
เรื่องเสร็จที่ ๒๙๕/๒๕๔๕ 

 

บนัทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 

เรื่อง  กรณีที่ธนาคารอาคารสงเคราะหต์อ้งปฏิบติัตามพระราชบญัญติั 

วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 
   

 

ธนาคารอาคารสงเคราะห์มีหนังสือ ที่ กม (งกพ)๗๔๔/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๑๔ 
พฤษภาคม ๒๕๔๔ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการ
ปฏบิัติตามพระราชบัญญัติวิธปีฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนี้  

๑. ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ซึ่งจัดตั้งขึ้ นตามพระราชบัญญัติธนาคารอาคาร
สงเคราะห์ พ.ศ. ๒๔๙๖ จะต้องอยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ โดยพิจารณาในประเดน็ 

๑.๑ การประกอบธุรกิจของธนาคารอาคารสงเคราะห์ เช่น การให้กู้ ยืม การ
รับฝากเงิน ตลอดจนกิจการที่เกี่ยวเนื่องหรือเกี่ยวข้องกับธุรกิจดังกล่าวเป็นค าสั่งทางปกครอง
หรือไม่  ทั้งนี้  เมื่อธนาคารมีค าสั่งอนุมัติหรือไม่อนุมัติให้ด าเนินการอาจกระทบต่อสิทธิของ
ประชาชนผู้มาติดต่อกบัธนาคารได้ 

๑.๒ ในส่วนของการด าเนินการเป็นปกติธุระ เช่น การจัดซื้อ จัดจ้าง 
๑.๓ การด าเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยกับพนักงานของธนาคาร

อาคารสงเคราะห์ 

๒. การที่มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ ก าหนดว่า วิธีปฏบิัติราชการทางปกครองซ่ึงไม่อยู่ในบังคับพระราชบัญญัตินี้  คือ ในกรณีที่
กฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกัน
ความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต ่ ากว่าหลักเกณฑ์ที่ ก าหนดใน
พระราชบัญญัตินี้   ดังนั้น การพิจารณาว่าวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองใดไม่อยู่ในบังคับนั้น 
จะต้องพิจารณาเป็นเร่ืองๆไป เช่น ในระเบียบการสอบสวนความผิดทางวินัยซึ่งมีมาตรฐานในการ
ปฏิบัติราชการทางปกครองสูงกว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก็
ให้ปฏบิัติตามระเบียบดังกล่าวนั้น ความเหน็นี้ถูกต้องหรือไม่ 

๓. การที่มาตรา ๑๓ (๕) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ.๒๕๓๙ ก าหนดว่า เจ้าหน้าที่ที่เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี จะท าการ
พิจารณาทางปกครองไม่ได้ มีความหมายและขอบเขตเพียงใด  ทั้งนี้  เนื่องจากการด าเนินการ
สอบสวนความผิดทางวินัย ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ซึ่งเป็นผู้ออกค าสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการ
สอบสวนความผิดทางวินัย และเป็นผู้อนุมัติให้ความเห็นชอบในการออกค าสั่งทางปกครอง โดย
ธนาคารอาคารสงเคราะห์อยู่ในฐานะนายจ้างของพนักงานบางรายและบางรายอยู่ในฐานะเจ้าหนี้
ของพนักงานเนื่องจากพนักงานบางรายกู้เงินทางธนาคารอาคารสงเคราะห์ด้วย 

๔. การที่มาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 



 ๒ 

๒๕๓๙ ก าหนดให้เจ้าหน้าที่แจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนพิจารณาทางปกครอง ให้คู่กรณีทราบ
ตามความจ าเป็นแก่กรณีนั้น การพิจารณาว่ากรณีใดจ าเป็นหรือไม่จ าเป็นต้องแจ้งนั้น มีหลักเกณฑ์
ในการพิจารณาอย่างไร และผลของการปฏบิัติไม่ครบถ้วนเป็นอย่างไร 

๕. การที่มาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
๒๕๓๙ ก าหนดให้คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจเอกสารที่จ าเป็นต้องรู้ เพื่อการโต้แย้งสิทธิหรือชี้ แจงหรือ
ป้องกันสิทธิของตนได้นั้น การพิจารณาว่าเอกสารใดจ าเป็นต้องรู้นั้น คู่กรณีเป็นผู้พิจารณาหรือ
คณะกรรมการสอบสวนฯ เป็นผู้พิจารณาและมีหลักเกณฑใ์นการพิจารณาอย่างไร 

๖. การที่คู่กรณีขอตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานซึ่งเป็นการให้ถ้อยค าของ
พยานบุคคลอื่นในระหว่างการสอบสวนความผิดทางวินัย ซึ่งคณะกรรมการสอบสวนฯเห็นว่า ไม่
สามารถเปิดเผยได้โดยอาศัยเหตุตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ แต่
คู่กรณีอ้างว่าเป็นการตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ข้อเทจ็จริงที่เกดิขึ้นคณะกรรมการสอบสวนฯควรปฏบิัติอย่างไร 

 

คณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวโดย
มีผู้แทนธนาคารอาคารสงเคราะห์เป็นผู้ชี้แจงข้อเทจ็จริงแล้ว มีความเหน็ดังนี้   

ประเด็นที่หนึ่ ง  ธนาคารอาคารสงเคราะห์ จะต้องอยู่ภายใต้บั งคับของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่นั้น เห็นว่า ธนาคารอาคาร
สงเคราะห์จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๔๙๖ โดยมีทุนประเดิม
ทั้งหมดเป็นของรัฐ๑ มีกฎหมายก าหนดอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการธนาคารและผู้จัดการไว้

 
๑ มาตรา ๕  ให้จัดต้ังธนาคารขึ้นเรียกว่า "ธนาคารอาคารสงเคราะห์" เพื่อส่งเสริมการน าเงิน

ไปลงทุนเกี่ยวกบัการจัดให้มีอาคารและหรือที่ดินตามบทแห่งพระราชบัญญัตินี้  และให้ธนาคารนี้ เป็นนิติบุคคล 

  มาตรา ๖  ให้ก าหนดทุนของธนาคารเป็นจ านวนเงินไม่เกนิห้าร้อยล้านบาท โดย 

  (ก) รัฐจ่ายให้เป็นทุนประเดิมยี่สบิล้านบาท 

  (ข) รัฐจ่ายเพิ่มเติมเป็นคราวๆ ตามที่เหน็สมควร 

  (ค) เงินร่วมทุนจากบุคคลอื่นใดซึ่งจะได้ก าหนดโดยพระราชกฤษฎีกา 
ฯลฯ    ฯลฯ 

  มาตรา ๑๒  ให้รัฐมนตรีมีอ านาจและหน้าที่ก ากบัโดยทั่วไปซึ่งกจิการของธนาคาร 

  มาตรา ๑๗  ให้คณะกรรมการธนาคารมีอ านาจหน้าที่ก ากับ ควบคุมและอ านวยกิจการของ
ธนาคาร อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ ให้รวมถึง 

  (๑) ด าเนินกจิการตามมาตรา ๒๗ 

  (๒) วางข้อบังคับการประชุมและการด าเนินกิจการของคณะกรรมการธนาคารและ
คณะกรรมการบริหาร 

  (๓) วางข้อบังคับว่าด้วยระเบียบปฏบัิติงานของพนักงานธนาคาร 

  (๔) วางข้อบังคับเกี่ยวกบัการด าเนินงานของธนาคาร 

  (๕) แต่งตั้งและถอดถอนพนักงานธนาคาร และก าหนดอัตราเงินเดือนผู้ จัดการและ
พนักงานธนาคาร ตลอดจนเรียกประกนัจากพนักงานธนาคารเพื่อจะได้ปฏบัิติหน้าที่โดยสจุริต 

  ข้อบังคับตาม (๓) และ (๔) และการก าหนดอตัราเงินเดือนผู้จัดการและพนักงานธนาคาร



 ๓ 

อย่างชัดเจน ธนาคารอาคารสงเคราะห์จึงเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติและอยู่
ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเร่ืองท านอง
เดียวกันนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้เคยวินิจฉัยไว้แล้ว๒ ดังนั้น ในส่วนที่เกี่ยวกับ
ความสัมพันธ์ระหว่างธนาคารฯ.กับพนักงานของธนาคารฯอันเป็นการบริหารงานภายในของ
ธนาคารฯ เป็นความสมัพันธ์ทางกฎหมายที่เกดิขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา ๑๗ (๓) (๔) และ 
(๕)๓ แห่งพระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๔๙๖ โดยมีผลเป็นการสร้างนิติ
สัมพันธ์ระหว่างกันในอันที่จะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพ
แห่งสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามนัยแห่งนิยาม "ค าสั่งทางปกครอง" ในมาตรา ๕ ๔ แห่ง

 
ต้องได้รับความเหน็ชอบจากรัฐมนตรี 

  มาตรา ๒๑  คณะกรรมการธนาคารมีอ านาจแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารคณะหนึ่ ง 
ประกอบด้วยผู้ จัดการและกรรมการอย่างน้อยสองคนแต่ไม่เกินสี่คน ในจ านวนนี้ ให้มีกรรมการการเคหะ
แห่งชาติหนึ่งคน 

  ให้คณะกรรมการธนาคารเลือกตั้งกรรมการบริหารคนหนึ่งเป็นประธานกรรมการบริหาร 

  ให้ผู้ที่ได้รับเลือกตั้งเป็นกรรมการบริหารด ารงต าแหน่งหนึ่งปี และอาจได้รับเลือกตั้งใหม่
ได้แต่การด ารงต าแหน่งจะต้องสิ้นสดุลงในเม่ือออกจากต าแหน่งกรรมการธนาคาร 

  มาตรา ๒๒  ให้คณะกรรมการบริหารมีอ านาจหน้าที่ปฏิบัติการใดๆ อันเป็นอ านาจหน้าที่
ของคณะกรรมการธนาคาร แต่ต้องปฏิบัติตามระเบียบทั่วไปหรือค าสั่งเฉพาะเรื่องซึ่งคณะกรรมการธนาคาร
ก าหนด 

  มาตรา ๒๓  ให้ผู้ จัดการมีอ านาจหน้าที่ตามที่คณะกรรมการธนาคารหรือ คณะ
กรรมการบริหารจะมอบหมาย และให้ได้รับเงินเดือนตามที่คณะกรรมการธนาคารก าหนด 

  ในกจิการที่เกี่ยวกบับุคคลภายนอก ผู้จัดการเป็นผู้แทนธนาคาร เพื่อการนี้  ผู้จัดการจะมอบ
อ านาจให้พนักงานของธนาคารผู้ใดปฏบัิติกจิการใดแทนกไ็ด้ แต่ทั้งนี้ ต้องเป็นไปตามข้อบังคับของธนาคาร 

๒ บันทึก เรื่อง สถานภาพขององค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน (เรื่องพิจารณา
เสรจ็ที่ ๒๘/๒๕๔๑) 

๓ มาตรา ๑๗  ให้คณะกรรมการธนาคารมีอ านาจหน้าที่ก ากบั ควบคุมและอ านวยกจิการของ
ธนาคาร อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ ให้รวมถึง 

ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๓) วางข้อบังคับว่าด้วยระเบียบปฏบัิติงานของพนักงานธนาคาร 

  (๔) วางข้อบังคับเกี่ยวกบัการด าเนินงานของธนาคาร 

  (๕) แต่งตั้งและถอดถอนพนักงานธนาคาร และก าหนดอัตราเงินเดือนผู้ จัดการและ
พนักงานธนาคาร ตลอดจนเรียกประกนัจากพนักงานธนาคารเพื่อจะได้ปฏบัิติหน้าที่โดยสจุริต 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๔ มาตรา ๕  ในพระราชบัญญัตินี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

  "ค าสั่งทางปกครอง" หมายความว่า 
  (๑) การใช้อ านาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ขึ้นระหว่าง

บุคคลในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิหรือหน้าที่ของ
บุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชั่วคราว เช่น การสั่งการ การอนุญาต การอนุมัติ การวินิจฉัยอุทธรณ์ การ



 ๔ 

พระราชบัญญั ติ วิธีปฏิบัติ ราชการทางปกครอง พ .ศ . ๒๕๓๙  ดั งนั้ น  บทบัญญั ติของ
พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. ๒๕๓๙ จึงมีผลใช้บังคับแก่ความสัมพันธ์
ดังกล่าว เช่น การแต่งตั้ง การให้พ้นจากต าแหน่ง การลงโทษทางวินัย เป็นต้น 

ส าหรับความสัมพันธ์ระหว่างธนาคารฯกับบุคคลภายนอก รวมทั้งความสัมพันธ์
ระหว่างธนาคารฯกับพนักงานของธนาคารฯในฐานะผู้ ให้บริการกับผู้ รับบริการด้านธุรกรรม 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายส่วนแพ่งและพาณิชย์ที่ด าเนินกิจการ
ท านองเดียวกับกิจการของเอกชน เช่น การให้กู้ ยืมเงิน การรับฝากเงิน หรือธุรกรรมการโอนเงิน 
เป็นต้น  ดังนั้นความสัมพันธ์ของผู้ รับบริการกับธนาคารฯในกรณีดังกล่าวจึงเป็นไปตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง 
พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ประเด็นที่สอง  กรณีที่มาตรา ๓๕ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้ก าหนดให้วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไป
ตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้  เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดก าหนดวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครองเร่ืองใดไว้โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการ
ปฏิบัติราชการทางปกครองไม่ต ่ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้ นั้น เห็นว่า การ
พิจารณาว่าการปฏิบัติราชการทางปกครองใดที่มีมาตรฐานต ่ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดใน
พระราชบัญญัตินี้ ต้องพิจารณาเป็นเร่ืองๆ ไป ซึ่งเร่ืองท านองเดียวกันนี้ คณะกรรมการวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครองได้เคยให้ความเหน็ไว้แล้ว๖ 

ประเด็นที่สาม  มาตรา ๑๓ (๕)๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก าหนดว่า เจ้าหน้าที่ที่เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้  หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี

 
รับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึงการออกกฎ 

  (๒) การอื่นที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๕ มาตรา ๓  วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไปตามที่ก าหนดใน

พระราชบัญญัตินี้  เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดก าหนดวิธปีฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะและมี
หลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต ่ากว่าหลักเกณฑ์ที่ก าหนดใน
พระราชบัญญัตินี้  

  ความในวรรคหนึ่งมิให้ใช้บังคับกับขั้นตอนและระยะเวลาอุทธรณ์หรือโต้แย้งที่ก าหนดใน
กฎหมาย 

๖ บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง การสอบสวนทางวินัยข้าราชการ
พลเรือนสามัญ ผู้ ถูกกล่าวหามีสิทธิน าทนายความหรือที่ปรึกษาเข้ามาในการสอบสวนได้หรือไม่ (เรื่องพิจารณา
เสรจ็ที่ ๒๐๕/๒๕๔๑) 

๗ มาตรา ๑๓  เจ้าหน้าที่ดังต่อไปนี้จะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๕) เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้  หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี 
ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๕ 

จะท าการพิจารณาทางปกครองไม่ได้นั้น บทบัญญัติดังกล่าวมุ่งหมายที่จะห้ามเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็น
เจ้าหนี้หรือลูกหนี้  หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณีที่จะออกค าสั่งทางปกครองโดยขาดความเป็นกลาง 
หรือมีความล าเอียงเพราะเหตุดังกล่าว บทบัญญัติมาตรา ๑๓ (๕) จึงใช้บังคับกับเจ้าหนี้ ที่เป็น
บุคคลธรรมดาที่มีความสัมพันธ์กันเป็นการส่วนตัวไม่ว่าในฐานะใดฐานะหนึ่งที่จะพิจารณาและ
ออกค าสั่งทางปกครองเท่านั้น มิได้ใช้บังคับกบัเจ้าหนี้  ลูกหนี้  หรือนายจ้างที่เป็นนิติบุคคล ดังนั้น 
ธนาคารอาคารสงเคราะห์จึงสามารถด าเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยแก่พนักงานที่ธนาคาร
อาคารสงเคราะห์เป็นนายจ้างได้ 

ประเดน็ที่สี่  การที่เจ้าหน้าที่ต้องแจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาทาง
ปกครองให้คู่กรณีทราบตามความจ าเป็นแก่กรณีนั้น มุ่งหมายให้คู่กรณีที่เข้ามามีส่วนสัมพันธ์กับ
กระบวนการพิจารณาทางปกครองได้ รับความเป็นธรรม และมีโอกาสที่ จะโต้แย้งแสดง
พยานหลักฐานของตนได้ ถ้ากรณีของสิทธิหน้าที่ใดที่คู่กรณีไม่ทราบจะก่อให้เกิดความไม่เป็น
ธรรมแก่ผู้นั้นแล้ว ย่อมถือได้ว่าเป็นกรณีจ าเป็นที่ต้องแจ้งให้ทราบ กรณีที่จ าเป็นต้องแจ้งให้ทราบ
หรือไม่จะแตกต่างกันไปในแต่ละเร่ือง และแต่ละคู่กรณี และสภาพแวดล้อม  ส่วนการที่เจ้าหน้าที่
ไม่แจ้งสิทธิและหน้าที่ที่จ าเป็นแก่กรณีให้ทราบ ย่อมท าให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองไม่
ชอบด้วยกฎหมาย และถ้าเป็นกรณีที่เป็นสาระส าคัญอันอาจท าให้คู่กรณีไม่ได้รับความเป็นธรรม
ในการพิจารณาทางปกครอง ค าสั่งทางปกครองที่เกิดจากการนั้นอาจถูกเพิกถอนได้เพราะเหตุที่
เป็นค าสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้าเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาพบเองก็
อาจเพิกถอนได้ตามบทบัญญัติในส่วนที่ ๖ การเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏบิัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ 

ประเด็นที่ ห้า  ตามมาตรา ๓๑๘ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจเอกสารเพื่อประโยชน์ในการโต้แย้งหรือชี้ แจงหรือ
ป้องกันสิทธิของตนได้  ถ้ากรณีใดเป็นเร่ืองจ าเป็นถือว่าคู่กรณีมีสิทธิต้องรู้  ซึ่งเป็นปัญหา ข้อ
กฎหมาย ส าหรับผู้ที่จะให้คู่กรณีดูเอกสาร คือ เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาและท าค าสั่งทางปกครอง ซึ่ง
เป็นผู้พิจารณาในเบื้ องต้นว่าเอกสารดังกล่าวจ าเป็นหรือไม่  ส่วนปัญหาว่ากรณีใดเป็นกรณีที่
จ าเป็นหรือไม่ ต้องพิจารณาจากผลแห่งความเป็นธรรมของคู่กรณีเป็นหลักในอนัที่จะโต้แย้ง หรือ
ชี้แจง หรือป้องกนัสทิธขิองตน 

ประเด็นที่หก  การขอดูข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ เป็นสทิธขิองบุคคลทั่วไปที่จะเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของราชการ ไม่ว่าจะเป็นผู้
มีส่วนได้เสียในกรณีนั้นหรือไม่ แต่สิทธิที่จะขอดูเอกสารตามมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นสิทธิที่คู่กรณีจ าเป็นต้องได้รู้  เพื่อประโยชน์ในการ

 
๘ มาตรา ๓๑ คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจดูเอกสารที่จ าเป็นต้องรู้ เพื่อการโต้แย้งหรือชี้ แจงหรือ

ป้องกันสิทธิของตนได้ แต่ถ้ายังไม่ได้ท าค าสั่งทางปกครองในเรื่องนั้น คู่กรณีไม่มีสทิธิขอตรวจดูเอกสารอันเป็น
ต้นร่างค าวินิจฉัย  

  การตรวจดูเอกสาร ค่าใช้จ่ายในการตรวจดูเอกสาร หรือการจัดท าส าเนาเอกสารให้เป็นไป
ตามหลักเกณฑแ์ละวิธกีารที่ก าหนดในกฎกระทรวง 



 ๖ 

โต้แย้ง หรือชี้แจง หรือป้องกนัสิทธิของตน สทิธดิังกล่าวจึงกว้างขวางกว่าสิทธิของบุคคลทั่วไปตาม
พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐  ดังนั้น ถ้าเร่ืองใดเป็นกรณีจ าเป็นหากไม่รู้
แล้วจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการพิจารณาทางปกครองกต้็องให้คู่กรณีดูเอกสารหรือ
พยานหลักฐานนั้น 

 

 

(ศาสตราจารย์พิเศษ ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มิถุนายน  ๒๕๔๕ 
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เรื่องเสร็จที่ ๒๙๕/๒๕๔๕

บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง
เรื่อง  กรณีที่ธนาคารอาคารสงเคราะห์ต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
		

ธนาคารอาคารสงเคราะห์มีหนังสือ ที่ กม (งกพ)๗๔๔/๒๕๔๔ ลงวันที่ ๑๔ พฤษภาคม ๒๕๔๔ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการปฏิบัติตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิ
             บัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ดังนี้
๑. ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๔๙๖ จะต้องอยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่ โดยพิจารณาในประเด็น
๑.๑ การประกอบธุรกิจของธนาคารอาคารสงเคราะห์ เช่น การให้กู้ยืม การรับฝากเงิน ตลอดจนกิจการที่เกี่ยวเนื่องหรือเกี่ยวข้องกับธุรกิจดังกล่าวเป็นคำสั่งทางปกครองหรือไม่  ทั้งนี้ เมื่อธนาคารมีคำสั่งอนุมัติหรือไม่อนุมัติให้ดำเนินการอาจกระทบต่อสิทธิของประชาชนผู้มาติดต่อกับธนาคารได้
๑.๒ 
             ในส่วนของการดำเนินการเป็นปกติธุระ เช่น การจัดซื้อ จัดจ้าง
๑.๓ การดำเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยกับพนักงานของธนาคารอาคารสงเคราะห์
๒. การที่มาตรา ๓ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กำหนดว่า วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองซึ่งไม่อยู่ในบังคับพระราชบัญญัตินี้ คือ ในกรณีที่กฎหมายใดกำหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะและมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการไม่ต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดในพระราชบัญญัตินี้  ดังนั้น การพิจารณาว่าวิธีปฏิบัติราชการทางปก
             ครองใดไม่อยู่ในบังคับนั้น จะต้องพิจารณาเป็นเรื่องๆไป เช่น ในระเบียบการสอบสวนความผิดทางวินัยซึ่งมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทางปกครองสูงกว่าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ก็ให้ปฏิบัติตามระเบียบดังกล่าวนั้น ความเห็นนี้ถูกต้องหรือไม่
๓. การที่มาตรา ๑๓ (๕) แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.๒๕๓๙ กำหนดว่า เจ้าหน้าที่ที่เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณี จะทำการพิจารณาทางปกครองไม่ได้ มีความหมายและขอบเขตเพียงใด  ทั้งนี้ เนื่องจากการดำเนินการสอบสวนความผิดทาง
             วินัย ธนาคารอาคารสงเคราะห์ ซึ่งเป็นผู้ออกคำสั่งแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนความผิดทางวินัย และเป็นผู้อนุมัติให้ความเห็นชอบในการออกคำสั่งทางปกครอง โดยธนาคารอาคารสงเคราะห์อยู่ในฐานะนายจ้างของพนักงานบางรายและบางรายอยู่ในฐานะเจ้าหนี้ของพนักงานเนื่องจากพนักงานบางรายกู้เงินทางธนาคารอาคารสงเคราะห์ด้วย
๔. การที่มาตรา ๒๗ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กำหนดให้เจ้าหน้าที่แจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนพิจารณาทางปกครอง ให้คู่กรณีทราบตามความจำเป็นแก่กรณีนั้น การพิจารณาว่ากรณีใดจำเป็นหรือไม่จ
             ำเป็นต้องแจ้งนั้น มีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไร และผลของการปฏิบัติไม่ครบถ้วนเป็นอย่างไร
๕. การที่มาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กำหนดให้คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจเอกสารที่จำเป็นต้องรู้เพื่อการโต้แย้งสิทธิหรือชี้แจงหรือป้องกันสิทธิของตนได้นั้น การพิจารณาว่าเอกสารใดจำเป็นต้องรู้นั้น คู่กรณีเป็นผู้พิจารณาหรือคณะกรรมการสอบสวนฯ เป็นผู้พิจารณาและมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณาอย่างไร
๖. การที่คู่กรณีขอตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานซึ่งเป็นการให้ถ้อยคำของพยานบุคคลอื่นในระหว่างการสอบสว
             นความผิดทางวินัย ซึ่งคณะกรรมการสอบสวนฯเห็นว่า ไม่สามารถเปิดเผยได้โดยอาศัยเหตุตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ แต่คู่กรณีอ้างว่าเป็นการตรวจดูเอกสารหรือพยานหลักฐานตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นคณะกรรมการสอบสวนฯควรปฏิบัติอย่างไร

คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวโดยมีผู้แทนธนาคารอาคารสงเคราะห์เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นดังนี้ 
ประเด็นที่หนึ่ง  ธนาคารอาคารสงเคราะห์ จะต้องอยู่ภายใต้บังคับของพระรา
             ชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ หรือไม่นั้น เห็นว่า ธนาคารอาคารสงเคราะห์จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๔๙๖ โดยมีทุนประเดิมทั้งหมดเป็นของรัฐ  มีกฎหมายกำหนดอำนาจหน้าที่ของคณะกรรมการธนาคารและผู้จัดการไว้อย่างชัดเจน ธนาคารอาคารสงเคราะห์จึงเป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติและอยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ซึ่งเรื่องทำนองเดียวกันนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้เคยวินิจฉัยไว้แล้ว  ดังนั้น ในส่วนที่เกี่ยวกับความสัมพ
             ันธ์ระหว่างธนาคารฯ.กับพนักงานของธนาคารฯอันเป็นการบริหารงานภายในของธนาคารฯ เป็นความสัมพันธ์ทางกฎหมายที่เกิดขึ้นโดยอาศัยอำนาจตามมาตรา ๑๗ (๓) (๔) และ (๕)  แห่งพระราชบัญญัติธนาคารอาคารสงเคราะห์ พ.ศ. ๒๔๙๖ โดยมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ระหว่างกันในอันที่จะก่อ เปลี่ยนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิหรือหน้าที่ของบุคคลตามนัยแห่งนิยาม "คำสั่งทางปกครอง" ในมาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙  ดังนั้น บทบัญญัติของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. ๒
             ๕๓๙ จึงมีผลใช้บังคับแก่ความสัมพันธ์ดังกล่าว เช่น การแต่งตั้ง การให้พ้นจากตำแหน่ง การลงโทษทางวินัย เป็นต้น
สำหรับความสัมพันธ์ระหว่างธนาคารฯกับบุคคลภายนอก รวมทั้งความสัมพันธ์ระหว่างธนาคารฯกับพนักงานของธนาคารฯในฐานะผู้ให้บริการกับผู้รับบริการด้านธุรกรรม ธนาคารอาคารสงเคราะห์มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายส่วนแพ่งและพาณิชย์ที่ดำเนินกิจการทำนองเดียวกับกิจการของเอกชน เช่น การให้กู้ยืมเงิน การรับฝากเงิน หรือธุรกรรมการโอนเงิน เป็นต้น  ดังนั้นความสัมพันธ์ของผู้รับบริการกับธนาคารฯในกรณีดังกล่าวจึงเป็นไปตามปร
             ะมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ไม่อยู่ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
ประเด็นที่สอง  กรณีที่มาตรา ๓  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ได้กำหนดให้วิธีปฏิบัติราชการทางปกครองตามกฎหมายต่างๆ ให้เป็นไปตามที่กำหนดในพระราชบัญญัตินี้ เว้นแต่ในกรณีที่กฎหมายใดกำหนดวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองเรื่องใดไว้โดยเฉพาะ และมีหลักเกณฑ์ที่ประกันความเป็นธรรมหรือมีมาตรฐานในการปฏิบัติราชการทางปกครองไม่ต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดในพระราชบัญญัตินี้นั้น เห็นว่า การพิจารณาว่าการปฏ
             ิบัติราชการทางปกครองใดที่มีมาตรฐานต่ำกว่าหลักเกณฑ์ที่กำหนดในพระราชบัญญัตินี้ต้องพิจารณาเป็นเรื่องๆ ไป ซึ่งเรื่องทำนองเดียวกันนี้คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยให้ความเห็นไว้แล้ว 
ประเด็นที่สาม  มาตรา ๑๓ (๕)  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ กำหนดว่า เจ้าหน้าที่ที่เป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณีจะทำการพิจารณาทางปกครองไม่ได้นั้น บทบัญญัติดังกล่าวมุ่งหมายที่จะห้ามเจ้าหน้าที่ซึ่งเป็นเจ้าหนี้หรือลูกหนี้ หรือเป็นนายจ้างของคู่กรณีที่จะออกคำสั่งทางปกครอ
             งโดยขาดความเป็นกลาง หรือมีความลำเอียงเพราะเหตุดังกล่าว บทบัญญัติมาตรา ๑๓ (๕) จึงใช้บังคับกับเจ้าหนี้ที่เป็นบุคคลธรรมดาที่มีความสัมพันธ์กันเป็นการส่วนตัวไม่ว่าในฐานะใดฐานะหนึ่งที่จะพิจารณาและออกคำสั่งทางปกครองเท่านั้น มิได้ใช้บังคับกับเจ้าหนี้ ลูกหนี้ หรือนายจ้างที่เป็นนิติบุคคล ดังนั้น ธนาคารอาคารสงเคราะห์จึงสามารถดำเนินการสอบสวนความผิดทางวินัยแก่พนักงานที่ธนาคารอาคารสงเคราะห์เป็นนายจ้างได้
ประเด็นที่สี่  การที่เจ้าหน้าที่ต้องแจ้งสิทธิและหน้าที่ในกระบวนการพิจารณาทางปกครองให้คู่กรณีทราบตามความจำ
             เป็นแก่กรณีนั้น มุ่งหมายให้คู่กรณีที่เข้ามามีส่วนสัมพันธ์กับกระบวนการพิจารณาทางปกครองได้รับความเป็นธรรม และมีโอกาสที่จะโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานของตนได้ ถ้ากรณีของสิทธิหน้าที่ใดที่คู่กรณีไม่ทราบจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมแก่ผู้นั้นแล้ว ย่อมถือได้ว่าเป็นกรณีจำเป็นที่ต้องแจ้งให้ทราบ กรณีที่จำเป็นต้องแจ้งให้ทราบหรือไม่จะแตกต่างกันไปในแต่ละเรื่อง และแต่ละคู่กรณี และสภาพแวดล้อม  ส่วนการที่เจ้าหน้าที่ไม่แจ้งสิทธิและหน้าที่ที่จำเป็นแก่กรณีให้ทราบ ย่อมทำให้กระบวนการพิจารณาทางปกครองไม่ชอบด้วยกฎหมาย และถ้าเป
             ็นกรณีที่เป็นสาระสำคัญอันอาจทำให้คู่กรณีไม่ได้รับความเป็นธรรมในการพิจารณาทางปกครอง คำสั่งทางปกครองที่เกิดจากการนั้นอาจถูกเพิกถอนได้เพราะเหตุที่เป็นคำสั่งทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ถ้าเป็นกรณีที่เจ้าหน้าที่หรือผู้บังคับบัญชาพบเองก็อาจเพิกถอนได้ตามบทบัญญัติในส่วนที่ ๖ การเพิกถอนคำสั่งทางปกครอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙
ประเด็นที่ห้า  ตามมาตรา ๓๑  แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ คู่กรณีมีสิทธิขอตรวจเอกสารเพื่อประโยชน์ในการโต้แย้งหรือชี้แจงหรือป้อ
             งกันสิทธิของตนได้  ถ้ากรณีใดเป็นเรื่องจำเป็นถือว่าคู่กรณีมีสิทธิต้องรู้ ซึ่งเป็นปัญหาข้อกฎหมาย สำหรับผู้ที่จะให้คู่กรณีดูเอกสาร คือ เจ้าหน้าที่ผู้พิจารณาและทำคำสั่งทางปกครอง ซึ่งเป็นผู้พิจารณาในเบื้องต้นว่าเอกสารดังกล่าวจำเป็นหรือไม่  ส่วนปัญหาว่ากรณีใดเป็นกรณีที่จำเป็นหรือไม่ ต้องพิจารณาจากผลแห่งความเป็นธรรมของคู่กรณีเป็นหลักในอันที่จะโต้แย้ง หรือชี้แจง หรือป้องกันสิทธิของตน
ประเด็นที่หก  การขอดูข้อมูลข่าวสารตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐ เป็นสิทธิของบุคคลทั่วไปที่จะเข้าถึงข้
             อมูลข่าวสารของราชการ ไม่ว่าจะเป็นผู้มีส่วนได้เสียในกรณีนั้นหรือไม่ แต่สิทธิที่จะขอดูเอกสารตามมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ เป็นสิทธิที่คู่กรณีจำเป็นต้องได้รู้ เพื่อประโยชน์ในการโต้แย้ง หรือชี้แจง หรือป้องกันสิทธิของตน สิทธิดังกล่าวจึงกว้างขวางกว่าสิทธิของบุคคลทั่วไปตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. ๒๕๔๐  ดังนั้น ถ้าเรื่องใดเป็นกรณีจำเป็นหากไม่รู้แล้วจะก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการพิจารณาทางปกครองก็ต้องให้คู่กรณีดูเอกสารหรือพยานหลักฐานนั้น
 

(ศาสตรา
             จารย์พิเศษ ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มิถุนายน  ๒๕๔๕
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