขอหารอืองค์กรทีป่รกึษากฎหมาย	
อันเป็นที่มาของการให้ความเห็นทางกฎหมายที่สร้างความ 
ชัดเจนในกรณีของเจ้าหน้าที่ซึ่งมีส ่วนร่วมพิจารณาทาง
ปกครองในหลายขั้นตอนก่อนมีการออกค�าสั่งทางปกครอง
 ๒.๑ เจ้าหน้าที่ท�าหน้าที่ในคณะกรรมการหลายชุด
ในลักษณะท่ีเป็
                     นองค์กรเดียวกันซึ่งแบ่งหน้าที่กันท�างานก่อน
ออกค�าสั่งทางปกครอง 
	ปัญหาว่าการที่เจ้าหน้าที่คนเดียวกันพิจารณาเรื่องซ�้า 
โดยท�าหน ้าที่ เป ็นกรรมการในคณะกรรมการชุดหนึ่ ง
และต่อมาได้ท�าหน้าที่เป็นกรรมการในคณะกรรมการอีกชุด 
หนึ่งที่พิจารณาเรื่องเดียวกันก่อนออกค�าสั่งทางปกครอง	
จะถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณา
ทางปกครองไม่เป็นกลางหรือไม่นั้น	ส�านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาเคยมีค�าตอบในแนวทางที่เคร่งครัด	 โดยมีหนังสือ
ตอบข้อหารือตามเรื่องเสร็จที่	๘๕๒/๒๕๕๔	 ว่า	ในการ
แต่งตั้ง
                     ข้าราชการต�ารวจขึ้นด�ารงต�าแหน่งระดับจเรต�ารวจ	
รองผู ้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติหรือเทียบเท่า	 ถึงระดับ
ผู ้บัญชาการต�ารวจแห่งชาติ	ซึ่งมีคณะกรรมการคัดเลือก 
ที่แต ่งตั้งโดยคณะกรรมการข้าราชการต�ารวจ	 (ก.ตร.)	
เป็นผู้ท�าหน้าท่ีเสนอรายชื่อข้าราชการต�ารวจท่ีจะได้รับการ
แต่งต้ังและ	 ก.ตร.	 ซึ่งมีหน้าท่ีพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ข้าราชการต�ารวจท่ีจะได้รับการแต่งต้ังนั้น	 หากเป็นกรณี
รองผูบ้ญัชาการต�ารวจแห่งชาติทีเ่ป็นทัง้กรรมการคดัเลอืกและ
เป็นกรรมการใน	ก.ตร.	ด้วย	เมือ่พระราชบญัญตัติ�ารวจแห่งชาติ	
พ
                     .ศ.	๒๕๔๗	มาตรา	๕๗	วรรคสาม	ก�าหนดให้คณะกรรมการ
คัดเลือกต้องประกอบด้วยรองหัวหน้าหน่วยงานทุกคน	
ประกอบกับมาตรา	๓๐	(๑)	ก�าหนดให้รองผู้บัญชาการต�ารวจ
แห่งชาตเิป็นกรรมการข้าราชการต�ารวจโดยต�าแหน่ง	การด�ารง
ต�าแหน่งกรรมการคดัเลอืกของรองผูบ้ญัชาการต�ารวจแห่งชาติ
จึงเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย	 และไม่อาจน�ามาตรา	
๑๓	 และมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองฯ	 มาใช้บังคับได้	 แต่กรณีของเลขาธิการ	 ก.พ.	 
ซึ่ ง เป ็นกรรมการข ้าราชการต�ารวจโดยต�าแหน ่ง	 แต ่
ไม่มีบทบัญญัติใดตามพระ
                     ราชบัญญัติต�ารวจแห่งชาติฯ	 
ก�าหนดให้เป็นคณะกรรมการคัดเลือก	 เลขาธิการ	 ก.พ.	 จึง
ต้องมีความเป็นกลางในการพิจารณาและอยู่ภายใต้บังคับ
มาตรา	 ๑๓	 และ	 มาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 เม่ือเลขาธิการ	 ก.พ.	 ด�ารงต�าแหน่ง	
คณะกรรมการคัดเลือกและเป็นกรรมการข้าราชการต�ารวจ
โดยต�าแหน่ง	 ย่อมเป็นบุคคลที่มีสองฐานะ	 ในขณะเดียวกัน	
ท้ังเป ็นคณะกรรมการคัดเลือกเพื่อท�าหน้าท่ีเสนอแนะ
รายชื่อข้าราชการต�ารวจ	และเป็นกรรมการในคณะกรรมการ
ข้าราชการต�ารวจ	 (ก.ตร.)	 ซึ่งมีหน้าที่พิจารณ
                     าให้ความ
เห็นชอบข้าราชการต�ารวจท่ีจะได้รับแต่งต้ัง	 จึงอาจเป็นเหตุ
ซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลางตามมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	เลขาธิการ	ก.พ.	จึงต้องแจ้งให้ประธาน	
ก.ตร.	 ทราบเพื่อหยุดการพิจารณาไว้ก่อน	 และให้ประธาน	
ก.ตร.	 เรียกประชุม	 ก.ตร.	 เพื่อพิจารณาเหตุแห่งความไม่
เป็นกลางและมีมติว่าเลขาธิการ	 ก.พ.	 จะสามารถปฏิบัติ
หน้าท่ีต่อไปได้หรือไม่	 ท้ังนี้มีข้อสังเกตว่า	 การท่ีส�านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นในแนวทางท่ีเข
                     ้มงวด
ส�าหรับกรณีของเลขาธิการ	 ก.พ.	 นี้เป็นเพราะ	 “แรงกดดัน”	
จากแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดที่มีมาก่อนหน้านี้ที่
วินิจฉัยว่าเจ้าหน้าที่ที่พิจารณาซ�้าเรื่องทั้งในขั้นตอนการออก
ค�าสั่งทางปกครองและในขั้นตอนการทบทวนค�าสั่งอาจขาด
ความเป็นกลางได้ดังนั้น	 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
จึงต้องให้ความเห็นอย่างระมัดระวังเพื่อป้องกันปัญหา 
ข้อโต้แย้งในเรื่องความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่
๒. เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายข้ันตอน
ก่อนออกค�าสั่งทางปกครอง
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๑๗
ปีที่	๑๒	
                     ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	อย่างไรก็ดี	 ต่อมาคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครองได้ให้ความเห็นในแนวทางที่ยอมรับให้เจ้าหน้าที่
มีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลายขั้นตอนก่อนออกค�า
สั่งทางปกครองได้โดยวินิจฉัยในเรื่องเสร็จที่	๕๖๖/๒๕๕๕	ว่า	 
การทีค่ณะอนกุรรมการข้าราชการครแูละบุคลากรทางการศกึษา	 
(อ.ก.ค.ศ.)	 เขตพื้นท่ีการศึกษาแห่งหนึ่ง	 แต่งตั้งอนุกรรมการ	
อ.ก.ค.ศ.	 ร่วมเป็นคณะกรรมการประเมินข้าราชการครูเพื่อ
แต่งตั้งให้มีวิทยฐานะครูช�านาญการ	 และคณะกรรมการ
ประเมินได้เสนอผลการประเมินต่
                     อ	อ.ก.ค.ศ.	พิจารณาอนุมัติ
โดยอนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ที่ไปเป็นคณะกรรมการประเมิน	
ได้ร่วมพิจารณามีมติอนุมัติข้าราชการครูที่ตนประเมินมาด้วย	 
ถือเป ็นกรณีที่คณะกรรมการทั้ งสองคณะเป ็นองค ์กร
เดียวกันที่แบ่งหน้าที่กันท�างานภายใต้กระบวนการพิจารณา 
ทางปกครองเดยีวกนั	ก่อนทีจ่ะมกีารออกค�าสัง่ทางปกครอง	มใิช่
เป็นคนละองค์กรในลกัษณะทีอ่งค์กรหนึง่	ท�าหน้าทีต่รวจสอบ 
และทบทวนการออกค�าสั่งทางปกครองของอีกองค์กรหนึ่ง	 
เช่น	 คณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ที่ท�าหน้าที่
ทบทวนค�าสั่งลงโทษทางวินัยของผ
                     ู้บังคับบัญชาซึ่งออกโดย
มีความเห็นสอดคล้องกับคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย	 
ซึ่งเจ ้าหน้าที่คนเดียวกันจะมีส ่วนร ่วมในกระบวนการ
พิจารณาทางปกครองทั้งในคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย	
และคณะกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์ไม่ได้เพราะ
การใช้ดุลพินิจของบุคคลดังกล่าวย่อมมีความโน้มเอียงไปตาม
ความเห็นเดิมที่ตนได้เคยพิจารณาวินิจฉัยไปแล้ว	 ประกอบ
กับกรณีการประเมินเพื่อแต่งตั้งข้าราชการครูให้มีวิทยฐานะ	
พระราชบญัญตัริะเบยีบข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา	 
พ.ศ.	 ๒๕๔๗	 และกฎหมายล�าดับรองที่เกี่ยวข้อง	 ก็
                     มิได้มี
บทบัญญัติบังคับให้	 อ.ก.ค.ศ.	 จะต้องแต่งตั้งคณะกรรมการ
ประเมินข้าราชการครูตามรายชื่อที่ส�านักงานเขตพื้นที่
การศึกษาเสนอขึ้นมาเท่านั้น	 หรือห้าม	 อ.ก.ค.ศ.	 แต่งต้ัง
อนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ร่วมเป็นคณะกรรมการประเมิน	
หรือห้ามอนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ที่ เป ็นคณะกรรมการ 
ประเมิน	 เข้าร่วมประชุม	 อ.ก.ค.ศ.	 เพื่อพิจารณาอนุมัติให้
ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ	 ดังนั้น	 อ.ก.ค.ศ.	 จึงอาจแต่งต้ัง
อนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ไปร่วมเป็นคณะกรรมการประเมินได้
และอนุกรรมการ	อ.ก.ค.ศ.	ซึ่งเป็นคณะกรรมการประเมินก็
                     มี
สทิธิเข้าร่วมประชุม	อ.ก.ค.ศ.	เพือ่พจิารณาอนมุตัใิห้ข้าราชการ
ครทูีต่นประเมนิมามวีทิยฐานะครชู�านาญการได้โดยไม่ถอืเป็น
เหตซุึง่มสีภาพร้ายแรงอนัอาจท�าให้การพจิารณาทางปกครอง
ไม่เป็นกลางตามมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองฯ	 เว้นแต่อนุกรรมการ	 อ.ก.ค.ศ.	 ที่เป็น
คณะกรรมการประเมินจะเป็น	“คู่กรณี”	เช่น	เป็นผู้ยื่นค�าขอ
รับการประเมินหรือเป็นผู้คัดค้านค�าขอรับการประเมิน	 หรือ
เป็นผู้มีส่วนได้เสียกับคู่กรณี	เช่น	 เป็นคู่สมรส	 เป็นบุพการี	
หรือเป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ของผู้ข
                     อรับการประเมิน	 ตามนัย 
มาตรา	 ๑๓	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ	อนุกรรมการ	อ.ก.ค.ศ.	ผู้นั้น	ย่อมไม่อาจท�าหน้าที่
เป็นคณะกรรมการประเมิน	 รวมทั้งไม่มีสิทธิเข้าร่วมประชุม	
อ.ก.ค.ศ.	 เพื่อพิจารณาอนุมัติให้ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ
ครูช�านาญการได้
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๑๘
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
(ซึ่งอาจเป็นคณะกรรมการประเมิน	 คณะกรรมการคัดเลือก	
คณะกรรมการสรรหา	 ฯลฯ)	 เป็นผู้ท�าหน้าที่พิจารณาเรื่องใน
เบื้องต้นก่อน	 และเสนอผลการพิจารณาต่อคณะกรรมการ
ชุดใ
                     หญ่ที่มีอ�านาจพิจารณาอนุมัติหรือให้ความเห็นชอบกับ
ผลการพิจารณา	 ซึ่งอาจมีกรณีที่บุคคลเดียวกันต้องท�าหน้าที่
ในคณะกรรมการทั้งสองชุดก็ได้
	 ความเหน็คณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง
ในเรื่องเสร็จที่	๕๖๖/๒๕๕๕	ถือเป็นความเห็นที่มีความส�าคัญ
และมี	 “อิทธิพล”	 ต่อการให้ความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในเวลาต่อมา	 เห็นได้จากการท่ีท่ีปรึกษากฎหมาย
ของรัฐบาลได้เดินตามหลักการท่ีวางไว้ในเรื่องเสร็จดังกล่าว	
โดยหลายกรณีมีการอ้างอิงความเห็นคณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองไว้ในบันทึกความเห็นด้วย	
                     
	 คณะกรรมการกฤษฎีกาหลายคณะได้ให้ความเห็น 
ตอบข้อหารือในแนวทางเดียวกันกับคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง	 เริ่มจากคณะกรรมการกฤษฎีกา	
(คณะที่	 ๑)	 ที่ให้ความเห็นในเรื่องเสร็จที่	 ๑๔๓๓/๒๕๕๖	 
เกี่ยวกับการท�าหน ้าท่ีของคณะกรรมการป ้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ	 (คณะกรรมการ	 ป.ป.ท.)	 ว่า	 
เมือ่การรบัเรือ่งร้องเรยีนหรอืกล่าวหา	การรบัหรอืไม่รบัพจิารณา
การไต่สวนข้อเท็จจริง	 จนถึงการชี้มูลเกี่ยวกับการกระท�าการ
ทจุรติในภาครฐัของเจ้าหน้าทีข่องรฐัทัง้ทางวนิยัและทางอาญา	
เป็นอ�านาจโดย
                     ตรงของคณะกรรมการ	 ป.ป.ท.	 ส่วนการ
แบ่งขั้นตอนการท�าหน้าที่ในกระบวนการไต่สวนข้อเท็จจริง
ตามพระราชบัญญัติมาตรการของฝ่ายบริหารในการป้องกัน 
และปราบปรามการทจุรติ	พ.ศ.	๒๕๕๑	ย่อมเป็นการด�าเนนิการ 
ความเหน็คณะกรรมการวธิปีฏบิตัริาชการทางปกครอง
ในเรื่องนี้ได้วางหลักอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรกว่า	 เจ้าหน้าที่
คนเดียวกันอาจมีส่วนร่วมพิจารณาทางปกครองในหลาย
ขั้นตอนได้	 หากข้ันตอนต่าง	 ๆ	 เป็นการด�าเนินการของ	
“องค์กรเดียวกัน”	 ที่แบ่งหน้าที่กันท�างาน	 (คณะกรรมการ
ประเมินท�าหน้าที่ประเมินข้าราชการครู	 แล
                     ะ	 อ.ก.ค.ศ.	
ท�าหน้าทีอ่นมุตัผิลการประเมนิ)	ภายใต้	“กระบวนการพจิารณา
ทางปกครองเดยีวกนั”	ทีจ่ะน�าไปสูก่ารออกค�าสัง่ทางปกครอง	
(ค�าส่ังแต่งตั้งให้ข้าราชการครูมีวิทยฐานะ)	 โดยมีข้อแม้ว่า
บทบัญญัติของกฎหมายที่เกี่ยวข้องจะต้องไม่ก�าหนดห้าม	 
บุ คคล เดี ย วกั น พิจารณา เรื่ อ งซ�้ า ในขั้ นตอนต ่ า ง 	 ๆ	 
ด้วย	ข้อส�าคัญ	คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
ได้อธิบายถึงความแตกต่างระหว่างการที่เจ้าหน้าที่พิจารณา
เร่ืองในหลายขั้นตอนก่อนออกค�าสั่งทางปกครองกับกรณี
ที่เป็นการพิจารณาเรื่องซ�้าทั้งใ
                     นขั้นตอนการออกค�าสั่งและ
ในขั้นตอนการทบทวนค�าสั่ง	 ซึ่งกรณีหลังนี้อาจมีปัญหาใน
เร่ืองความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ได้	 (ซึ่งเป็นการสื่อกลาย	 ๆ	
ถึงแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในประเด็นนี้ท่ีสร้าง
ความวิตกกังวลให้แก่หน่วยงานของรัฐ)	 หลักตามความเห็น 
คณะกรรมการวธิปีฏบัิตริาชการทางปกครองช่วยให้หน่วยงาน
ของรัฐต่าง	 ๆ	 เบาใจไปได้ไม่น้อย	 เพราะในการท�างานของ
หน่วยงานของรัฐในหลายเรื่อง	 มักจะใช้รูปแบบการท�างาน
โดยคณะกรรมการสองชุด	 โดยคณะกรรมการชุดเล็ก 
ทุจริต
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๑๙
ป
                     ีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
ในกระบวนการเดยีวกัน	และเป็นการกระท�าตามอ�านาจหน้าที่
ที่คณะกรรมการ	 ป.ป.ท.	 มีอยู่ตามกฎหมาย	 ดังนั้น	 กรณีท่ี
กรรมการ	 ป.ป.ท.	 เป็นทั้งประธานอนุกรรมการกลั่นกรอง
คณะต่าง	ๆ 	ในการรับหรือไม่รับเรื่องไว้พิจารณา	เป็นประธาน
อนุกรรมการไต่สวนข้อเท็จจริง	 และเป็นกรรมการ	 ป.ป.ท.	
ในการวินิจฉัยชี้มูลความผิดเจ้าหน้าที่ของรัฐ	 จึงเป็นการแยก
กลุ่มย่อยเพื่อให้การท�างานเป็นไปโดยรวดเร็วขึ้น	 ซึ่งถ้ามิได้มี
การแต่งตัง้อนกุรรมการขึน้พจิารณากลัน่กรอง	คณะกรรมการ	 
ป
                     .ป.ท.	ก็ต้องประชุมเพื่อพิจารณาว่าจะรับเรื่องใดไว้พิจารณา 
หรือไม่และเมื่อรับแล้วก็ต ้องประชุมกันเพื่อด�าเนินการ
ไต่สวนข้อเท็จจริงและช้ีมูลความผิดต่อไป	 นอกจากนั้น	
การพิจารณารับหรือไม่รับเรื่องใดไว้พิจารณาเป็นเพียงการ
ตรวจสอบข้อเทจ็จรงิเบือ้งต้น	ไม่อาจถอืว่าผูด้�าเนนิการดงักล่าวเป็น
ผูรู้เ้หน็เหตกุารณ์ตามมาตรา	๓๕	แห่งพระราชบญัญตัมิาตรการ
ของฝ่ายบริหารในการป้องกันและปราบปรามการทุจริตฯ	 
ซึ่งมาตรา	๓๕	 เป็นบทบัญญัติที่ห้ามแต่งตั้งอนุกรรมการหรือ
เจ้าหน้าที่ไต่สวนข้อเท็จจริงจากบุคคลที่รู้เห็น
                     เหตุการณ์	หรือ
เคยสอบสวนหรือพิจารณาเกี่ยวกับเรื่องที่กล่าวหา	ย่อมหมาย
ถึงการรู ้เห็นเหตุการณ์จากในฐานะอื่นที่มิใช่ในฐานะการ 
ปฏบิตักิารตามอ�านาจหน้าทีต่ามพระราชบัญญตัดิงักล่าว	กรณี
จึงไม่เข้าข่ายลักษณะต้องห้ามในการเป็นอนุกรรมการไต่สวน
ข้อเทจ็จรงิตามมาตรา	๓๕	และไม่อาจถอืว่าเป็นผูม้ส่ีวนได้เสยี	
ตามมาตรา	๒๐	แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน	หรือมาตรา	๑๓	
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	
	 ล่าสุดในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๙	 ที่ผ่านมาคณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็ได ้ยืนยันหลักการที่คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ

                     ราชการทางปกครองวางไว้อีก	 โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา	
(ที่ประชุมร่วม	 คณะที่	 ๑	 และคณะที่	 ๑๐)	 ได้ให้ความเห็น
ในเรื่องเสร็จที่	๗๘๑/๒๕๕๙	เกี่ยวกับการคัดเลือกบุคคล	เพื่อ
แต่งตัง้เป็นเลขาธกิารส�านกังานหลกัประกันสขุภาพแห่งชาตว่ิา	 
เมือ่พระราชบญัญตัหิลกัประกันสขุภาพแห่งชาต	ิพ.ศ.	๒๕๔๕ 
มาตรา	 ๓๑	 บัญญัติให ้มีคณะกรรมการที่ เกี่ยวข ้องใน
กระบวนการพิจารณาคดัเลอืกเพือ่แต่งตัง้เลขาธกิารส�านกังาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติสองคณะ	 ได้แก่	 คณะกรรมการ
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติซึ่งเป็นผู ้คัดเลือกเพื่อแต่งต้
                     ัง
เลขาธิการฯ	 และคณะกรรมการสรรหาซึ่งท�าหน้าที่สรรหา
บุคคลที่มีความรู้ความสามารถและประสบการณ์เหมาะสม	
จึงต้องถือว่าคณะกรรมการทั้งสองคณะแบ่งหน้าที่กันท�างาน
ในกระบวนการพิจารณาคัดเลือกเพื่อแต่งตั้งเลขาธิการฯ	
มิใช่เป็นไปในลักษณะท่ีองค์กรหนึ่งท�าหน้าท่ีตรวจสอบและ
ทบทวนการออกค�าสั่งทางปกครองของอีกองค์กรหนึ่ง	 ซึ่ง 
เจ้าหน้าที่คนเดียวกันจะมีส่วนร่วมทั้งสองคณะไม่ได้ประกอบ
กบัมาตรา	๓๑	วรรคห้า	บญัญตัใิห้กรรมการสรรหาไม่มสีทิธไิด้
รับการเสนอชื่อเป็นเลขาธิการฯ	เท่านั้น	โดยไม่มีบทบัญญัติใด
ในพระรา
                     ชบัญญัติดังกล่าวหรือในค�าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สรรหาฯ	 ที่บัญญัติให้คณะกรรมการหลักประกันสุขภาพแห่ง
ชาติจะต้องแต่งตั้งเลขาธิการฯ	 ตามรายชื่อที่คณะกรรมการ
สรรหาเสนอ	 หรือบัญญัติห้ามกรรมการหลักประกันสุขภาพ
แห่งชาติเข้าร่วมเป็นคณะกรรมการสรรหา	หรือบัญญัติห้าม
กรรมการหลักประกันสุขภาพแห่งชาติซึ่งเป็นคณะกรรมการ
สรรหาเข้าร่วมประชมุพจิารณาคดัเลอืกเพือ่แต่งตัง้เลขาธกิารฯ	
ดังนั้น	นาย	ก.	ผู้แทนส�านักงบประมาณในคณะกรรมการหลัก
ประกนัสขุภาพแห่งชาติซึง่เป็นกรรมการสรรหาด้วย	(และไม่ใช่
เจ้าหน้าที่ซึ่งจะท
                     �าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ตามมาตรา	
๑๓	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ)	 
จึงสามารถออกเสียงลงคะแนนคัดเลือกบุคคล	 เพื่อแต่งต้ัง
เป็นเลขาธิการฯ	 ในชั้นการพิจารณาของคณะกรรมการ 
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติได้
	 จากแนวค�าวินิจฉัยข้างต้นของคณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองและคณะกรรมการกฤษฎีกา	
จะเห็นได้ว่าบรรดาองค์กรที่ปรึกษากฎหมายต่างมีจุดยืน
เดียวกัน	 โดยยอมรับให้เจ ้าหน้าที่คนเดียวกันสามารถ
พิจารณาเรื่องในหลายขั้นตอนได้หากเป็นกรณีขององค์กร
เดียวกันท่ีแบ่งหน้าท่ีกันท�างานภา
                     ยใต้กระบวนการพิจารณา
เดียวกัน	 โดยคณะกรรมการชุดเล็กท�าหน้าที่พิจารณาเรื่อง
ในเบื้องต้นก่อนเสนอคณะกรรมการชุดใหญ่พิจารณา	 ถ้า
ไม่มีบทบัญญัติกฎหมายใดห้ามมิให้ผู ้ที่ท�าหน้าที่ในคณะ
กรรมการชุดเล็กท�าหน้าที่ในคณะกรรมการชุดใหญ่ด้วย	 แนว
ค�าวินิจฉัยนี้นอกจากจะใช้กับการพิจารณาทางปกครองที่เป็น
คุณหรือก่อต้ังสิทธิแก่บุคคล	 เช่น	 การประเมินข้าราชการคร	ู 
เพื่อแต่งตั้งให้มีวิทยฐานะ	 (เรื่องเสร็จที่	 ๕๖๖/๒๕๕๕)	
การคัดเลือกข้าราชการต�ารวจเพื่อแต่งตั้งให้ด�ารงต�าแหน่ง
ระดับผู ้บัญชาการ	 (เรื่องเสร็จที
                     ่	 ๘๖๐/๒๕๕๗)	 หรือการ
คัดเลือกบุคคลเพื่อแต่งตั้งเป็นผู ้บริหารหน่วยงานของรัฐ	
(เรื่องเสร็จท่ี	 ๗๘๑/๒๕๕๙)	 แล้ว	 ยังใช้กับการพิจารณา
ท่ีอาจเป็นผลร้ายแก่บุคคลด้วย	 เช่น	 การพิจารณาเพื่อ
ชี้มูลความผิดทางวินัยและอาญาแก ่ เจ ้าหน ้าที่ของรัฐ	
(เรื่องเสร็จท่ี	 ๑๔๓๓/๒๕๕๖)	 หรือการพิจารณามีมติเลิกจ้าง
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๒๐
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
ผู้บริหารหน่วยงานของรัฐ	(เรื่องเสร็จที่	๑๗๙๕/๒๕๕๙)	ทั้งนี้
น่าสังเกตว่า	 ศาลปกครองสูงสุดก็มีมุมมองเดียวกันกับองค์กร
ทีป่รกึ
                     ษากฎหมายในกรณบุีคคลทีพ่จิารณาเรือ่งซ�า้ในลกัษณะ
องค์กรเดียวกันที่แบ่งหน้าที่กันท�างานภายใต้กระบวนการ
พิจารณาเดียวกัน	 โดยวินิจฉัยว่า	 การที่คณะกรรมการ 
ทันตแพทยสภามีค�าสั่งพักใช้ใบอนุญาตของทันตแพทย์ท่ีถูก
ร้องเรียนว่าจัดฟันให้ผู้ป่วยไม่ได้มาตรฐาน	โดยทันตแพทย์	ส.	 
เป ็นทั้งอนุกรรมการสอบสวนที่จัดท�ารายงานเสนอต่อ
คณะกรรมการทันตแพทยสภา	 และเป ็นกรรมการ
ทันตแพทยสภาที่พิจารณาลงโทษผู้ถูกสอบสวนด้วย	นั้น	เมื่อ
พระราชบัญญัติวิชาชีพทันตกรรม	 พ.ศ.	 ๒๕๓๗	 ก�าหนดให้
ทันตแพทยสภา	 มีอ�านาจแต่งตั้งอนุก
                     รรมการสอบสวนจาก
กรรมการทันตแพทยสภาได้และมิได้บัญญัติห้ามมิให้แต่งตั้ง
อนุกรรมการสอบสวนจากกรรมการทันตแพทยสภา	 อีกท้ัง 
อนุกรรมการมีอ�านาจหน้าที่สอบสวนตามกฎหมายและ
ข้อบังคับที่เกี่ยวข้องแยกต่างหากจากหน้าที่ของกรรมการ 
ทนัตแพทยสภา	กรณจีงึไม่อาจรบัฟังได้ว่าทนัตแพทย์	ส.	มสีภาพ 
ร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง
ตามมาตรา	 ๑๖	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองฯ	(ค�าพพิากษาศาลปกครองสงูสดุ	ที	่อ.๘๔๒/๒๕๕๖)	
	 อย่างไรก็ดี	 ศาลปกครองสูงสุดค่อนข้างเคร่งครัดกับ
เร่ืองส่วนไ
                     ด้เสียในกรณีที่เป็นการพิจารณาทางปกครองบาง
ประเภท	เช่น	การด�าเนนิการทางวนิยัข้าราชการ	แม้ว่าเจ้าหน้าท่ี 
จะมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนมีการออกค�าสั่ง
ทางปกครอง	 มิใช่กรณีที่มีส่วนร่วมพิจารณาทั้งในขั้นตอน
การออกค�าสั่งและการทบทวนค�าสั่ง	 แต่การพิจารณาเรื่องซ�้า
ก็อาจถือเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่ขาดความเป็นกลางและท�าให้ 
ผลการพิจารณาไม่ชอบด้วยกฎหมายได้
๒.๒ เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนมีการ
ออกค�าสั่งลงโทษทางวินัยข้าราชการ
	 ตามแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด	 การที่
เ
                     จ้าหน้าที่คนเดียวกันมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอน
ก่อนออกค�าสั่งลงโทษทางวินัย	 อาจถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงท่ีท�าให้เจ้าหน้าท่ีขาดความเป็นกลางได้ถ้าปรากฏว่า	
เจ้าหน้าท่ีมคีวามเห็นว่าผูถ้กูสอบสวนกระท�าความผดิทางวินยั	
และการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่นั้นมีผลต่อการพิจารณา
มีค�าสั่งลงโทษผู้ถูกสอบสวนอย่างมีนัยส�าคัญ	 ท้ังนี้	 หากไม่
นับรวมค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	๒๔๕	๒๔๖/๒๕๕๒	 
ซึ่งเป็นกรณีของเจ้าหน้าที่ซึ่งท�าหน้าที่เป็นประธานกรรมการ 
ทั้งในคณะอนุกรรมการด�าเนินการทางวินัยฯ	 ที่ 
                     เสนอ
ความเหน็ให้ลงโทษทางวินยั	และในคณะกรรมการข้าราชการ
องค์การบริหารส่วนจังหวัดฯ	ที่เห็นชอบให้สั่งลงโทษทางวินัย	
โดยมีพฤติกรรมปกป้องความเห็นของคณะอนุกรรมการฯ	 
ที่ตนเคยท�าหน้าที่เป็นประธานมาก่อนแล้ว	 ยังมีกรณีอื่น	 ๆ	 
ที่ศาลปกครองสูงสุดเคยวินิจฉัยเป็นตัวอย่างไว้อีก	 เช่น	 
	 กรณีผู ้บัญชาการต�ารวจภูธรมีค�าสั่ งลงโทษไล  ่
ผู ้ฟ้องคดีออกจากราชการ	 โดยในการสืบสวนข้อเท็จจริง	
มีร้อยต�ารวจเอก	 ส.	 และร้อยต�ารวจเอก	 ช.	 เป็นกรรมการ
สืบสวน	 ซึ่งร้อยต�ารวจเอก ส. ในฐานะประธานกรรมการ	
และร้อยต�
                     ารวจเอก ช. ในฐานะกรรมการ	 มีความเห็นว่า
พฤติการณ์ของผู้ฟ้องคดีเป็นการกระท�าผิดวินัยอย่างร้ายแรง	 
และต่อมาบุคคลท้ังสองได้รับแต่งต้ังเป็นคณะกรรมการ
สอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงอีก	 โดยร้อยต�ารวจเอก	 ส.	 
เป็นประธานกรรมการ	และร้อยต�ารวจเอก ช. เป็นกรรมการ
เช ่นเดิม	 และมีร ้อยต�ารวจเอก  อ.	 เป ็นกรรมการและ
เลขานุการ	 เมื่อคณะกรรมการสอบสวนทางวินัยอย่าง
ร้ายแรงมีเพียงสามคน	 บุคคลท้ังสองจึงเป็นเสียงข้างมาก	
ท�าให้ผลการสอบสวนทางวินัยย่อมคาดหมายได้อยู่แล้วว่า	 
ไม่อาจแตกต่างไปจากผลการสบืสวนข้อเท็
                     จจรงิ	ถอืเป็นเหตุที่
ท�าให้การพจิารณาทางปกครองไม่มคีวามเป็นกลางตามมาตรา	
๑๖	 วรรคหนึ่ง	 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง 
ปกครองฯ	และไม่ชอบด้วยกฎหมาย	การท่ีผูบ้ญัชาการต�ารวจ
ภูธรน�าผลการสอบสวนมาใช้พิจารณาโทษทางวินัยจึงไม่ชอบ	
เป็นเหตุให้ค�าสั่งลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดีออกจากราชการไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายตามไปด้วย	 (ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	
ที่	 อ.๖๐๐/๒๕๕๔	 และส�าหรับกรณีท�านองเดียวกัน	 โปรดดู
ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๘๓๔/๒๕๕๕)	
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๒๑
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–
                     	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	 กรณีหน่วยงานมีค�าสั่งลงโทษไล่ผู ้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการ	โดยในชัน้การสอบสวนข้อเทจ็จรงิ	มนีาง	ส.	นางสาว	พ.	 
และกรรมการอ่ืนอีก	 ๑	 คน	 ท�าหน้าที่สอบสวนข้อเท็จจริง	 
และต่อมา	 นาง	 ส.	 และนางสาว	 พ.	 ได้รับแต่งตั้งเป็น
กรรมการสอบสวนทางวินัยอย่างร้ายแรงอีก	 เมื่อปรากฏว่า	 
ในการสอบสวนข้อเท็จจริง	 นาง	 ส.	 และนางสาว	 พ.	
มส่ีวนร่วมวางแผนเพือ่หาพยานหลกัฐานสนบัสนนุข้อกล่าวหา	 
จึงถือเป็นผู้รู ้ถึงเหตุการณ์เกี่ยวกับเรื่องที่กล่าวหา	 ถือว่า
มีส่วนได้เสียโดยตรงและมีสภาพร้ายแรงตามมา
                     ตรา	 ๑๖	
แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	ซึ่งการที่
คณะกรรมการสอบสวนทางวินยัมจี�านวน	๔	คน	แต่มกีรรมการ
ที่มีส่วนได้เสียร่วมพิจารณาอยู่ด้วยถึง	 ๒	 คน	 ย่อมเป็นที่ 
คาดเดาได้ว่าผลการสอบสวนทางวินัยจะไม่แตกต่างไปจาก
ผลการสอบสวนข้อเทจ็จรงิ	การแต่งตัง้คณะกรรมการสอบสวน
ทางวินัยโดยมีกรรมการที่ไม่เป็นกลางจึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย	
ค�าสัง่ลงโทษทางวนิยัทีอ่าศยัผลการพจิารณาของคณะกรรมการฯ	 
จงึไม่ชอบด้วยกฎหมายตามไปด้วย	(ค�าพพิากษาศาลปกครอง
สูงสุด	ที่	อ.๘๗/๒๕๕๖)	
	 อย่างไรก็ดี	 ในบางกรณีแม้ว่
                     าเจ้าหน้าที่จะมีส่วนร่วม
พิจารณาในหลายขั้นตอน	 ก่อนมีการออกค�าสั่งลงโทษทาง
วินัย	 แต่ถ้าการปฏิบัติหน้าที่ของเจ้าหน้าที่มิได้มีผลอย่างมีนัย
ส�าคัญ	ต่อการพิจารณามีค�าสั่งลงโทษผู้ถูกสอบสวน	ก็อาจไม่
ถือเป็นเหตุซ่ึงมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทาง
ปกครองไม่เป็นกลาง	 เช่น	 กรณีที่กรมโรงงานอุตสาหกรรมมี
ค�าสั่งไล่ข้าราชการออกจากราชการ	 โดยในช้ันการสอบสวน
ข้อเท็จจริง	 คณะกรรมการสอบสวนมีนาย	 ส.	 เป็นประธาน
กรรมการ	และคณะกรรมการฯ	ได้เสนอความเห็นให้	อ.ก.พ.	
กรมฯ	วนิิจฉยัส่ังการ	ซึง่นาย	ส.	เป็
                     นกรรมการใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	
อยูด้่วย	กรณนีีก้ารเป็นประธานกรรมการสอบสวนของนาย	ส.	
เป็นการปฏิบัติหน้าที่นอกเหนือจากหน้าที่ราชการตามปกติ
และมีอ�านาจอันเป็นอิสระ	 เป็นการใช้ดุลพินิจแยกต่างหาก
จากการปฏิบัติหน้าท่ีในฐานะกรรมการใน	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ซึ่ง
แม้ว่านาย	ส.	จะเป็นผู้ท�าหน้าที่เรียบเรียงเหตุผลเปรียบเทียบ
ชั่งน�้าหนักพยานหลักฐานเสนอ	อ.ก.พ.	กรมฯ	แต่ก็เนื่องจาก
เคยเป็นกรรมการสอบสวนย่อมรู้ถึงพยานหลักฐานในส�านวน	
ประกอบกับความเห็นของนาย	 ส.	 เป็นเพียงความเห็นเดียว
ใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	ที่มีกรรมการจ�านวน
                     	๑๑	คน	ซึ่งกรรมการ
แต่ละคนย่อมมีดุลพินิจอันเป็นอิสระท่ีจะเห็นด้วยกับความ
เห็นของนาย	ส.	หรือไม่	ดังนั้น	การที่นาย	ส.	ได้รับแต่งตั้งเป็น
ประธานกรรมการสอบสวนและขณะเดียวกันก็เป็นกรรมการ
ใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	อยู่ด้วย	จึงมิใช่เหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงที่อาจ
ท�าให้การพิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลางตามมาตรา	๑๖	 
แห ่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองฯ	 
(ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	 ที่	 อ.๖๐๑	 -	 ๖๐๒/๒๕๕๘)	
หรือกรณีกรมเจ้าท่ามีค�าสั่งไล่ผู ้ฟ้องคดีออกจากราชการ
ตามมติ	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 โดยนาย	 จ.	 เป็นกรรมก
                     ารสอบสวน
วินัยอย่างร้ายแรงที่เสนอให้ลงโทษไล่ผู ้ฟ้องคดีออกจาก
ราชการ	 และต่อมา	 นาย	 จ.	 ได้ท�าหน้าที่กรรมการผู้ทรง
คุณวุฒิ	 ใน	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ที่มีมติเห็นชอบให้ไล่ออกจาก
ราชการอีก	 แม้ว่าการสอบสวนวินัยอย่างร้ายแรงของคณะ
กรรมการสอบสวนฯ	 และการพิจารณาของ	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	
จะแยกส่วนจากกันและกฎหมายมีเจตนารมณ์ให้	 อ.ก.พ.	
กรมฯ	 ตรวจสอบผลการสอบสวนก็ตาม	 แต่ก็ยังเป็นเพียง
การด�าเนินขั้นตอนทางวินัยหรือการเตรียมการของเจ้าหน้าที่ 
ก่อนจัดให้มีค�าสั่งลงโทษทางวินัยเท่านั้น	 ประกอบกับ 
นาย	จ.	เป็นเพี
                     ยงกรรมการคนหนึ่งใน	อ.ก.พ.	กรมฯ	ทั้งหมดที่
เข้าร่วมประชุม	๑๐	คน	ซึ่งไม่ปรากฏว่า	นาย	จ.	มีพฤติกรรม
ในการประชุม	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ที่เป็นปฏิปักษ์กับผู้ฟ้องคดีการ
พิจารณาของ	 อ.ก.พ.	 กรมฯ	 ท่ีมีนาย	 จ.	 อยู่ร่วมประชุมอยู่
ด้วย	 จึงไม่มีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาไม่เป็น 
กลางตามมาตรา	๑๖	วรรคหนึง่	แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏบิตัิ
ราชการทางปกครองฯ	 ประกอบกับผู้ฟ้องคดีไม่ได้ใช้สิทธิ
คัดค้านนาย	จ.	ดังนั้น	ข้อต่อสู้ของผู้ฟ้องคดีจึงไม่อาจรับฟังได้	
(ค�าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด	ที่	อ.๑๔๖๙/๒๕๕๘)	
ีี

                     ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๒๒
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
๕		C.E.,	27	septembre	1991,	Commune	de	VilleneuvelèsAvignon,	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.	
๖		ศาลปกครองสูงสุดได้วินิจฉัยในค�าพิพากษา	ที่	อ.๘๗๑๘๗๒/๒๕๕๙	สรุปได้ว่า	กรณีนาย	น.	รักษาการผู้ว่าการการรถไฟแห่งประเทศไทย	เป็นประธาน
คณะกรรมการประกวดราคาจ้างตามโครงการระบบรถไฟชานเมอืงฯ	และเป็นกรรมการเสยีงข้างมากทีม่ม
                     ีตไิม่ให้ผูฟ้้องคดผ่ีานการคัดเลอืกเบือ้งต้น	นาย	น.	
ย่อมมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง	(การพิจารณาอุทธรณ์)	ไม่เป็นกลางตามมาตรา	๑๖	แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง	
ปกครองฯ	เมื่อนาย	น.	ได้รับค�าอุทธรณ์แล้ว	ต้องหยุดการพิจารณาอุทธรณ์ไว้ก่อน	แล้วแจ้งให้ผู้บังคับบัญชามีค�าส่ัง	ตามมาตรา	๒๐	แห่งพระราชบัญญัติ
เดียวกัน	แต่นาย	น.	กลับมอบหมายให้นาย	ถ.	รองผู้ว่าการฯ	เป็นผู้พิจารณาแทน	กรณีดังกล่าวเมื่อ	นาย	น.	ไม่มีอ�านาจที่จะท�าการพิจารณาอุทธรณ์	จึงไม่
อาจมอบอ�านาจต่อไปได้การมอบอ�านาจใ
                     ห้	นาย	ถ.	พจิารณาอทุธรณ์แทนจงึไม่ชอบ	ซึง่นาย	น.	ไม่อาจกล่าวอ้างว่าไม่ได้เข้าไปแทรกแซงการพจิารณาอุทธรณ์
ของนาย	ถ.	ดังนั้น	ค�าวินิจฉัยยกอุทธรณ์จึงไม่ชอบด้วยกฎหมาย	
	 จากค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดดังกล่าวข้างต้น	
จะเห็นได้ว่า	 ล�าพังการที่เจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมในการพิจารณา
หลายข้ันตอนก่อนการออกค�าสั่งลงโทษทางวินัยนั้น	 มิใช่เหตุ
ในตัวเองที่จะท�าให้ได้ข้อสรุปว่า	 เจ้าหน้าที่มีเหตุซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาไม่เป็นกลาง	 แต่จะต้อง
พิจารณาข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีด้วยว่า	 การพิจารณาข
                     อง 
เจ้าหน้าทีน่ัน้มผีลต่อการพจิารณาลงโทษผูถ้กูสอบสวนทางวนิยั 
เพียงใด	 เป็นต้นว่า	 เจ้าหน้าที่เป็นผู้มีบทบาทส�าคัญต่อการ
พิจารณาหรอืไม่	หรอืเจ้าหน้าทีท่ีพ่จิารณาเรือ่งซ�า้นัน้มจี�านวน
เป็นสัดส่วนมากน้อยเท่าใดในคณะกรรมการที่พิจารณาโทษ
ทางวินัย	 และเจ้าหน้าที่ดังกล่าวได้แสดงพฤติกรรมที่เป็น
ปฏิปักษ์กับผู้ถูกสอบสวนหรือไม่	อย่างไร	
	 มีข้อสังเกตในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบว่า	 ในฝรั่งเศส	
สภาแห่งรัฐในฐานะศาลปกครองสูงสุดก็เคยวินิจฉัยปัญหา
ท�านองเดียวกันมาก่อน	 โดยกรณีที่เจ้าหน้าที่คนเดียวกัน
ได้
                     ท�าหน้าทีสื่บสวนข้อเทจ็จรงิและจดัท�ารายงานเสนอความเห็น 
ให้มีการสอบสวนทางวินัย	 และต่อมาได้ท�าหน้าที่กรรมการ
ในคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย	 จนน�าไปสู่การออกค�าสั่ง 
ลงโทษทางวินัยแก่ผู ้ถูกสอบสวน	 สภาแห่งรัฐก็วินิจฉัยว่า	
ล�าพังการที่เจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นกรรมการสอบสวนทางวินัย
เคยท�าหน้าที่สืบสวนข้อเท็จจริงและจัดท�ารายงานเสนอ 
ความเห็นให้มีการสอบสวนทางวินัยมาก่อนนั้น	 ไม่เป็นเหตุที่
ท�าให้ผลการพิจารณาของคณะกรรมการสอบสวนทางวินัย
เป็นอนัต้องเสยีไป	หากไม่ปรากฏพยานหลกัฐานในส�านวนคดว่ีา	 
เจ้าหน้าท
                     ี่มีพฤติกรรมที่แสดงถึงความไม่เป็นกลางหรือแสดง
ความเป็นปรปักษ์กับผู้ถูกลงโทษทางวินัย๕
๓. วิเคราะห์สรุป 
	 ปัญหาความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่ซึ่งพิจารณาทาง
ปกครองในหลายข้ันตอนนั้น	 เป็นเรื่องที่ต้องพิจารณาจาก
ข้อเท็จจริงในแต่ละกรณีเป็นส�าคัญ	 ยากที่จะวาง	 “หลัก”	
ที่ให้ค�าตอบที่แน่นอนได้ส�าหรับทุกกรณี	 อย่างไรก็ดี	 ปัจจุบัน
องค์กรทางกฎหมายก็ได้มีแนวค�าวินิจฉัยท่ีให้	 “กรอบ”	
การพิจารณาในเรื่องนี้	 ช่วยให้หน่วยงานของรัฐสามารถ
ประเมิน	“ความเสี่ยง”	เกี่ยวกับความเป็นกลางของเจ้าหน้าที่
ซึ่งอาจสร
                     ุปเป็น	“แนวทาง”	ในการปฏิบัติราชการได้ว่า	หาก
กรณีใดมีบทบัญญัติของกฎหมายหรือกฎ	 ระเบียบที่ก�าหนด
ห้ามมิให้เจ้าหน้าที่คนเดียวกันท�าหน้าที่พิจารณาเรื่องซ�้าใน
หลายขั้นตอน	 (ไม่ว่าจะเป็นการพิจารณาในขั้นตอนต่าง	 ๆ	
ก่อนท่ีจะมีการออกค�าสั่งทางปกครอง	หรือเป็นการพิจารณา
เรื่องท้ังในขั้นตอนการออกค�าสั่งทางปกครองและในขั้นตอน
การทบทวนค�าสัง่)	การท่ีเจ้าหน้าท่ีคนเดียวกนัพจิารณาเรือ่งซ�า้	 
ย่อมเป็นการฝ่าฝืนกฎเกณฑ์ทางกฎหมายและเป็นเหตุให้การ
พิจารณาไม่ชอบด้วยกฎหมายได้	 แต่ถ้าไม่มีบทบัญญัติใด
ก�าหนดห้
                     ามไว้	 การที่เจ้าหน้าที่พิจารณาทางปกครองซ�้าใน
หลายขั้นตอน	 อาจเป็นเหตุให้ขาดความเป็นกลางหรือไม่ก็ได	้
โดยอาจแยกพิจารณาได้	ดังนี้	
	 	เจ ้าหน้าที่มีส ่วนร ่วมพิจารณาทั้งในขั้นตอนการ
ออกค�าสั่งทางปกครองและในขั้นตอนการทบทวนค�าสั่ง
ทางปกครอง	การพิจารณาของเจ้าหน้าที่อาจโน้มเอียงไปตาม
ความเหน็เดมิทีต่นได้เคยวนิจิฉยัไปแล้ว	หากปรากฏว่าเจ้าหน้าที่ 
มีบทบาทส�าคัญในการพิจารณาเรื่องและมีพฤติกรรม
ปกป้องความเห็นเดิมของตน	 ย่อมถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพ
ร้ายแรงอันอาจท�าให้การพิจารณาทางปกครองขาดความ
เป็นก
                     ลางได้	 ซึ่งนอกจากการด�าเนินการทางวินัยข้าราชการที่
ยกมาเป็นตัวอย่างข้างต้นแล้ว	ไม่นานมานี้ศาลปกครองสูงสุด 
ยังได้น�าหลักการดังกล่าวไปใช้กับการจัดซื้อจัดจ้างของ
หน่วยงานของรัฐด้วย๖
	 	เจ้าหน้าท่ีมีส่วนร่วมพิจารณาในหลายขั้นตอนก่อน
ออกค�าสั่งทางปกครอง	 เช่น	 เจ้าหน้าที่เป็นกรรมการใน
คณะกรรมการหลายชดุทีพ่จิารณาเรือ่งเดยีวกนั	หากเป็นกรณี
ขององค์กรเดยีวกันท่ีแบ่งหน้าท่ีกันท�างานภายใต้กระบวนการ
พิจารณาทางปกครองเดียวกัน	 โดยคณะกรรมการชุดเล็ก
ีี
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กฤษฎีกาสารี ๒๓
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เ
                     มษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
๗		ศาลปกครองสูงสุดได้มีค�าพิพากษา	ที่	อ.๗๐๖/๒๕๕๗	สรุปได้ว่า	กรณีที่นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัดลพบุรีมีค�าส่ังไล่ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นข้าราชการ
ต�าแหน่งเจ้าพนกังานการเงนิและบญัชอีอกจากราชการ	เนือ่งจากกระท�าผิดวินัยอย่างร้ายแรงฐานกระท�าทจุรติไม่น�าเงนิรายได้แผ่นดนิส่งคลังภายในก�าหนด	 
โดยในการสอบสวนทางวินัย	มีนาย	ส.	เป็นประธานกรรมการสอบสวนฯ	และต่อมานาย	ส.	ได้รับแต่งต้ังเป็นอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณ์และการ 
ร้องทุกข์อีก	ถือเป็นเหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงที่อาจท�าให้การพิจารณาทางปกคร
                     องไม่เป็นกลาง	แต่นาย	ส.	มิได้แจ้งให้ประธานอนุกรรมการพิจารณาอุทธรณ์
และการร้องทุกข์ทราบ	และยงัคงเข้าร่วมในการพจิารณาอทุธรณ์จนคณะอนกุรรมการฯ	มคีวามเหน็ว่า	การลงโทษไล่ผู้ฟ้องคดอีอกจากราชการเหมาะสมแล้ว	 
และได้น�าเสนอต่อคณะกรรมการข้าราชการองค์การบริหารส่วนจังหวัด	จังหวัดลพบุรี	(ก.จ.จ.	ลพบุรี)	ให้มีมติยกอุทธรณ์มติยกอุทธรณ์ของ	ก.จ.จ.	ลพบุรี	
ย่อมไม่ชอบด้วยกฎหมาย	แต่กรณีนี้เมื่อกระบวนการพิจารณาออกค�าสั่งลงโทษไล่ออกจากราชการเป็นไปโดยชอบด้วยกฎหมายและข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่า 
ผู้ฟ้องคดีกระท�าความผิดจริ
                     ง	อันมีผลท�าใหค้�าสั่งลงโทษชอบด้วยกฎหมายแล้ว	แม้ขัน้ตอนการวินิจฉัยอุทธรณ์จะไม่ชอบด้วยกฎหมาย	แต่หากศาลพิพากษา
ให้เพิกถอนค�าวินิจฉัยอุทธรณ์และให้มีการพิจารณาอุทธรณ์ใหม่	ก.จ.จ.	ลพบุรี	ก็ไม่อาจวินิจฉัยอุทธรณ์ให้มีผลเป็นการเปลี่ยนแปลงความผิดได้	กรณีจึงไม่ 
จ�าต้องมีค�าพิพากษาให้เพิกถอนมติของ	ก.จ.จ.	ลพบุรี	เพื่อให้	ก.จ.จ.	ลพบุรี	มีมติใหม่แต่อย่างใด	
พิจารณาเรื่องในชั้นต้นก่อนเสนอคณะกรรมการชุดใหญ่	 ก็
อาจถือว่าไม่ใช่เหตุซึ่งมีสภาพร้ายแรงอันอาจท�าให้การ
พิจารณาทางปกครองไม่เป็นกลาง	 ทั้งนี้	 ตามแนวค
                     วามเห็น 
ของคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองและ 
คณะกรรมการกฤษฎีกา	 แต่ส�าหรับการด�าเนินการทางวินัย
ข้าราชการ	ซ่ึงสมควรมหีลกัประกนัในเรือ่งความเป็นกลางของ
เจ้าหน้าที่เป็นพิเศษนั้น	การที่เจ้าหน้าที่คนเดียวกันมีส่วนร่วม 
พิจารณาในหลายขั้นตอนก่อนออกค�าสั่งลงโทษทางวินัย	 ถือ
เป็น	 “ความเส่ียง”	 ที่อาจท�าให้การพิจารณาทางปกครอง
ขาดความเป็นกลางได้	 แต่ทั้งนี้จะต้องพิจารณาข้อเท็จจริงใน
แต่ละกรณีด้วยว่า	 เจ้าหน้าที่ที่พิจารณาเรื่องซ�้ามีความเห็น
ที่เป็นผลร้ายต่อผู้ถูกสอบสวนหรือไม่เจ้าหน้าที่
                     นั้นมีบทบาท	
ส�าคัญต่อการพิจารณาเพียงใด	 มีสัดส่วนมากน้อยเท่าใดใน
คณะกรรมการชุดต่าง	 ๆ	 ที่พิจารณาเรื่อง	 และเจ้าหน้าที่ได้
แสดงพฤตกิรรมทีเ่ป็นปฏปัิกษ์กบัผูถ้กูสอบสวนหรอืไม่	อย่างไร	
ทั้งน้ี	 ตามแนวค�าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด	 แนวทาง
การพิจารณาข้างต้นน่าจะช่วยให้หน่วยงานของรัฐสามารถ
บริหารจัดการ	 “ความเสี่ยง”	 เกี่ยวกับความเป็นกลางของ
เจ้าหน้าที่ได้บ้าง	 ซ่ึงหน่วยงานทั้งหลายก็คงพยายามจ�ากัด	 
“ความเสี่ยง”	ในเรื่องนี้ให้มีน้อยที่สุด	ในอีกด้านหนึ่ง	กรณีที่มี
การฟ้องคดีต่อศาลปกครองขอให้เ
                     พิกถอนค�าสั่งทางปกครอง
โดยอ้างว่าเจ้าหน้าทีซ่ึง่มส่ีวนร่วมในการพจิารณาทางปกครอง
มีเหตอุนัอาจท�าให้ขาดความเป็นกลางเนือ่งจากพจิารณาเรือ่งซ�า้	 
เรากห็วังว่าศาลปกครองจะใช้อ�านาจตรวจสอบอย่างเหมาะสม	 
ซึ่งที่ผ่านมาก็มีกรณีที่ศาลปกครองไม่ท�าให้เราผิดหวัง	 เช่น	
กรณีที่เจ้าหน้าที่พิจารณาเรื่องซ�้า	ในขั้นตอนการท�าค�าสั่งและ
ในขัน้ตอนการทบทวนค�าสัง่	อนัเป็นเหตทุีอ่าจท�าให้ขาดความ
เป็นกลางในขัน้ตอนการพจิารณาอทุธรณ์และท�าให้ค�าวนิจิฉยั
อุทธรณ์ไม่ชอบด้วยกฎหมาย	 แต่ข้อเท็จจริงรับฟังได้ว่าค�าสั่ง
ทาง
                     ปกครองท่ีท�าขึน้ในชัน้ต้นมเีนือ้หาและกระบวนพจิารณาที่
ชอบด้วยกฎหมายแล้ว	ซึง่หากมีการเพกิถอนค�าวินจิฉยัอทุธรณ์
และองค์กรฝ่ายปกครองต้องพจิารณาวนิจิฉยัอทุธรณ์ใหม่กย็งั
คงต้องท�าค�าวินิจฉัยอุทธรณ์ที่มีเนื้อหาเช่นเดิม	ศาลปกครองก็
จะไม่พพิากษาเพกิถอนค�าวินจิฉยัอทุธรณ์นัน้๗  ดังนี	้จึงเป็นเรือ่ง 
น่ายินดีที่ศาลปกครองให้ความส�าคัญกับหลักประกันในการ
พจิารณาทางปกครอง	แต่ขณะเดยีวกันก็ค�านงึถงึประสทิธิภาพ
ในการด�าเนินงานของฝ่ายปกครองด้วย	
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	 การค้าระหว่างประเทศ	 (International	 Trade)	
มีบทบาทส�าคัญต่อเศรษฐกิจของโลก	 ท�าให้เกิดการกระจาย
ทรัพยากรจากพ้ืนที่หนึ่งไปสู่อีกพื้นที่หนึ่งหรือหลาย	 ๆ	 พื้นที	่
เกิดการเคล่ือนย้ายเงินทุน	 สร้างรายได้	 สร้างแรงงาน	 และ
เกิดการแลกเปลี่ยนเทคโนโลยีอันเป็นเครื่องมือส�าคัญในการ 
ขับเคลื่อนกลไกทางเศรษฐกิจของโลก	
	 การพัฒนาของการค้าระหว่างประเทศก�าลังประสบ
ปัญหาและอุปสรรคต่าง	 ๆ	 มากมาย	 สาเหตุส�าคัญมาจาก	
“ความแตกต่าง”	ไม่ว่าจะเป็นความแตกต่างทางเศรษฐกิจ	สงัคม	
วัฒนธรรม	 การเมือ
                     ง	 การปกครอง	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งความ 
แตกต่างของกฎหมายภายในของประเทศต่าง	ๆ	เช่น	ในกรณีที่
ผูป้ระกอบกจิการจากประเทศไทยต้องการไปท�าธรุกจิในประเทศ
อื่น	 นอกจากจะต้องปฏิบัติตามกฎหมายไทยแล้ว	 ยังจะต้อง 
ปฏิบัติตามกฎหมายภายในของประเทศที่เก่ียวข้องทั้งหมด	 ซึ่ง
กฎหมายภายในของประเทศต่าง	ๆ	อาจมีเนื้อหาสาระที่มีความ
แตกต่างกนัก่อให้เกดิภาระแก่ผู้ประกอบกิจการจากประเทศไทย
ที่จะต้องปรับเปล่ียนรูปแบบของสัญญาและวิธีการด�าเนินธุรกิจ
ให้ถูกต้องตามกฎหมายทั้งในประเทศและต่างประเทศ	ท�าให้
เกิดค่าใช้จ่ายในการ
                     ที่จะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย	 เพ่ือเป็นการ 
ขจดัปัญหา	“ความแตกต่าง”	ดงักล่าว	การสร้างกฎเกณฑ์เกีย่วกบั 
การค้าระหว่างประเทศให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกันจึงเป็น 
ทางเลือกหนึ่งที่ส�าคัญในการหยิบยกขึ้นมาแก้ไขปัญหานั้น	
	 ปัจจุบันมีองค์กรระหว่างประเทศหลายองค์กรทีม่บีทบาท
ส�าคัญในการสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการค้าระหว่างประเทศ
ให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน	 เช่น	 ที่ประชุมแห่งกรุงเฮกว่าด้วย	 
UNCITRAL 
กับการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพ
กฎหมายระหว่างประเทศแผนกคดีบุคคล	 (The	 Hague	
Confer
                     ence	on	Private	International	Law),	สถาบนัระหว่าง	
ประเทศเพือ่สร้างเอกภาพให้แก่กฎหมายเอกชน	(International	
Institute	for	the	Unification	of	Private	Law	(UNIDROIT)),	
สภาหอการค้านานาชาติ	 (The	 International	 Chamber	 of	
Commerce	(ICC)),	คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่าง
ประเทศแห่งสหประชาชาต	ิ(United	Nations	Commission	on	
International	Trade	Law	(UNCITRAL)	โดยแต่ละองค์กรต่าง
ก็มีวิธีการในการสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการค้าระหว่างประเทศ	
ให้เป็นเอกภาพที่แตกต่างกัน	ทั้งการสร้างกฎเกณฑ์เกี่ยวกับก
                     าร
ค้าระหว่างประเทศที่มีผลใช้บังคับในรูปแบบของกฎหมาย	 เช่น	
สนธสิญัญา	(Treaty)	อนสุญัญา	(Convention)	รปูแบบ	Model	
Laws	รวมทั้งตราสารรูปแบบอื่น	เช่น	Principles,	Legislative	
Guide	
	 คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ
แห่งสหประชาชาติ	 (United	 Nations	 Commission	 on	 
International	 Trade	 Law	 (UNCITRAL)	 เป็นหนึ่งในองค์กร
ระหว่างประเทศทีม่บีทบาทส�าคญัในการสร้างกฎเกณฑ์เกีย่วกบั
การค้าระหว่างประเทศให้มีความเป็นเอกภาพ	 ก่อให้เกิดความ
สะดวกและคล่องตวัในการท�างาน	ไม่ว่าจะท�าธรุกรรมทา
                     งการค้า
ระหว่างประเทศกบัประเทศใด	ๆ 	กไ็ม่ต้องกงัวลกบัปัญหาในเรือ่ง	
ความแตกต่างของกฎหมายภายในประเทศแต่อย่างใด	เนือ่งจาก	
ประเทศทีเ่ป็นสมาชกิของ	UNCITRAL	ต่างกม็กีฎเกณฑ์เกีย่วกบั
การค้าระหว่างประเทศเป็นไปในทิศทางเดียวกัน	
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                     	 นักกฎหมายกฤษฎีกาช�านาญการ	กองกฎหมายไทย	ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา,	บทความนี้เผยแพร่ใน:	กฤษฎีกาโฟกัส	ปีที่	๑๓	ฉบับที่	๑๔๐	
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ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
๑. คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ 
แห่งสหประชาชาติ
	 คณะกรรมาธิการกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ	
แห่งสหประชาชาติ	 (United	 Nations	 Commission	 on	
International	Trade	Law)	หรือ	UNCITRAL	เป็นองค์กรหนึ่ง
ของสหประชาชาติโดยสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ	(United	
                     
Nations	General	Assembly)	ได้มีมติให้จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่	๑๗	
ธันวาคม	๒๕๐๙	 (ค.ศ.	 ๑๙๖๖)	 โดยมีหน้าที่ในการด�าเนินการ
จัดท�าและพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการค้าระหว่างประเทศให้มี
ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน	 เพื่อลดปัญหาและขจัดอุปสรรค
อันเกิดจากการที่กฎหมายการค้าของแต่ละประเทศมีความ 
แตกต่างกัน	 อันอาจก่อให้เกิดอุปสรรคในการขับเคลื่อนการค้า
ระหว่างประเทศ	 โดยการสร้างกฎหมายการค้าระหว่างประเทศ
ให้มีความเป็นเอกภาพ	(Harmonization	and	Unification	of	
the	law	of	International	Trade)	UNCITRAL	จึงถื
                     อว่าเป็น
องค์กรระหว่างประเทศทีม่บีทบาทส�าคญัในการจดัท�าและพฒันา
กฎหมายให้เป็นเอกภาพ	
	 ในปัจจุบัน	 UNCITRAL	 ประกอบด้วยสมาชิกหกสิบ
ประเทศ	ซึง่ได้รบัการคดัเลอืกโดยสมชัชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ	
(United	Nations	General	Assembly)	หลักเกณฑ์ที่ใช้ในการ
คัดเลือกประเทศสมาชิกต้องพิจารณาถึงความหลากหลายของ
ภมิูภาค	ระบบเศรษฐกจิและระบบกฎหมาย	สมาชกิมวีาระด�ารง
ต�าแหน่งคราวละหกปี	ส�าหรับประเทศไทยได้รับการคัดเลือกให้
เป็นสมาชิกเมื่อปี	พ.ศ.	๒๕๕๓	(ค.ศ.	๒๐๑๐)	
	 UNCITRAL	มกีารตัง้คณะท�างาน	(Working	Group)	เ
                     พือ่
พิจารณาเรื่องต่าง	ๆ	รวมทั้งสิ้น	๖	กลุ่ม	ได้แก่	
	 คณะท�างาน	 ๑	 (Working	 Group	 I)	 ว่าด้วยวิสาหกิจ	
ขนาดกลาง	 ขนาดย่อม	 และรายย่อย	 (Micro,	 Small	 and	
Medium-sized	Enterprises	(MSMEs))	
	 คณะท�างาน	๒	(Working	Group	II)	ว่าด้วยการระงับข้อ
พิพาท	(Dispute	Settlement)	(เดิมพิจารณาเรื่องเกี่ยวกับการ
อนญุาโตตลุาการและการไกล่เกล่ีย	(International	Arbitration 
and	Conciliation	ต่อมาในการประชุมคณะท�างานสมัยที่	๖๕	
ณ	 ส�านักงานสหประชาชาติกรุงเวียนนา	 สาธารณรัฐออสเตรีย	
ได้มกีารเปลีย่นชื
                     อ่หวัข้อพจิารณาใหม่เป็นเรือ่งเกีย่วกบัการระงบั
ข้อพิพาท	(Dispute	Settlement)	แทน)
	 คณะท�างาน	๓	(Working	Group	III)	ว่าด้วยการระงบัข้อ
พิพาททางออนไลน์	 (Online	Dispute	Resolution)	 (ปัจจุบัน
ได้มีการยกเลิกคณะท�างานนี้ไปแล้ว	 เนื่องจากประเทศสมาชิก
มีความเห็นไม่ลงรอยกัน	 โดยไม่สามารถประนีประนอมกัน
ได้	 หากพิจารณาหัวข้อนี้ต่อไปก็จะเป็นการสิ้นเปลืองเวลาและ
ทรัพยากร	ที่ประชุมจึงเห็นควรให้ยกเลิกคณะท�างานนี้ไป)	
	 คณะท�างาน	๔	 (Working	 Group	 IV)	 ว่าด้วยพาณิชย์
อิเล็กทรอนิกส์	(Electronic	Com
                     merce)	
	 คณะท�างาน	๕	 (Working	Group	V)	 ว่าด้วยกฎหมาย 
ล้มละลาย	(Insolvency	Law)	
	 คณะท�างาน	 ๖	 (Working	 Group	 VI)	 ว่าด้วยสิทธิ 
ในหลักประกัน	(Security	Interests)	
	 ในแต่ละปี	 UNCITRAL	 จะมีการจัดให้มีการประชุม
หลายครั้ง	 ทั้งการประชุมใหญ่และการประชุมคณะท�างาน	
(Working	 Group)	 ส�าหรับสถานที่ประชุมหลัก	 ๆ	 มี	 ๒	 แห่ง	
คือ	 ส�านักงานใหญ่สหประชาชาตินครนิวยอร์ก	 สหรัฐอเมริกา	
และส�านักงานสหประชาชาติกรุงเวียนนา	 สาธารณรัฐออสเตรีย	
ในการประชุมแต่ละคร้ังจะมีผู้เข้าร่วมประชุมจะประกอ
                     บด้วย
ผู้แทนจากประเทศสมาชิกของ	 UNCITRAL	 และผู้สังเกตการณ์	
(Observers)	 จากองค์กรระหว่างประเทศต่าง	 ๆ	 เช่น	 China	 
International	Economic	and	Trade	Arbitration	Commission	 
(CIETAC)	 New	 York	 International	 Arbitration	 Center	
(NYIAC)	 โดยผู ้สังเกตการณ์สามารถแสดงความคิดเห็นได	้
แต่จะไม่มีสิทธิออกเสียงลงมติ
๒. การสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็น
เอกภาพของ UNCITRAL
	 ตามที	่UNCITRAL	เป็นองค์การระหว่างประเทศองค์การ
หนึง่ทีม่บีทบาทส�าคญัในการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศ
ใ
                     ห้มีความเป็นเอกภาพ	 (Harmonization	 and	 Unification 
of	 the	 law	 of	 International	 Trade)	 ส�าหรับเครื่องมือ 
ที่	 UNCITRAL	 ใช้ในการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศ
ให้มีความเป็นเอกภาพโดยหลัก	ๆ	แล้วจะปรากฏในตราสาร	๒	
รูปแบบ	คือ	
	 ๒.๑	รูปแบบอนุสัญญา	(Convention)	
	 อนุสัญญา	 (Convention)	 เป็นสนธิสัญญาแบบหนึ่ง	 
จึงต้องอยู่ภายใต้หลักการพื้นฐานของการท�าสนธิสัญญา	 เช่น	
หลักเสรีภาพในการท�าสัญญา	 (Freedom	 of	 Contact)	
หลักความสุจริตอย่างยิง่	(Good	Faith)	หลักเสรีภาพในการแสดง
เจตนาโด
                     ยสมัครใจ	(Free	Consent)	นอกจากนี้	ยังต้องเป็นไป
ตามหลักการที่เป็นที่ยอมรับในทางระหว่างประเทศ	 เช่น	 หลัก	
pacta	 sunt	 servanda	ซึ่งเป็นหลักการที่เก่าแก่ตามกฎหมาย
โรมัน	(Roman	Law)	
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กฤษฎีกาสารี๒๖
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
	 ในกรณีที	่UNCITRAL	เลอืกใช้กลไกในการสร้างกฎเกณฑ์
การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพในรปูแบบอนสัุญญา	หาก
ประเทศภาคสีมาชกิจะน�าอนสุญัญามาบงัคบัใช้	กต้็องด�าเนนิการ 
ตามขั้นตอนของการแสดงเจตนาผูกพันสนธิสัญญา	 โดยรัฐ 
สามารถกระท�าได้หลายวธิ	
                     ีเช่น	การลงนาม	(Signature)	การแลก
เปลี่ยนตราสาร	(Exchange	of	Instruments)	การให้สัตยาบัน	
(Ratification)	การยอมรบั	(Acceptance)	การให้ความเหน็ชอบ	
(Approval)	 การภาคยานุวัติ	 (Accession)	 เมื่อได้มีการแสดง
เจตนาผูกพันสนธิสัญญาแล้วย่อมหมายถงึประเทศภาคสีมาชกิมี
พันธกรณีที่จะต้องปฏิบัติตาม	หากเป็นประเทศที่ต้องมีการออก
กฎหมายเพื่ออนุวัติการให้เป็นไปตามอนุสัญญา	 ประเทศนั้นก็
จ�าเป็นที่จะต้องออกกฎหมายภายในที่มีบทบัญญัติที่สอดคล้อง
กับหลักการของอนุสัญญานั้น	 อันเป็นการท�าให้อนุสัญญามีผล
ผูกพัน
                     ให้เกิดขึ้นกับในประเทศด้วย	
	 ส�าหรับข้อดีของการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่าง
ประเทศให้เป็นเอกภาพในรูปแบบอนุสัญญา	 คือ	 รูปแบบนี้
มีผลผูกพันและมีสภาพบังคับที่ชัดเจน	 การตีความกฎเกณฑ์ 
ย่อมต้องเป็นไปในทิศทางเดียวกัน	 โอกาสที่จะเกิดการบิดเบือน
กฎเกณฑ์เป็นไปได้น้อย	แต่มข้ีอเสยีคอืรปูแบบนีก้ระบวนการและ 
ขัน้ตอนต่าง	ๆ 	ค่อนข้างมากและยุง่ยากขึน้อยูก่บักฎหมายภายใน
ของแต่ละประเทศ	นอกจากนี้	การที่ประเทศสมาชิกจะยอมตน
เข้าผูกพันอนุสัญญาฉบับใดย่อมต้องพิจารณาอย่างรอบคอบ
ที่สุด	ต้องพิจารณาผลดีและผลเสียทุ
                     กด้าน	เช่น	ความได้เปรียบ
เสียเปรียบทางการค้า	 ข้อจ�ากัดในเรื่องภาษา	 เมื่อการแสดงตน
เข้าผูกพันอนุสัญญาใดแล้วย่อมก่อให้เกิดพันธกรณีที่จะต้อง
ปฏิบัติตาม	 บางครั้งอาจสร้างภาระให้กับประเทศสมาชิกอย่าง 
หลีกเลี่ยงไม่ได้
	 ตวัอย่างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศของ	UNCITRAL	
ในรูปแบบอนุสัญญา
	 -	 Convent ion	 on	 the	 Recognit ion	 and	
Enforcement	of	Foreign	Arbitral	Awards	
	 -	 United	Nation	 Convention	 on	Contracts	 for	
the	International	Sale	of	Goods	(CISG)	
	 ๒.๒	รูปแบบ	Model	Laws	
	 Mod
                     el	 Laws	 เป็นที่รู ้จักในชื่อที่แตกต่างกัน	 ทั้ง	
“กฎหมายต้นแบบ”	 หรือ	 “กฎหมายแม่แบบ”	 แม้ว่า	Model	
Laws	จะมคี�าว่า	“กฎหมาย”	หรือ	“Laws”	ประกอบชือ่ไว้กต็าม	
แต่สถานะทีแ่ท้จรงิแล้ว	Model	Laws	หาได้สร้างพนัธกรณทีีก่่อ
ให้เกดิผลผกูพนัในทางกฎหมายให้ประเทศต่าง	ๆ 	ต้องปฏบิตัติาม	
ดังเช่นอนุสัญญาไม่	 หากแต่	Model	 Laws	 มีลักษณะเป็นการ
ก�าหนดแนวทางให้ประเทศต่าง	 ๆ	 น�าไปบัญญัติเป็นกฎหมาย
ภายใน	 ซึ่งสามารถปรับเปลี่ยนบทบัญญัติให้มีความสอดคล้อง
กับบริบททางวัฒนธรรมและสังคมในแต่ละประเทศ	 ขึ้นอยู 
                     ่
กับความจ�าเป็นของแต่ละประเทศ	 โดยไม่จ�าเป็นต้องบัญญัติ
กฎหมายภายในให้เหมือนกับ	Model	Laws	ทุกประการ	
	 ส�าหรับข้อดีของการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่าง
ประเทศให้เป็นเอกภาพในรูปแบบของ	 Model	 Laws	 คือ	
ความผกูพนัของกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศมคีวามยดืหยุน่
สูงกว่ากฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศในรูปแบบอนุสัญญา	
ประเทศสมาชิกสามารถออกกฎหมายภายในเพื่ออนุวัติการตาม	
Model	Laws	ทีไ่ม่ขดักับบริบททางวฒันธรรมและสังคมในแต่ละ
ประเทศ	อีกทั้งสามารถปรับเปลี่ยนบทบัญญัติได้โดยไม่จ�ากัดว่า
จะต้องเหมือน	Model	L
                     aws	ทุกประการ	อย่างไรก็ตาม	ข้อเสีย
ของการสร้างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศให้เป็นเอกภาพใน
รูปแบบของ	Model	Laws	คือ	Model	Laws	ไม่มีสภาพบังคับ
เหมอืนอนสุญัญา	จึงไม่มอีะไรมาบังคับให้ประเทศสมาชกิต้องรับ
เอา	Model	Laws	ไปบญัญตัเิป็นกฎหมาย	อกีทัง้ประเทศสมาชกิ
ยงัสามารถเปลีย่นแปลงกฎหมายทีอ่นวุตักิารตาม	Model	Laws	
ได้ตามชอบใจ	
	 ตวัอย่างกฎเกณฑ์การค้าระหว่างประเทศของ	UNCITRAL 
ในรูปแบบของ	Model	Laws	
	 -	 UNCITRAL	 Model	 Law	 on	 International	
Commercial	Arbitration	
	 -	 UNCITRAL	 Model	 La
                     w	 on	 Cross	 -	 Border	
Insolvency	
	 -	UNCITRAL	Model	Law	on	Electronic	Commerce	
	 -	UNCITRAL	Model	Law	on	Electronic	Signatures	
	 นอกจากนี้	 UNCITRAL	 ยังได้มีการก�าหนดกฎเกณฑ์
การค้าระหว่างประเทศในรูปแบบ	 Legislative	 Guide	 อันมี
ลักษณะเป็นข้อแนะน�าในการบัญญัติกฎหมาย	เช่น	UNCITRAL	
Legislative	Guide	on	Secured	Transaction,	UNCITRAL	
Legislative	Guide	on	Insolvency	Law	
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี ๒๗
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
๓. กฎเกณฑ์ของ UNCITRAL กับกฎหมายไทย 

                     	 ประเทศไทยได้รับการคัดเลือกจากสมัชชาใหญ่แห่ง
สหประชาชาติ	(United	Nations	General	Assembly)	ให้เป็น
สมาชิก	UNCITRAL	เมื่อปี	พ.ศ.	๒๕๕๓	(ค.ศ.	๒๐๑๐)	ปัจจุบัน	
ประเทศไทยได้มีการส่งผู้แทน	 (Delegate)	 เข้าร่วมประชุมกับ
คณะท�างาน	(Working	Group)	ของ	UNCITRAL	อย่างต่อเนื่อง	
โดยตลอด	เช่น	การส่งผู้แทน	(Delegate)	เข้าร่วมประชุมคณะ
ท�างาน	๒	 ว่าด้วยการระงับข้อพิพาท	 (Dispute	 Settlement)	
สมัยที่	 ๖๖	 ระหว่างวันที่	 ๖	 ถึงวันที่	 ๑๐	 กุมภาพันธ์	 ๒๕๖๐	
ณ	 ส�านักงานใหญ่สหประชาชาติ	 นครนิวยอร์ก	 สหรั
                     ฐอเมริกา	
การประชุมคณะท�างาน	 ๒	 ว่าด้วยการอนุญาโตตุลาการ	
และการประนอมข้อพิพาท	สมัยที่	๖๓	ระหว่างวันที่	๗	ถึงวันที่	
๑๑	กันยายน	๒๕๕๘	ณ	ส�านักงานสหประชาชาติ	กรุงเวียนนา	
สาธารณรฐัออสเตรยี	การประชมุคณะท�างาน	๓	ว่าด้วยการระงบั
ข้อพิพาททางออนไลน์	(Online	Dispute	Resolution)	สมัยที่	
๓๑	ระหว่างวนัที่	๙	ถงึวนัที่	๑๓	กมุภาพนัธ์	๒๕๕๘	ณ	ส�านกังาน
ใหญ่สหประชาชาติ	นครนิวยอร์ก	สหรัฐอเมริกา	
	 นอกจากนี้	 ประเทศไทยได้มีการน�ากฎเกณฑ์ของ	
UNCITRAL	 มาใช้เป็นแนวทางในการร่างกฎหมายหลายฉบับ	
ได้แก่	 การเ
                     ข้าเป็นภาคี	 Convention	 on	 the	 Recognition	
and	Enforcement	of	Foreign	Arbitral	Awards	และได้น�า	
UNCITRAL	Model	 Law	 on	 International	 Commercial	 
Arbitration	 มาใช้เป็นแนวทางในการร่างพระราชบัญญัติ
อนุญาโตตุลาการ	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 การน�า	 UNCITRAL	Model	
Law	on	Electronic	Commerce	มาใช้เป็นแนวทางในการร่าง
พระราชบัญญัติว่าด้วยธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์	พ.ศ.	๒๕๔๔	
เป็นต้น
	 อย่างไรก็ดี	 มีข้อสังเกตว่าในการประชุม	 UNCITRAL	
แต่ละครั้ง	 ประเทศสมาชิกที่มีบทบาทในการร่างกฎเกณฑ์ 
การค้าระหว่าง
                     ประเทศส่วนใหญ่มกัเป็นประเทศมหาอ�านาจ	ไม่ว่า 
จะเป็นสาธารณรัฐออสเตรีย	แคนาดา	สาธารณรัฐประชาชนจีน	
สาธารณรฐัฝรัง่เศส	สหพนัธ์สาธารณรฐัเยอรมนั	สาธารณรฐัเกาหลี	
สาธารณรฐัสิงคโปร์	สมาพนัธรฐัสวสิ	มาเลเซยี	สหราชอาณาจกัร	 
สหรฐัอเมรกิา	โดยเฉพาะกลุม่ประเทศสหภาพยโุรป	(European	
Union)	 หรือ	 EU	 มีการรวมกลุ่มกันอย่างแข็งแกร่ง	 EU	 จึงมี
อทิธพิลต่อมตขิองทีป่ระชมุค่อนข้างมาก	นอกจากนี	้กลุ่มประเทศ 
ในทวีปเอเชียที่ถือได้ว่ามีศักยภาพทางเศรษฐกิจอยู่ในฐานะที่ 
เทียบเท่าได้กับกลุ่มประเทศสหภาพยุโรป	 เช่น	 ส
                     าธารณรัฐ
ประชาชนจีน	สาธารณรัฐเกาหลี	 สาธารณรัฐสิงคโปร์	 มาเลเซีย	 
โดยเฉพาะอย่างยิง่กลุม่ประเทศทีส่ามารถสือ่สารกนัโดยใช้ภาษาจนี
ได้	จะมเีทคนคิวธิใีนการสร้างความสมัพนัธ์กบัผูแ้ทนจากประเทศ
สมาชกิอืน่	ๆ 	ในลกัษณะไม่เป็นทางการ	เช่น	การประชมุนอกรอบ	 
และการสังสรรค์ต่าง	ๆ	ในขณะที่ประเทศก�าลังพัฒนาอื่นที่มิได้
อยู่ในกลุ่มประเทศมหาอ�านาจไม่ค่อยมีบทบาทในการแสดง
ความคิดเห็น	อาจจะเป็นเพราะข้อจ�ากัดในเรื่องภาษา	ตลอดจน
สภาพเศรษฐกิจ	สังคม	วัฒนธรรม	และการเมืองภายในประเทศ	
อันอาจเป็นเหตุให้กฎเกณฑ์การค้
                     าระหว่างประเทศส่วนใหญ่
มักเอื้อประโยชน์ให้กับประเทศมหาอ�านาจ	 ซึ่งถือว่าเป็นเรื่องท่ี
ประเทศไทยต้องพจิารณา	ก�าหนดท่าทใีห้รอบคอบทกุด้าน	ตัง้แต่
ขั้นตอนการสร้างกฎเกณฑ์	 การก�าหนดรูปแบบของกฎเกณฑ์	 
และการน�ากฎเกณฑ์ดังกล่าวมาใช้บังคับในประเทศ	
เอกสารอ้างอิง 
ตุลย์	ไตรโสรัส.	รายงานการศึกษาส่วนบุคคล	(Individual	Study)	 
	 เร่ือง	 ความท้าทายในการพัฒนากฎหมายของไทย 
	 ให้สอดคล้องกับกฎเกณฑ์ระหว่างประเทศ.	 หลักสูตร 
	 นกับริหารการทูต	รุ่นท่ี	๖	ปี	๒๕๕๗.	สถาบนัการต่างประเทศ 
	 เทวะวงศ์วโรปการ	กระทร
                     วงการต่างประเทศ.	
พันธุ์ทิพย์	 กาญจนะจิตรา.	 “การขจัดการขัดกันแห่งกฎหมาย.”	 
	 วารสารนติศิาสตร์ธรรมศาสตร์,	๑๖	(๒๕๒๙).	๑๘๒	-	๒๐๓.	
สถาบนัระหว่างประเทศเพือ่การค้าและการพฒันา	(องค์การมหาชน). 
	 รายงานการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ์	(Final	Report)	เรื่อง	 
	 การเตรียมความพร้อมด้านกฎหมายของไทยในการเข้าสู ่
	 ประชาคมอาเซียน.	ส�านกังานเลขาธกิารสภาผูแ้ทนราษฎร.	
สรวศิ	 ลมิปรงัษ.ี	 “กฎหมายแม่แบบว่าด้วยการประนอมข้อพพิาท.”	 
	 วารสารศาลยตุธิรรมปรทิศัน์,	(สงิหาคม	๒๕๕๐).	๑๐๐	-	๑๐๘.	 
สรวศิ	ลมิปรงัษ.ี	“กฎหมา
                     ยแม่แบบว่าด้วยการประนอมข้อพพิาท.”	 
	 วารสารศาลยตุธิรรมปรทิศัน์,	(กนัยายน	๒๕๕๐).	๒๐	-	๒๘.	
http://www.uncitral.org. 
ีี
ี ี่ ั ี่
กฤษฎีกาสารี๒๘
ปีที่	๑๒	ฉบับที่	๔	(เมษายน	–	พฤษภาคม	๒๕๖๐)
การประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ  
ของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ประจ�าปีงบประมาณ พ.ศ. ๒๕๖๐
กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร
องค์ประกอบการประเมิน/ตัวชี้วัด ค่าเป้าหมาย
องค์ประกอบที่	 ๑	 ประสิทธิภาพในการด�าเนินงานตามหลักภารกิจพื้นฐาน	 งานประจ�า 
งานตามหน้าทีป่กต	ิหรืองานตามหน้าท
                     ีค่วามรับผิดชอบหลัก	งานตามกฎหมาย	กฎ	นโยบายของรฐับาล	 
หรือมติคณะรัฐมนตรี	(Functional	base)	
ตัวชี้วัดที่ 	 ๑	 ร ้อยละความส�าเร็จในการตรวจพิจารณากฎหมายแล้วเสร็จตามที ่
นายกรัฐมนตรีหรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย
		 ๑.๑	ระดับพระราชบัญญัติ
		 ๑.๒	ระดับพระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง/ต�่ากว่า
ตัวชี้วัดที่	๒	ร้อยละความส�าเร็จของการให้ความเห็นทางกฎหมาย
		 ๒.๑	ความเห็นทั่วไป
		 ๒.๒	ความเห็นต่อคณะรัฐมนตรี
ตัวชี้วัดที่	๓	จ�านวนกฎหมายที่มีการจัดท�าเจตนารมณ์ทางกฎหมาย
ตัวชี้วัดที่	๔	ระดับความส�าเร็จของการจัดท�าก
                     ฎหมายไทยฉบับภาษาอังกฤษ
ตัวชี้วัดที่	๕	ระดับความส�าเร็จในการจัดท�าหลักเกณฑ์การเสนอร่างกฎหมาย
ร้อยละ	๘๖.๖๗
ร้อยละ	๘๗.๒๓
ร้อยละ	๕๔.๒๕
ร้อยละ	๙๘.๓๔
๑๖	ฉบับ
๒๐	เรื่อง
๒	ผลผลิต
องค์ประกอบที	่๒		ประสทิธภิาพในการด�าเนนิงานตามหลกัภารกจิยทุธศาสตร์	แนวทางปฏริปู
ภาครัฐ	นโยบายเร่งด่วน	หรือภารกิจที่ได้รับมอบหมายเป็นพิเศษ	(Agenda	base)
ตัวชี้วัดที่	๑	การสร้างความรับรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน
	 ๑.๑	ร้อยละการด�าเนินการตามแผนการสร้างความรับรู้ความเข้าใจแก่ประชาชน
	 ๑.๒	ร้อยละการชี้แจงประเด็นส�าคัญที่ทัน
                     ต่อสถานการณ์	(ถ้ามี)
	ตัวช้ีวัดที่ 	 ๒	 ระดับความส�าเร็จในการจัดท�าแนวทางการตรวจสอบความจ�าเป ็น 
ในการตรากฎหมายและการรับฟังความคิดเห็นของผู้ที่เกี่ยวข้องและการวิเคราะห์ผลกระทบ 
ที่อาจเกิดขึ้นจากกฎหมาย
ร้อยละ	๑๐๐	ตามแผนฯ
ร้อยละ	๑๐๐
๒	ผลผลิต
องค์ประกอบที่	 ๔	 ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและพัฒนานวัตกรรมในการบริหาร
จัดการระบบงาน	งบประมาณ	ทรัพยากรบุคคล	และการให้บริการประชาชน	หรือหน่วยงานของรัฐ	 
(Innovation	base)
ตัวชี้วัดที่	๑	ประสิทธิภาพการเบิกจ่ายงบประมาณ
ตัวช้ีวดัที	่๒	ข้อเสนอประสิทธภ
                     ิาพในการบริหารจัดการและพฒันานวัตกรรมของส่วนราชการ
ร้อยละ	๙๖	ตามแผนฯ
ส่งพร้อมรายงานรอบที	่๑	และ	๒
	องค์ประกอบที่	 ๕	 ศักยภาพในการเป็นส่วนราชการที่มีความส�าคัญเชิงยุทธศาสตร ์
เพื่อการพัฒนาประเทศ	ตามแผนหรือนโยบายระดับชาติ	นโยบายของรัฐบาล	(Potential	base)
	ตัวชี้วัดที่	๑	การจัดท�าและด�าเนินการตามแผนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ ร้อยละ	๑๐๐	ตามแผนฯ
	 การที่ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจะประสบผลส�าเร็จในการขับเคลื่อนภารกิจส�าคัญของรัฐบาล	 การแก้ไขปัญหา 
การอ�านวยความสะดวกแก่ประชาชน	และการเพิม่ศกัยภาพ
                     ของส�านกังานฯ	ในการสนบัสนนุการพฒันาประเทศได้	ต้องได้รบัความ
ร่วมมือจากข้าราชการและเจ้าหน้าที่ทุกคน	 ในการปฏิบัติหน้าที่ตามภารกิจอย่างเต็มก�าลังความสามารถ	 อันจะน�ามาซึ่งประโยชน์
สูงสุดของประเทศชาติและประชาชน	
	 ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้จัดท�าการประเมินส่วนราชการตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติ
ราชการ	ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๖๐	เพื่อใช้เป็นกรอบและแนวทางในการปฏิบัติราชการ	โดยมีตัวชี้วัด	จ�านวน	๑๔	ตัวชี้วัด	 
แยกตามองค์ประกอบ	ดังต่อไปนี้
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	 นายวรรณชัย	 บุณบ�ารุง	 รองเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา	 เป ็นประธานในพิธี 
                     เป ิดการสัมมนาวิชาการ	
เรื่อง	 “การศึกษาหลักกฎหมายเกี่ยวกับระบบการบริหารจัดการเรือนจ�า”	 ระยะที่	 ๒	 เม่ือวันที่ 	 ๒๒	 มีนาคม	 ๒๕๖๐	
ณ	โรงแรมอมาร	ีวอเตอร์เกท	กรงุเทพมหานคร	โดยมวีทิยากรผูท้รงคณุวฒุทิัง้ภาครฐัและภาคเอกชนร่วมอภปิรายเกีย่วกบัหลกักฎหมาย
ในการบริหารจัดการเรือนจ�าของไทยและต่างประเทศ	รวมทั้งมีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับผู้เข้าร่วมสัมมนาอย่างกว้างขวาง
	 นายปกรณ์		นลิประพนัธ์	รองเลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎกีา	เป็นประธานในการประชมุคณะท�างานพจิารณาก�าหนดตวัช้ีวดั	
และติดตามผลการประเมินส่วน
                     ราชการของส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา	ประจ�าปีงบประมาณ	พ.ศ.	๒๕๖๐	ครั้งที่	๒/๒๕๖๐	
จดัโดยกลุม่พฒันาระบบบรหิาร	เมือ่วนัที่	๑๐	มนีาคม	๒๕๖๐	เวลา	๐๙.๐๐	น.	ณ	ห้องประชมุโบราณ	โดยเป็นการประชุมเพือ่ตดิตาม
และประเมินผลการด�าเนินการตามตัวชี้วัดของส�านักงานฯ
	 นางณัฐนันทน์	 	 อัศวเลิศศักดิ์	 กรรมการร่างกฎหมายประจ�า	 ให้การต้อนรับพร้อมบรรยายให้ความรู้	 เรื่อง	 บทบาท	 กลไก
การท�างานของส�านกังานคณะกรรมการกฤษฎกีาและการสืบค้นข้อมลูทางกฎหมาย	แก่ผู้เข้ารบัการอบรมหลักสูตร	วฒุบิตัรการปฏิบตังิาน	
สนับสนุนสมาชิกสภา
                     นิติบัญญัติแห่งชาติและสมาชิกสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ	 รุ ่นที่	 ๔	 จากสถาบันพระปกเกล้า	
ในการเยี่ยมชมและศึกษาดูงาน		เมื่อวันที่	๑๔	มีนาคม	๒๕๖๐	ณ	ห้องประชุมปรีดี	พนมยงค์
สาระส�าคัญของร่างพระราชบัญญัติ
 ๑.	 การก�าหนดอัตราค่าจ ้างขั้นต�่าส�าหรับลูกจ้าง
บางกลุ่มหรือบางประเภท	โดยการจ้างจะก�าหนดให้ใช้เฉพาะ
กิจการ	 งานหรือสาขาอาชีพ	ประเภทใด	 เพียงใด	 ในท้องถิ่น
ใดก็ได้	เพื่อส่งเสริมการจ้างงานและการคุ้มครองแรงงาน	
	 ๒.	 ปรับปรุงบทบัญญัติเรื่องข้อบังคับเก่ียวกับการ
ท�างานเพื่อลดภาระของนายจ้าง
                     	โดยนายจ้างที่มีลูกจ้างตั้งแต่	
๑๐	 คน	 ขึ้นไป	 ต้องให้มีข้อบังคับเกี่ยวกับการท�างานเป็น
ภาษาไทย	ซึ่งข้อบังคับต้องมีรายละเอียด	ดังนี้	
	 	 ๒.๑	วันท�างาน	เวลาท�างานปกติ	และเวลาพัก
	 	 ๒.๒	วันหยุดและหลักเกณฑ์การหยุด
	 	 ๒.๓	หลกัเกณฑ์การท�างานล่วงเวลาและการท�างาน
ในวันหยุด
	 	 ๒.๔	วนัและสถานทีจ่่ายค่าจ้าง	ค่าล่วงเวลา	ค่าท�างาน	
ในวันหยุด	และค่าล่วงเวลาในวันหยุด
	 	 ๒.๕	วันลาและหลักเกณฑ์การลา
	 	 ๒.๖	วินัยและโทษทางวินัย
	 	 ๒.๗	การร้องทุกข์
	 	 ๒.๘	การเลิกจ้าง	ค่าชดเชย	และค่าชดเชยพิเศษ

                     	 ๓.	เพิ่มบทบัญญัติเกี่ยวกับการเกษียณอายุและการ
จ่ายค่าชดเชยให้แก่ลูกจ้าง	 กรณีเกษียณอายุให้เป็นไปตามที่
นายจ้างและลูกจ้างจะตกลงกัน
	 ๔.	เพิม่บทก�าหนดโทษกรณนีายจ้างไม่จ่ายค่าชดเชยให้
แก่ลูกจ้างกรณีเกษียณอายุ	
	 โดยประโยชน์ที่ประชาชนจะได้รับคือ	 ร่างพระราช
บัญญัติคุ้มครองแรงงาน	(ฉบับที่	..)	พ.ศ.	....	ได้เพิ่มบทบัญญัติ
เกีย่วกบัการก�าหนดอตัราค่าจ้างขัน้ต�า่ส�าหรบัลกูจ้างบางกลุม่
หรือบางประเภท	เช่น	นักเรียน	นักศึกษา	คนพิการ	หรือผู้สูง
อายุ	 เพื่อให้มีการส่งเสริมการจ้างงานและคุ้มครองแรงงาน

                     
ส�าหรับลูกจ้างบางกลุ่มหรือบางประเภทดังกล่าวซึ่งส่วนใหญ่
ไม่ได้ท�างานเตม็เวลา	และอาจมลีกัษณะการท�างานทีแ่ตกต่าง
จากลูกจ้างทั่วไป	 และเน่ืองจากปัจจุบันกฎหมายก�าหนดให้
นายจ้างต้องส่งส�าเนาข้อบงัคบัเกีย่วกบัการท�างานให้แก่อธบิดี
หรือผู้ซ่ึงอธิบดีมอบหมาย	 ซ่ึงท�าให้เป็นภาระในการประกอบ
ธุรกิจของนายจ้าง	 ดังนั้น	 การปรับปรุงบทบัญญัติเรื่องข้อ
บังคับเกี่ยวกับการท�างานจึงช่วยลดภาระของนายจ้างในการ
ส่งส�าเนาข้อบังคับดังกล่าว	 และเป็นกลไกหนึ่งซึ่งจะดึงดูดให้
มีการลงทุนในประเทศไทยมากยิ่งขึ้น	 นอกจาก
                     นี้	 การเพิ่ม
บทบัญญัติเกี่ยวกับการเกษียณอายุและการจ่ายค่าชดเชยให้
แก่ลูกจ้างกรณเีกษยีณอายเุพือ่คุม้ครองลกูจ้างยงัเป็นการสร้าง
ความมัน่คงให้แก่ลกูจ้างหลงัเกษยีณอายแุละเกดิความชดัเจน
ในการบังคับใช้กฎหมาย
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 สารสนเทศ
เทคโนโลยีี
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ร่างพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. ....
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