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บทคัดย่อ 

 

  การศึกษาค้นคว้าอิสระน้ี มีวตัถุประสงค์เพื่อ ให้ทราบถึงแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการ

บริหารงานบุคคลให้ทราบถึงประเภทคดีเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลเฉพาะกรณี การแต่งตั้ งโยกยา้ย

ขา้ราชการ ศึกษาอาํนาจศาลปกครองในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจดุลพินิจ ของฝ่ายปกครองโดยเปรียบเทียบ

กบัศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั ศึกษาวเิคราะห์แนว คาํวนิิจฉยัศาลปกครองสูงสุด กรณีคดี

ปกครองท่ีเก่ียวกบัคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ โดยเฉพาะการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

 การศึกษาค้นคว้าอิสระน้ี เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการวิจัยจากเอกสาร การศึกษา 

จากบทบัญญัติของกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ท่ี เก่ียวข้อง รวมทั้ งข้อมูลต่าง ๆ ท่ีได้จากตํารา  

ทางวิชาการ หนังสือ บทความ ขอ้เขียนต่างๆ งานวิจยั หรือวิทยานิพนธ์ และคน้ควา้ได้จากอินเตอร์เน็ท 

ตลอดจนแนวคาํพิพากษา และคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวขอ้ง  

 ผลการศึกษาพบวา่ การฟ้องคดีในการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองเก่ียวกบัคาํสั่งแต่งตั้ง

โยกยา้ยข้าราชการได้ 2 ประเภท คือคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ 

ออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายและการกระทาํละเมิดอนัเกิดจากคาํสั่ง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ีง (1) และ (3) 

แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 พบว่า ศาลปกครองไม่สามารถ

ตรวจสอบกรณีผูรั้บคาํสั่งไม่ดาํเนินการแกไ้ขความเดือดร้อนเสียหายก่อนฟ้องและไม่เขา้ไปตรวจสอบกรณี

โยกยา้ยท่ีเป็นมาตรการภายใน จึงเสนอแนวทางแก้ไข ควรให้ได้เข้าไปตรวจสอบกรณีการโยกยา้ยท่ีเป็น

มาตรการภายใน เช่นเดียวกบัศาลปกครองเยอรมนั และกาํหนดให้คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนกาํหนด

หลักเกณฑ์การยา้ย โดยกําหนดให้การยา้ยมีสองประเภท คือ การโยกยา้ยตามคาํขอ และการโยกยา้ยเพื่อ

ประโยชน์ของทางราชการและกรณีน้ีกาํหนด หลกัเกณฑ์ วา่ “การโยกยา้ยเพื่อประโยชน์ของทางราชการ

หา้มมิใหย้า้ยขา้ราชการท่ีมีอายรุาชการเหลือเพียง 1 ปี เวน้แต่ยา้ยตามคาํขอของขา้ราชการผูน้ั้น” 
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Abstract 

 

  The objective of this independent study are to study the theoretical concept of personnel management, 

classification of the personnel management-related lawsuits particularly in case of government officials’ appointment 

and removal; to study the power of the Administrative Court  in reviewing the exercise of administrative discretion 

power  in comparison with the Administrative Court of France and the Administrative Court of Germany; and to study 

and analyze the decisions of the Supreme Administrative Court in case of the administrative lawsuits relating to the 

orders to appoint and to remove government officials from office, particularly in reviewing the administrative discretion 

power. 

 This independent study is a qualitative research by documentary research and study from the relevant 

positive laws, ordinances, rules and regulations, including information acquired from academic textbooks, books, 

articles, writings, researches or thesis, internet searches, as well as the relevant judgments and orders of the Supreme 

Administrative Court.  

 The finding of the studying result indicated two types of the litigations for reviewing the administrative 

discretion on the government official appointment and removal. The types of such litigations have consisted of dispute 

lawsuit in relation to the illegal acts issuance of the administrative agencies or the government officers and tortious acts 

due to the orders in accordance with Section 9   paragraph one ( 1 )  and ( 3 )  of the Act on Establishment of the 

Administrative Court and Administrative Court Procedure, B.E.  2 5 4 2  (1999). The finding indicated that the 

Administrative Court has been unable to review in case where the order receiver has failed to take corrective action for 

trouble and damage prior to litigation and has failed to enter for review in case of the removal which was an internal 

measure. Therefore, the corrective guideline has been suggested that the entry to review in case of the removal which 

has been an internal measure should be performed as that in case of the Administrative Court of Germany.  It should 

determine that the Civil Service Commission shall prescribe the rule of the removal by determining into two types of the 

removal consisting of the request-based removal and the governmental benefit-based removal. In this case, the rule shall 

be determined that “ in the governmental benefit-based removal, the removal of the government official with the 

remaining governmental service period of just 1 year shall be prohibited unless the said government official request-

based removal”. 
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ผูศึ้กษา และขอขอบคุณคุณวรัชญาพร รุ่งเรือง ท่ีให้ความอนุเคราะห์ช่วยอาํนวยความสะดวก 

ในทุก ๆ ดา้นดว้ยดีเสมอมา 

 สุดท้ายน้ี กราบขอบพระคุณบิดา มารดา ครอบครัว และกัลยาณมิตรท่ีให้กาํลังใจ 

และคอยช่วยเหลือตลอดมา จนทาํใหก้ารศึกษาคน้ควา้ฉบบัน้ีสาํเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดี 

 

 

 

 

       ทศันีย ์ วรพงศพ์ินิจ 

       กนัยายน 2562 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



ช 

 

สารบัญ 

       หนา้ 

 

บทคดัยอ่ภาษาไทย            ง 

บทคดัยอ่ภาษาองักฤษ          จ 

กิตติกรรมประกาศ            ฉ 

สารบญัตาราง             ฌ 

บทท่ี 1  บทนาํ             1 

 1. ความเป็นมาและความสาํคญัของปัญหา     1 

 2. วตัถุประสงคข์องการศึกษา      3 

 3. กรอบแนวคิดของการศึกษา      3 

 4. ประเด็นปัญหาการศึกษา       3 

5. ขอบเขตการศึกษา       4 

 6. ประโยชน์ท่ีคาดวา่จะไดรั้บ      4 

 7. ระเบียบวธีิวจิยั        4 

บทท่ี  2   แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง  5 

 1. แนวคิดเก่ียวกบัการกระทาํทาง ปกครอง     5 

 2. แนวความคิดเก่ียวกบัการควบคุมการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง  23 

   3.  แนวคิดเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ    32 

  4. แนวคิดเก่ียวกบัการแต่งตั้งโยกยา้ย      38 

บทท่ี  3   กฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศเก่ียวกบัการตรวจสอบ 

 อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เฉพาะกรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย   44 

1. กฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

 กรณีมีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยในประเทศไทย     45 

 2.  กฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  

 กรณีมีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยในประเทศฝร่ังเศส     67 

 3.  กฎหมายเก่ียวกบัการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  

 กรณีมีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยในประเทศเยอรมนั     75 

 

 

 



ซ 

 

สารบัญ (ต่อ) 

       หนา้ 

 

บทท่ี 4 วเิคราะห์ปัญหาการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

 โดยศาลปกครอง กรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย     83 

1. วเิคราะห์การตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 

กรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการในประเด็นเง่ือนไขการฟ้องคดี  83 

2. วเิคราะห์การตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 

กรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการในประเด็นประเภทของคาํสั่ง 

  แต่งตั้งโยกยา้ย        88 

3. วเิคราะห์การตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง 

  กรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการในประเด็นหลกัเกณฑ์ในการออกคาํสั่ง 

  แต่งตั้งโยกยา้ย        90 

บทท่ี 5 บทสรุปและขอ้เสนอแนะ       94 

 1. บทสรุป         94 

 2. ขอ้เสนอแนะ        97 

บรรณานุกรม             98 

ประวติัผูศึ้กษา             101 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



ฌ 

 

สารบัญตาราง 

       หนา้ 

 

ตารางท่ี 3.1 ตารางเปรียบเทียบเง่ือนไขก่อนฟ้องคดีการโยกยา้ย    80 

ตารางท่ี 3.2 ตารางเปรียบเทียบประเภทการโยกยา้ย      81 

ตารางท่ี 3.3  ตารางเปรียบเทียบหลกัเกณฑท่ี์ใชใ้นการตรวจสอบ    82 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



บทที ่1 

บทนํา 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 

  

 การบริหารงานบุคคล (Personnel Administration)1 มีความสาํคญัต่อการปฏิบติังานของ

องคก์าร ซ่ึงมีนกัวิชาการหลายคนไดใ้ห้คาํนิยามเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลไวห้ลายความหมาย 

อาทิ ฟิลิกซ์ บี.ไนโกร ( Felix B. Nigro ) กล่าววา่ การบริหารงานบุคคลคือศิลปะในการเลือกสรรคน

ใหม่ และใชค้นเก่าในลกัษณะท่ีจะใหไ้ดผ้ลงานและบริการจากการปฏิบติังานของบุคคลเหล่านั้นให้

มากท่ีสุด 

  ถวลัย ์ศิลปกิจ กล่าววา่ การบริหารงานบุคคลเป็นงานเก่ียวกบัการควบคุมดูแลพนกังาน

เจา้หน้าท่ีขององคก์าร เพื่อท่ีจะให้พลงังานบุคคลท่ีมีอยู่จาํกดันั้นอาํนวยประโยชน์แก่องคก์ารโดย

ก่อใหเ้กิดประสิทธิภาพในการทาํงาน และใหส้ามารถปฏิบติังานโดยไดรั้บผลงานมากท่ีสุดและโดย

ยึดถือหลกัท่ีวา่ประโยชน์ขององคก์ารฝ่ายหน่ึงกบัประโยชน์ของคนงานอีกฝ่ายหน่ึงเป็นประโยชน์

ร่วมกนัหาไดข้ดัแยง้กนัไม่ 

  เสนาะ ติเยาว์ กล่าวว่า การบริหารงานบุคคลเป็นเร่ืองของการหาคนท่ีมีความรู้

ความสามารถตรงกบัท่ีองคก์ารตอ้งการเขา้มาทาํงาน ใชค้นให้ถูกวิธีเพื่อเขาจะไดเ้อาความดีท่ีมีอยู่

ในตวัเขาออกมาอุทิศใหก้บังาน และบาํรุงรักษาใหค้นดีมีความสามารถอยูท่าํงานกบัองคก์ารให้นาน

ท่ีสุดโดยยดึถือประสิทธิภาพของงานเป็นพื้นฐาน 

  อมร รักษาสัตย ์กล่าวว่า การบริหารงานบุคคลเป็นทั้งศาสตร์และศิลป์ ท่ีเป็นศาสตร์

เพราะมีแนวทางของหลกัวิชาท่ีศึกษาไดมี้วิวฒันาการมาเป็นลาํดบั มีจุดอ่อนจุดแข็งของวิชาท่ีตอ้ง

ศึกษา เพื่อนาํไปประยุกต์ได้ สําหรับความเป็นศิลป์นั้นพิจารณาในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือในการ

บริหาร ซ่ึงสามารถนาํไปใช้ในการบริหารงานให้เกิดได้ทั้งผลทางบวกและผลทางลบตามความ

ตอ้งการได ้

  การบริหารงานบุคคล (Personnel Administration) เป็นกระบวนการในการจัดการ 

นบัตั้งแต่การสรรหาคนท่ีมีความสามารถมาปฏิบติังานให้เหมาะสมกบัตาํแหน่งหน้าท่ี และอตัรา

 1 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช สาขาวชิารัฐศาสตร์ เอกสารการสอนชุดวิชาการบริหารงานบุคคล

ภาครัฐ พิมพค์ร้ังท่ี 15. สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.2545. หนา้ 16-17 
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เงินเดือน มีการพฒันาประสิทธิภาพในการทาํงานให้เพิ่มมากข้ึน มีการสร้างขวญัและกาํลงัใจให้

บุคลากรในหน่วยงานรู้สึกมัน่คงในการทาํงาน ทาํให้ทุ่มเทความสามารถอยู่ทาํงานในหน่วยงานนานๆ 

ซ่ึงในทางกลบักนัก็คดัคนท่ีไม่มีความสามารถ รวมถึงคนท่ีไม่มีสมรรถภาพใหอ้อกจากงานดว้ย การ

ดาํเนินการดงักล่าวจะออกมาในรูปของกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงก็จะ

มีผลกระทบต่อสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคลากรในหน่วยงานนั้นๆ 

  ในรัฐเสรีประชาธิปไตย2 ( Liberal Democratic Stale ) หรือรัฐท่ีจดัองคก์ารทางการเมืองการ

ปกครองของตนโดยยึดหลกันิติรัฐ ( Legal State Principle ) และหลกัประชาธิปไตย ( Democratic 

Priciple ) นั้นมีหลกักฎหมายปกครองท่ีสําคญัอยูห่ลกัหน่ึง ซ่ึงเรียกกนัว่า หลกัการว่าดว้ยการกระทาํทาง

ปกครองต้องชอบด้วยกฎหมาย ( Principle de le’galite’ des administratifs ) หลักน้ีมีความหมายว่า  

ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆอนัมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพซ่ึงรัฐธรรมนูญของรัฐรับรองและให้

ความคุม้ครองแก่ราษฎรไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจ และตอ้งใช้อาํนาจกระทาํการโดยไม่ขดั

หรือแยง้ต่อกฎหมาย ดงันั้น กฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองจึงเป็นทั้งแหล่งท่ีมา (Source) และ

ขอ้จาํกดั  (Limitation) สาํหรับการใชอ้าํนาจต่างๆ ของฝ่ายปกครอง 

   การใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง3จะตอ้งผูกพนักบักฎหมายและในขณะเดียวกนัก็เป็น

องค์กรท่ีมีภาระหน้าท่ีในการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายส่งผลให้เจ้าหน้าท่ีต้องปรับบท

กฎหมายต่างๆ และโดยเหตุท่ีภารกิจในทางปกครองมีความสลบัซบัซ้อน ประกอบกบัขอ้เท็จจริงท่ี

เกิดข้ึนมีความหลากหลายมากจึงหลีกเล่ียงไม่พน้ท่ีในหลายกรณีกฎหมายจะเปิดช่องใหฝ่้ายปกครอง

มีอิสระในการใช้อาํนาจได้ตามสมควรเพื่อปรับบทกฎหมายให้สอดคลอ้งกบัขอ้เท็จจริงเฉพาะกรณี

เพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมมากท่ีสุด แต่อยา่งไรก็ตาม การใชอ้าํนาจดงักล่าวหรือท่ีเรียกวา่อาํนาจดุลพินิจ

นั้ น อาจจะก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจ

หลีกเล่ียงแก่ผูไ้ดรั้บกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือการกระทาํทางปกครองนั้น  ๆทาํใหเ้กิดขอ้พิพาทอนัเกิด

จากการบริหารงานบุคคลข้ึนสู่ศาลปกครอง เช่น คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจา้หน้าท่ีของรัฐออกคาํสั่งเล่ือนขั้นเงินเดือนไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน

ทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐออกคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย คดีพิพาทเก่ียวกบั

การท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐออกคาํสั่งแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งท่ีสูงข้ึนไม่ชอบ 

ด้วยกฎหมาย หรือคดีพิพาทเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลเร่ืองอ่ืนๆ ดงันั้น ศาลปกครองในฐานะ

 2 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์. “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”.วารสารกฎหมาย

ปกครอง”. 3, (2532):33-58. หนา้ 33-34  

 3 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ .ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง . กรุงเทพฯ .วญิ�ูชน .2549 .หนา้ 43 
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องคก์รท่ีมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาเก่ียวกบัคดีดงักล่าว จึงเป็นองคก์รท่ีสําคญัในการตรวจสอบการ

ใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครอง และเป็นการถ่วงดุลการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองท่ีมีอยูอ่ยา่งกวา้งขวาง 

ทั้งน้ี ประเด็นสาํคญั คือ ศาลปกครองสามารถเขา้ไปตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองกรณีแต่งตั้ง

โยกยา้ยวา่ ศาลปกครองมีอาํนาจในการตรวจสอบดุลพินิจมากนอ้ยเพียงใดโดยศึกษาเปรียบเทียบกบั

ศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั 

 

2. วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

 

   2.1  เพื่อใหท้ราบถึงแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 

   2.2 เพื่อให้ทราบถึงประเภทคดีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเฉพาะกรณีการแต่งตั้ง

โยกยา้ยขา้ราชการ 

   2.3 เพื่อศึกษาอาํนาจศาลปกครองในการตรวจสอบการใช้อาํนาจดุลพินิจของฝ่าย

ปกครองโดยเปรียบเทียบกบัศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั 

   2.4 ศึกษาวิเคราะห์แนวคาํวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุด กรณีคดีปกครองท่ีเก่ียวกบัคาํสั่ง

แต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ โดยเฉพาะการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

 

3. กรอบแนวคดิของการศึกษา 

 

 การตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองอยูภ่ายใตห้ลกัความชอบดว้ยกฎหมาย

ของการกระทาํทางปกครอง โดยศาลปกครองจะตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจาก

กฎหมายท่ีเป็นแหล่งท่ีมาของอาํนาจและข้อจาํกัดอาํนาจการกระทาํของฝ่ายปกครอง ซ่ึงการ

ตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองจะทาํให้ขา้ราชการได้รับความเป็นธรรมมากข้ึนและ

ในทางตรงกนัขา้มฝ่ายปกครองเองก็จะตอ้งมีความระมดัระวงัในการออกคาํสั่งมากยิง่ข้ึนเช่นกนั 

 

4. ประเด็นปัญหาการศึกษา 

 

  การท่ีฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาหรือหวัหนา้หน่วยงานของรัฐมีอาํนาจในการ

ออกคาํสั่งท่ีกระทบต่อสิทธิของขา้ราชการ พนกังานและลูกจา้งซ่ึงเป็นการกระทาํไดอ้ยา่งกวา้งขวาง

โดยเห็นว่าตนมีอาํนาจจะกระทาํต่อข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างได้ โดยอา้งว่าเป็นอาํนาจ

ดุลพินิจของตน แต่อย่างไรก็ตามอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งอยู่ภายใตข้อบอาํนาจ
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ของกฎหมาย หากกระทาํนอกขอบอาํนาจของกฎหมาย การกระทาํนั้นก็ต้องถูกตรวจสอบได้  

ซ่ึงองค์กรท่ีจะตรวจสอบการกระทาํดังกล่าวก็คือ ศาลปกครอง แต่การตรวจสอบอาํนาจของ 

ฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอาํนาจดุลพินิจก็จะมีปัญหาว่าศาลปกครองจะเข้าไปตรวจสอบอาํนาจ

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองไดม้ากนอ้ยเพียงใด 

 

5. ขอบเขตการศึกษา 

 

  การศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ( Qualitative research ) โดย

ศึกษาวิเคราะห์จากตาํราทางวชิาการ เอกสาร กฎ ระเบียบต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลและ

แนวคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุดเฉพาะคดีการบริหารงานบุคคลกรณีการแต่งตั้ งโยกย้าย

ขา้ราชการ โดยเปรียบเทียบกบัศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั 

 

6.  ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ  

 

  6.1 ทาํใหท้ราบถึงแนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล 

  6.2 ทาํให้ทราบถึงประเภทคดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล เฉพาะกรณีการ

แต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ  

  6.3 เพื่อใหท้ราบถึงอาํนาจของศาลปกครองในการตรวจสอบการใชอ้าํนาจดุลพินิจของ

ฝ่ายปกครองเปรียบเทียบกบัศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั 

  6.4 ทาํให้ทราบถึงหลกัเกณฑ์ท่ีศาลใช้ตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองใน 

คดีปกครองท่ีเก่ียวกับคาํสั่งแต่งตั้ งโยกยา้ยข้าราชการ ซ่ึงหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเข้าใจในแนว 

คาํวนิิจฉยัของศาลปกครองแลว้นาํไปปฏิบติัจะช่วยลดปริมาณคดีประเภทการบริหารงานบุคคล 

 

7. ระเบียบวธีิวจิัย 

 

 การศึกษาค้นควา้อิสระฉบบัน้ี เป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ เป็นการศึกษาแบบการวิจยั

เอกสาร ( Documentary research ) เป็นหลกั โดยทาํการศึกษาจากบทบญัญติัของกฎหมาย กฎ ระเบียบ 

ขอ้บงัคบั ท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งขอ้มูลต่าง ๆ ท่ีไดจ้ากตาํรา ทางวชิาการ หนงัสือ บทความ ขอ้เขียนต่างๆ 

งานวิจยั หรือวิทยานิพนธ์ และขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งท่ีสามารถคน้ควา้ไดจ้ากอินเตอร์เน็ท ตลอดจนแนว 

คาํพิพากษา และคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุดท่ีเก่ียวขอ้ง  



บทที่  2 

แนวคดิและทฤษฎเีกี่ยวกบัการตรวจสอบการใช้ดุลพนิิจ 

ของฝ่ายปกครอง 

  

 

     การดาํเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ การดาํเนินภารกิจ

ของฝ่ายปกครองจึงจาํเป็นตอ้งให้ฝ่ายปกครองใช้อาํนาจมหาชนได ้การใช้อาํนาจดงักล่าวอาจไป

กระทบสิทธิของประชาชน2 ซ่ึงการกระทาํท่ีเป็นการใชอ้าํนาจเหนือของรัฐในขอบเขตของกฎหมาย

มหาชนถือเป็นเคร่ืองมือสําคญัในการทาํภารกิจของฝ่ายปกครอง3ซ่ึงก็คือการกระทาํต่างๆของฝ่าย

ปกครองนั่นเอง การกระทาํทางปกครอง เป็นรูปแบบหน่ึงของการกระทาํของฝ่ายปกครอง ใน

การศึกษาการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จึงต้องเข้าใจเก่ียวกับการกระทํา 

ทางปกครองเป็นลาํดบัแรก 

 

1. แนวคดิเกีย่วกบัการกระทาํทางปกครอง 

 

     1.1  การกระทาํทางปกครอง 

      การกระทาํทางปกครองเป็นการกระทาํของรัฐโดยฝ่ายปกครอง4ซ่ึงตามหลกันิติรัฐ 

(Legal State Principle) ตอ้งเป็นการกระทาํท่ีชอบด้วยกฎหมาย หมายถึง ฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้

อาํนาจอยูใ่นขอบเขตของกฎหมาย การท่ีฝ่ายปกครองจะกระทาํการในลกัษณะท่ีเป็นการจาํกดัสิทธิ

ของประชาชนจะต้องมีกฎหมายให้อาํนาจฝ่ายปกครอง ซ่ึงฝ่ายปกครองจะต้องใช้อาํนาจตาม

หลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไขท่ีกฎหมายกาํหนด การกระทาํทางปกครองถือวา่เป็นพื้นฐานของการควบคุม

ฝ่ า ย ป ก ค รอง 5 ซ่ึ ง ก า รดํา เ นินภารกิ จของ ฝ่า ยป กค รองต้อง อาศัยกา รกระ ทํา ต่ าง ๆของ 

ฝ่ายปกครองเป็นเคร่ืองมือในการดาํเนินภารกิจของฝ่ายปกครองซ่ึงมีหลายกรณี เช่น ปฏิบติัการทาง

ปกครอง คาํสั่งทางปกครอง สัญญาทางปกครอง และกฎ ซ่ึงการกระทาํในขอบเขตของกฎหมาย

 2 บรรเจิด สิงคะเนติ , หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง , กรุงเทพ,วญิ�ูชน,2561  หนา้ 17 

 3 “เร่ืองเดียวกนั” 

 4 สมยศ เช้ือไทย , หลกักฎหมายมหาชน , กรุงเทพ , วญิ�ูชน , 2555 หนา้ 237 

 5 บรรเจิด สิงคะเนติ , หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง ,หนา้ 41 
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มหาชนเรียกวา่การกระทาํทางปกครองเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองในรูปแบบหน่ึง โดยสามารถ

แบ่งประเภทของการกระทาํทางปกครองไดด้งัน้ี   

 1.1.1  ประเภทของการกระทาํทางปกครอง 

    ประเภทของการกระทาํทางปกครอง นั้น นกัวิชาการไดแ้บ่งประเภทของ

การกระทาํทางปกครองตามลกัษณะของการกระทาํทางปกครอง  

            โดยศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ไดแ้บ่งประเภทของการกระทาํทาง

ปกครองสามารถแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท6 คือ ปฏิบติัการทางปกครอง (der Realakt) และการ

กระทาํทางกฎหมาย (der Rechtakt) 

   1)  ปฏิบัติการทางปกครอง (der Realakt)  

         ปฏิบติัการทางปกครอง (der Realakt) หรือ การกระทาํทางขอ้เท็จจริง 

หมายถึง การกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีไม่ไดมุ้่งผลทางกฎหมาย แต่มุ่งต่อผลในทางขอ้เท็จจริงอยา่งใด

อยา่งหน่ึง ซ่ึงต่างจากคาํสั่งทางปกครอง  ปฏิบติัการทางปกครอง เช่น การทาํความสะอาดถนน การ

สร้างถนน หรือการร้ือถอนส่ิงปลูกสร้าง เป็นตน้  

 (1) ขอ้พิจารณาเก่ียวกบัปฏิบติัการทางปกครอง  

   ก. เง่ือนไขทางกฎหมาย  

    ปฏิบติัการทางกฎหมาย ส่วนใหญ่อยูใ่นขอบเขตการกระทาํท่ีมี

อิสระในทางกฎหมาย แต่หากปฏิบติัการทางปกครองกระทาํโดยเจา้หนา้ท่ีท่ีปราศจากอาํนาจ หรือ

กระทาํละเมิดสิทธิของบุคคล ปฏิบติัการทางปกครองนั้นยอ่มเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ฝ่ายปกครองตอ้งรับผดิต่อปฏิบติัการทางปกครองดงักล่าวดว้ย  

    ข.  ผลของการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายของปฏิบติัการทาง 

ปกครอง 

         ปฏิบติัการทางปกครอง ไม่ก่อให้เกิดผลทางกฎหมาย ดงันั้น

หากปฏิบติัการทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายยอ่มก่อให้เกิดหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะทาํให้

กลบัสู่สภาพเดิมเท่าท่ีจะทาํได ้แต่หากการกระทาํท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวกระทบสิทธิของ

บุคคลบุคคลนั้นมีสิทธิเรียกร้องค่าเสียหายเพื่อเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 

             ค.  การคุม้ครองสิทธิของบุคคลจากปฏิบติัการทางปกครอง 

          การคุ้มครองสิทธิของบุคคลจากปฏิบัติการทางปกครองอยู่

ภายใตก้ารคุม้ครองโดยองค์กรตุลาการด้วย ซ่ึงในระบบศาลคู่การคุม้ครองสิทธิของบุคคลจาก

ปฏิบติัการทางปกครอง ในประเทศเยอรมนัสิทธิในการฟ้องคดีในกรณีปฏิบติัการทางปกครอง

 6 “เร่ืองเดียวกนั” , หนา้ 41-61 
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กระทบสิทธิของบุคคล บุคคลฟ้องคดีต่อศาลปกครองโดยขอให้ศาลสั่งให้ฝ่ายปกครองกระทาํการ 

หรือละเวน้กระทาํการ ส่วนในประเทศไทยการฟ้องคดีประเภทน้ีต้องพิจารณาว่าฝ่ายปกครอง

ปฏิบติัการทางปกครองเป็นการใชอ้าํนาจเหนือเอกชนหรือไม่ ถา้ใชอ้าํนาจเหนือเอกชนก็อยูใ่นเขต

อาํนาจของศาลปกครอง แต่ถา้ปฏิบติัการทางปกครองไม่ไดใ้ชอ้าํนาจเหนือเอกชนก็อยูใ่นเขตอาํนาจ

ของศาลยติุธรรม  

         2)  การกระทาํทางกฎหมาย (der Rechtakt) 

              การกระทาํทางกฎหมาย (der Rechtakt) หมายถึง การกระทาํของฝ่าย

ปกครองท่ีมุ่งผลในทางกฎหมาย การแสดงเจตนาต้องเป็นไปตามเ ง่ือนไขของกฎหมาย 

และก่อให้เ กิดผลทางกฎหมาย ซ่ึงการกระทําทางกฎหมายอาจแบ่งแยกจากพื้นฐานของ

ความสัมพนัธ์ภายในฝ่ายปกครอง (Innenverhaeltmis) กับความสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครอง 

(Aussenverhaeltmis)  

           (1)  ความสัมพนัธ์ภายในฝ่ายปกครอง (Innenverhaeltmis)  

                  การกระทําทางปกครองท่ีเป็นความสัมพนัธ์ภายใน หมายถึง 

ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงลกัษณะของการกระทาํมี 2 ลกัษณะ คือ 

คาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง และระเบียบภายในฝ่ายปกครอง  

             ก. คาํสั่งภายในฝ่ายปกครอง (Einzelweisung) 

               คาํสั่งภายในฝ่ายปกครองเป็นคาํสั่งท่ีผูบ้งัคบับญัชาดาํเนินการ

อย่างใดอย่างหน่ึงภายในขอบอาํนาจของตน หรือเป็นการสั่งในเร่ืองเก่ียวกบัตาํแหน่งหน้าท่ี เช่น 

การแต่งตั้งโยกยา้ย หรือคาํสั่งเก่ียวกบัการดาํเนินการทางวินัย ซ่ึงคาํสั่งภายในฝ่ายปกครองแบ่ง

ออกเป็น 2 ประเภท  

(ก) คาํส่ังภายในท่ีมีลักษณะเป็นคาํส่ังทางปกครอง 

     คาํสั่งภายในท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง พิจารณา

จากการมีผลโดยตรงไปสู่ภายนอก เช่น กรณีคาํสั่งลงโทษทางวนิยั เน่ืองจากคาํสั่งดงักล่าวไม่ไดเ้ป็น

คาํสั่งท่ีมีผลต่อความสัมพนัธ์ทางการงานเท่านั้ น แต่คาํสั่งลงโทษทางวินัยยงัมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของเจา้หนา้ท่ีซ่ึงถือวา่เป็นเร่ืองภายนอกความสัมพนัธ์ทางการงาน โดยมีผลโดยตรงไปยงั

ภายนอก 

(ข) คาํส่ังภายในท่ีไม่มีลักษณะเป็นคาํส่ังทางปกครอง 

      คาํสั่งภายในท่ีไม่มีลักษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง เป็น

คาํสั่งท่ีไม่มีผลโดยตรงไปยงัภายนอกหรือไม่ไดก้ระทบต่อสถานภาพของเจา้หนา้ท่ี คาํสั่งดงักล่าว
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ไม่ถือว่าเป็นคาํสั่งทางปกครอง เช่น คาํสั่งโยกยา้ย คาํสั่งมอบหมายงาน คาํสั่งประเภทน้ีเป็นเร่ือง

ของความสัมพนัธ์ทางการงานไม่มีสถานะเป็นคาํสั่งทางปกครอง 

  ข. ระเบียบภายในฝ่ายปกครอง (Verwaltungsvorschriften) 

    ระเบียบภายในฝ่ายปกครอง หมายถึง มาตรการของหัวหน้า

หน่วยงานท่ีวางมาตรการให้ผูใ้ตบ้งัคบับญัชายึดถือปฏิบติั เช่น หนงัสือเวียน แนวปฏิบติัของฝ่าย

ปกครอง คาํสั่งหวัหนา้หน่วยงาน เป็นตน้ ซ่ึงสาระสาํคญัของระเบียบภายในฝ่ายปกครอง มีดงัน้ี 

   (ก) คุณลักษณะทางกฎหมายของระเบียบภายในฝ่ายปกครอง 

       คุณลกัษณะทางกฎหมายของระเบียบภายในฝ่ายปกครอง 

ถือว่าเป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมาย ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาย่อมผูกพนัต่อระเบียบภายในฝ่ายปกครองซ่ึง

ลกัษณะของความผูกพนัเกิดข้ึนได้โดยกฎหมายเท่านั้น ระเบียบภายในฝ่ายปกครองสามารถวาง

กฎเกณฑ์การกระทาํของเจา้หน้าท่ีได ้  กฎเกณฑ์ทางกฎหมายไม่ใช่บทกฎหมาย เพราะยงัไม่มีผล

ไปสู่ภายนอก แต่เป็นกฎเกณฑท่ี์มีผลภายในฝ่ายปกครอง  

   (ข) ประเภทของระเบียบภายในฝ่ายปกครอง 

          ประเภทของระเบียบภายใน แบ่งออกเป็น 4 ประเภท ไดแ้ก่ 

                 ประเภทท่ี 1. ระเบียบภายในฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวกบัการจดั

องคก์รภายในฝ่ายปกครองและการดาํเนินการของฝ่ายปกครอง  

                     ระเบียบภายในฝ่ายปกครองท่ีเก่ียวกบัการจดัองคก์รภายใน

ฝ่ายปกครองและการดาํเนินการของฝ่ายปกครองเป็นเร่ืองภายในของฝ่ายปกครองเก่ียวกบัการจดั

องคก์รของฝ่ายปกครอง การแบ่งภาระหนา้ท่ีภายใน หรือการกาํหนดเก่ียวกบัเวลาทาํงาน 

                 ประเภทท่ี 2.ระเบียบภายในของฝ่ายปกครองท่ีวางแนวทาง

ในการตีความ 

                         ระเบียบภายในของฝ่ายปกครองท่ีวางแนวทางในการ

ตีความ เป็นกรณีท่ีวางแนวทางในการตีความกฎหมายท่ีบญัญติัถอ้ยคาํท่ีมีลกัษณะไม่เฉพาะเจาะจง 

ระเบียบน้ีช่วยเจา้หนา้ท่ีระดบัปฏิบติังานในการตีความและใชบ้งัคบักฎหมายทาํให้เกิดเอกภาพใน

การตีความและการใชก้ฎหมาย 

   ประเภทท่ี 3.ระเบียบภายในฝ่ายปกครองท่ีวางแผนในการ 

ใชดุ้ลพินิจ 

                      ระเบียบภายในฝ่ายปกครองท่ีวางแผนในการใช้ดุลพินิจ 

เป็นการกาํหนดดุลพินิจวา่เจา้หนา้ท่ีจะมีแนวทางในการใชดุ้ลพินิจอยา่งไร ทาํใหเ้กิดเอกภาพในการ

ใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ี  
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                    ประเภทท่ี 4.ระเบียบภายในฝ่ายปกครองท่ีกาํหนดแนวทาง

ในการปฏิบติังานในกรณีไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองนั้น 

                          ระเบียบภายในฝ่ายปกครองท่ีกําหนดแนวทางในการ

ปฏิบติังานในกรณีไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายในเร่ืองนั้นเป็นการวางแนวทางใหก้บัเจา้หนา้ท่ีกรณี

ไม่มีกฎหมายกาํหนดเก่ียวกบัการดาํเนินงานของเจา้หนา้ท่ีแต่เป็นเร่ืองท่ีฝ่ายปกครองตอ้งดาํเนินการ

จึงตอ้งออกระเบียบภายในเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบติั 

    (ค)  ผลในทางกฎหมายของระเบียบภายในฝ่ายปกครอง 

     ผลในทางกฎหมายของระเบียบภายในฝ่ายปกครองมี 2 

ระดบั คือ การมีผลภายในฝ่ายปกครอง  ซ่ึงไดแ้ก่ การมีผลภายในองคก์รของรัฐ และการมีผลภายใน

ฝ่ายปกครอง กับอีกกรณีหน่ึง คือ การมีผลภายนอกฝ่ายปกครอง ซ่ึงกรณีน้ีศาลสามารถเข้าไป

ตรวจสอบได ้

           (2)  ความสัมพนัธ์ภายนอกฝ่ายปกครอง (Aussenverhaeltmis) 

                การกระทาํท่ีเป็นความสัมพนัธ์ภายนอก หมายถึง การกระทาํของ

เจา้หน้าท่ีไปเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบับุคคลภายนอก หรือเป็นการกระทาํต่อเจา้หน้าท่ีด้วยกนัแต่ไป

กระทบสถานภาพของเจา้หนา้ท่ีนั้น การกระทาํท่ีเป็นความสัมพนัธ์ภายนอก ไดแ้ก่  กฎ คาํสั่งทัว่ไป

ทางปกครอง และการกระทาํท่ีมีรูปธรรม-เฉพาะราย  

             ก. กฎ 

               กฎ หรือกฎหมายลาํดบัรอง หมายถึง กฎเกณฑ์ท่ีออกโดยฝ่าย

ปกครองโดยอาศยัอาํนาจกฎหมายแม่บทในระดบัพระราชบญัญติั กฎเกณฑ์ดงักล่าวมีผลบงัคบัเป็น

การทัว่ไป โดยไม่ไดมุ้่งใชบ้งัคบักบักรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ โดย

สามารถแยกสาระสาํคญัของกฎออกเป็น 5 ประการ คือ  

(ก) เป็นกฎเกณฑท่ี์ออกโดยฝ่ายปกครอง 

(ข) เป็นกฎเกณฑท่ี์อาศยักฎหมายแม่บทในระดบั 

พระราชบญัญติั 

(ค) เป็นกฎเกณฑเ์พื่อกาํหนดรายละเอียดใหเ้ป็นไปตาม 

กฎหมายแม่บท 

(ง) เป็นกฎเกณฑท่ี์มีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปไม่ไดมุ้่งใช ้

บงัคบักบักรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ 

(จ) เป็นกฎเกณฑท่ี์มีผลโดยตรงไปยงัภายนอก เวน้แต่จะมุ่งใช้

กบับุคคลในหน่วยงานและมีผลกระทบต่อสถานภาพแห่งสิทธิของบุคคลากร 
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            ข.  คาํสั่งทัว่ไปทางปกครอง 

                คาํสั่งทัว่ไปทางปกครอง เป็นการออกคาํสั่งท่ีเป็นการใช้อาํนาจ

เหนือของฝ่ายปกครอง ไม่ไดมุ้่งหมายต่อบุคคลใดเป็นการเฉพาะแต่มุ่งไปยงักลุ่มบุคคลท่ีกาํหนดไว ้

            ค.  การกระทาํท่ีมีลกัษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย 

               การกระทาํท่ีมีลักษณะเป็นรูปธรรม-เฉพาะราย แยกได้เป็น 2 

ลกัษณะ คือ การกระทาํฝ่ายเดียว หรือเรียกว่า คาํสั่งทางปกครอง และการกระทาํสองฝ่าย หรือ

เรียกวา่ สัญญาทางปกครอง 

              รองศาสตราจารย ์สมยศ เช้ือไทย ไดแ้บ่ง การกระทาํทางปกครอง

ออกเป็น 2 ลักษณะ 7 คือ ในทางลักษณะท่ีเป็นนิติกรรม ( Juristic Act) และในลักษณะท่ีเป็น

ปฏิบติัการ (Real Act)   

              การกระทาํท่ีเป็นนิติกรรม เป็นการแสดงออกของฝ่ายปกครองท่ี

มุ่งผกูสัมพนัธ์ทางสิทธิและหนา้ท่ีระหวา่งฝ่ายปกครองกบัเอกชน ส่วนการกระทาํท่ีเป็นปฏิบติัการ

นั้นเป็นการกระทาํทางกายภาพเพื่อเขา้ดาํเนินการให้เป็นไปตามสิทธิและหน้าท่ี เช่น เจา้หน้าท่ี

ตาํรวจยกรถยนตใ์นท่ีห้ามจอด หรือการใชก้าํลงัเขา้จบักุมผูก้ระทาํผิดตามกฎหมาย หรือการร้ือส่ิง

ปลูกสร้างในคูคลองท่ีสร้างผิดกฎหมาย การกระทาํดงักล่าวเป็นการปฏิบติัการทางปกครอง มิใช่นิติ

กรรมทางปกครอง และเฉพาะส่วนของการกระทาํท่ีเป็นนิติกรรมเท่านั้นท่ีจะเกิดปัญหาในเร่ือง

ความสมบูรณ์ของนิติกรรม และมีผลในเร่ืองโมฆะกรรม หรือ โมฆียกรรม ส่วนการปฏิบติัการทาง

ปกครองไม่มีปัญหาในเร่ืองดงักล่าว เพราะการกระทาํไดเ้กิดข้ึนแลว้ จึงมีปัญหาเฉพาะในเร่ือของ

การชดใชค้่าเสียหาย หรือการเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนเท่านั้น ซ่ึงท่ีเป็นการกระทาํนิติกรรมทาง

ปกครอง นั้นมีความหมาย 3 นยักล่าวคือ  

              ในความหมายอย่างกวา้ง นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง การ

กระทาํทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมทั้งหมด รวมถึงนิติกรรมฝ่ายเดียว ซ่ึงไดแ้ก่ กฎ หรือกฎหมาย

ลาํดบัรอง คาํสั่งทางปกครอง และนิติกรรมสองฝ่าย คือ สัญญาทางปกครอง 

              ในความหมายอย่างกลาง นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง การ

กระทาํท่ีทางปกครองท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว รวมถึงกฎหมายลาํดบัรองและคาํสั่งทาง

ปกครองดว้ย แต่ไม่รวมถึงนิติกรรมสองฝ่าย คือ สัญญาทางปกครอง 

              ในความหมายอย่างแคบ นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง การ

กระทาํท่ีเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมีลกัษณะเฉพาะเท่านั้น ซ่ึงก็คือคาํสั่งทางปกครอง ไม่รวมถึงนิติ

 7 สมยศ เช้ือไทย , หลกักฎหมายมหาชน , หนา้ 253-257 
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กรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีลกัษณะทัว่ไป กฎ หรือกฎหมายลาํดบัรอง และไม่รวมถึงนิติกรรม

สองฝ่าย คือ สัญญาทางปกครอง 

              นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว หมายถึง นิติกรรมท่ีฝ่ายปกครอง

สามารถกาํหนดหนา้ท่ีให้เอกชนไดฝ่้ายเดียว โดยท่ีเอกชนไม่จาํเป็นตอ้งให้ความยนิยอม ต่างกบันิติ

กรรมฝ่ายเดียวทางแพ่งท่ีเอกชนจะกาํหนดหน้าท่ีให้บุคคลอ่ืนโดยบุคคลนั้นไม่ให้ความยินยอม

ไม่ได้ เพราะทางกฎหมายแพ่งนั้นเอกชนมีฐานะเท่าเทียมกัน แต่ในทางกฎหมายมหาชน ฝ่าย

ปกครองมีอาํนาจเหนือกว่าเอกชน เพราะฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีคุม้ครองประโยชน์สาธารณะหรือ

ประโยชน์ส่วนรวม ส่วนเอกชนกระทาํการต่างๆเพื่อประโยชน์ส่วนตวั จึงมีฐานะตํ่ากวา่ ดว้ยเหตุน้ี 

นิติกรรมทางปกครองส่วนใหญ่จึงมีลกัษณะท่ีเป็นการสั่งการ หรือออกคาํสั่งให้เอกชนกระทาํการ

หรือละเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรืออีกนยัหน่ึงเป็นการกาํหนดหนา้ท่ีให้แก่บุคคลนั่นเอง 

นอกจากน้ี ฝ่ายปกครองซ่ึงมีหนา้ท่ีรักษาประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองมี

อาํนาจท่ีจะใชก้าํลงัทางกายภาพท่ีจะบงัคบัใหเ้ป็นไปตามนิติกรรมฝ่ายเดียวไดโ้ดยไม่ตอ้งขออาํนาจ

ศาล แต่ตอ้งเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายใหอ้าํนาจไวอ้ยา่งชดัเจน หรือเป็นกรณีฉุกเฉินอยา่งยิง่เท่านั้น 

              นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวในทางกฎหมายมหาชนมี 2 

ลกัษณะ กล่าวคือ  

              ลักษณะประการแรก คือ นิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีมีลักษณะทัว่ไป 

และเป็นนามธรรม มีลักษณะเป็นการกําหนดความประพฤติของบุคคลทั่วไป ซ่ึงมีลักษณะ

เช่นเดียวกับกฎหมาย ซ่ึงเป็นกฎเกณฑ์เก่ียวกับความประพฤติท่ีมีลักษณะเป็นการทั่วไป เป็น

นามธรรมไม่ไดก้าํหนดตวับุคคลเฉพาะเจาะจง กฎเกณฑ์ทัว่ไปน้ีก็คือ กฎหมายลาํดบัรอง หรือ กฎ 

ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัมอบอาํนาจใหฝ่้ายปกครองเป็นผูอ้อกนัน่เอง 

              ลกัษณะประการท่ีสอง คือ นิติกรรมฝ่ายเดียวลกัษณะเฉพาะ มี

ลกัษณะเป็นรูปธรรม เป็นขอ้กาํหนดของบุคคลเฉพาะเจาะจง ทราบไดว้่าเป็นใคร เป็นขอ้เท็จจริง

เฉพาะเร่ือง ซ่ึงก็คือคาํสั่งทางปกครอง นัน่เอง 

              ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์ไดแ้บ่งการกระทาํทาง

ปกครองออกเป็น 4 ประเภท8 คือ คาํสั่งทางปกครอง กฎ คาํสั่งอ่ืนและแนวนโยบายในการใชดุ้ลพินิจ 

และการกระทาํอ่ืน 

              1.  คาํสั่งทางปกครอง หมายถึง การอาํนาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ 

 8 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์,ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานบางประการของกฎหมายปกครอง , หนา้ 23-36 
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เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของบุคคล ไม่วา่จะเป็น

การถาวร หรือ ชัว่คราว แต่ไม่รวมถึงการออกกฎ ซ่ึงคาํสั่งทางปกครองมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 

                (1) คาํสั่งทางปกครองเป็นการใชอ้าํนาจทางปกครองของรัฐ

ตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง 

                (2) คาํสั่งทางปกครองเป็นการท่ีเจ้าหน้าท่ีใช้อาํนาจทาง

ปกครองของรัฐตามกฎหมายกระทาํการซ่ึงเป็นผลโดยตรงเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่าง

บุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลต่อสถานภาพของสิทธิหรือหนา้ท่ีของ

บุคคล ไม่วา่จะเป็นการถาวร หรือ ชัว่คราว 

                (3) คาํสั่งทางปกครองเป็นการท่ีเจ้าหน้าท่ีใช้อาํนาจทาง

ปกครองของรัฐตามกฎหมายกระทาํการตามลกัษณะประการท่ีสองนั้น ตอ้งมิใช่การออกกฎ 

              2.  กฎ หมายถึง บทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่

มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ ซ่ึงก็คือ ขอ้บงัคบัให้บุคคลกระทาํการ

อยา่งใดอยา่งหน่ึง ขอ้ห้ามมิให้บุคคลใดกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรืออนุญาตให้บุคคลกระทาํ

การหรืองดเวน้กระทาํการ นัน่เอง ซ่ึงกฎมีลกัษณะสาํคญัสองประการ คือ  

                ประการท่ีหน่ึง บุคคลท่ีถูกบงัคบัให้กระทาํการ หรือห้ามมิ

ให้กระทาํการ หรือไดรั้บอนุญาตให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํการ ตอ้งเป็นบุคคลทัว่ไป ไม่ใช่

บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ 

                ประการท่ีสอง กรณีบุคคลท่ีถูกกาํหนดไวเ้ป็นประเภทจะถูก

บงัคบัให้กระทาํการ หรือห้ามมิให้กระทาํการ หรือไดรั้บอนุญาตให้กระทาํการหรืองดเวน้กระทาํ

การ ตอ้งเป็นกรณีท่ีถูกกาํหนดไวเ้ป็นการทัว่ไป ไม่เป็นการเฉพาะเจาะจง 

              3.  คาํสั่งอ่ืนและแนวปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจ หมายถึง คาํสั่ง

ของผูบ้งัคบับญัชาท่ีสั่งให้เจา้หน้าท่ีท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาของตนกระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือ

ห้ามมิให้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง หรืออนุญาตให้กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึง หรืองดเวน้

กระทาํการอย่างใดอย่างหน่ึงในการปฏิบติัหน้าท่ีเป็นคาํสั่งท่ีไม่มีผลต่อสถานภาพของสิทธิหรือ

หน้าท่ีของเจา้หน้าท่ีท่ีมีต่อหน่วยงานของตนตามท่ีกฎหมายกาํหนดในระเบียบขา้ราชการ หรือ

ระเบียบวา่ดว้ยพนกังานของรัฐ คาํสั่งดงักล่าวจึงไม่ใช่คาํสั่งทางปกครองแต่เป็นคาํสั่งอ่ืน เช่น อธิบดี

กรมท่ีดินสั่งให้เจา้พนกังานท่ีดินอาํเภอผกัไห่ จงัหวดัพระนครศรีอยธุยาไปช่วยราชการท่ีสาํนกังาน

ท่ีดินจงัหวดัพระนครศรีอยธุยา 

                ส่วนแนวปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจ คือ กฎเกณฑ์ท่ีเจา้หนา้ท่ีผู ้

มีอาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองกาํหนดข้ึนให้ถือปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจออกคาํสั่งทาง
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ปกครองหรือกระทาํการอ่ืนตามอาํนาจหน้าท่ีในเร่ืองนั้นๆ ซ่ึงกฎเกณฑ์หรือแนวปฏิบติัมีลกัษณะ

คลา้ยกฎ แต่ไม่ใช่กฎ เน่ืองจากเจา้หน้าท่ีอาจไม่ถืออย่างเคร่งครัดอย่างการใช้บงัคบักฎ แต่การใช้

กฎเกณฑ์ดงักล่าวมีลกัษณะยืดหยุน่ ซ่ึงอาจดุลพินิจกระทาํการเบ่ียงเบนไปจากกฎเกณฑ์เม่ือมีกรณี

เฉพาะเร่ืองมีลกัษณะพิเศษและหากใช้ดุลพินิจตามกฎเกณฑ์เช่นว่าน้ีออกคาํสั่งทางปกครองหรือ

กระทาํการตามกฎเกณฑ์จะเป็นการไม่ยุติธรรมกบับุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง จึงเป็นการละเลยต่อการใช้

ดุลพินิจส่งผลทาํใหค้าํสั่งทางปกครองหรือการกระทาํนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

              4.  การกระทาํอ่ืน เป็นการใชอ้าํนาจทางปกครองกระทาํการอ่ืน 

นอกจาก กฎ การออกคาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืน และแนวปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจ การกระทาํ

อ่ืนน้ีเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีมีอาํนาจหน้าท่ีเท่านั้นท่ีจะกระทาํได ้เช่น มาตรการบงัคบั

ทางปกครอง เป็นตน้ 

                การกระทาํทางปกครองเป็นการกระทาํของฝ่ายปกครอง

รูปแบบหน่ึง สามารถแบ่งลกัษณะของการกระทาํทางปกครองออกเป็น 2 ประการ คือ ปฏิบติัการ

ทางปกครอง  ซ่ึง เป็นการกระทําทางกายภาพของฝ่ายปกครอง หากเกิดความเสียหายกับ

บุคคลภายนอก บุคคลนั้นสามารถเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าเสียหาย หรือเยียวยาความ

เสียหายท่ีเกิดข้ึนได ้กรณีน้ีจึงเป็นการกระทาํละเมิดนัน่เอง9 ส่วนการกระทาํทางปกครองอีกประเภท

หน่ึง คือ การกระทาํทางกฎหมาย หรือการกระทาํท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครอง มีทั้งนิติกรรมฝ่าย

เดียว ได้แก่ กฎ ระเบียบภายใน คาํสั่งทัว่ไป คาํสั่งทางปกครอง คาํสั่งอ่ืน และนิติกรรมสองฝ่าย 

ไดแ้ก่ สัญญาทางปกครอง ซ่ึงการกระทาํท่ีเป็นนิติกรรมทางปกครองนั้น เป็นการกระทาํของฝ่าย

ปกครองท่ีจะก่อตั้งสิทธิและหนา้ท่ีระหว่างฝ่ายปกครองกบัเอกชน ซ่ึงการกระทาํทางปกครองของ

ฝ่ายปกครองดงักล่าวตอ้งเป็นไปตามหลกันิติรัฐ คือตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของหลกัการความชอบดว้ย

กฎหมายของการกระทาํทางปกครอง ซ่ึงจะไดศึ้กษาต่อไป 

   1.1.2  หลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

      การกระทาํทางปกครองโดยเฉพาะคาํสั่งทางปกครอง กฎ หรือการกระทาํ

อ่ืนย่อมมีผลเป็นการจาํกัดหรือกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล ดังนั้น การกระทาํทาง

ปกครองยอ่มอยูใ่นบงัคบัของหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํ 

      หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง10 มีความหมายว่า 

ฝ่ายปกครองจะกระทาํการใดๆท่ีมีผลเป็นการจาํกดัสิทธิหรือกระทบต่อสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคล

ได้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อาํนาจและจะต้องทาํภายในขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนดไว ้หากฝ่าย

 9 สมยศ เช้ือไทย , หลกักฎหมายมหาชน , หนา้ 255 

 10 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์,ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานบางประการของกฎหมายปกครอง , หนา้ 37  
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ปกครองออกกฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือกระทาํการอ่ืนใดโดยไม่มีกฎหมายให้อาํนาจ หรือกระทาํ

การดงักล่าวโดยมีกฎหมายให้อาํนาจแต่เกินขอบเขตท่ีกฎหมายกาํหนด หรือขดัต่อกฎหมาย ตอ้งถือ

วา่กฎ คาํสั่งทางปกครอง หรือการกระทาํนั้น ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

     หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองหรือท่ีเรียกอีกอยา่ง

หน่ึงวา่ การกระทาํทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย เป็นหลกัการพื้นฐานในกฎหมายปกครองท่ี

ทาํให้ฝ่ายปกครองต้องผูกพนัต่อกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัและกฎเกณฑ์ท่ีตนเองตราข้ึน หลกั

ความชอบด้วยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองจะมีผลในทางปฏิบติัก็แต่โดยการท่ีระบบ

กฎหมายต้องกําหนดให้มีการควบคุมตรวจสอบการกระทาํดังกล่าวได้ ระบบกฎหมายไทย

กาํหนดให้ศาลปกครองเป็นองค์กรหลกัในการควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการ

กระทาํทางปกครอง ทั้งน้ีภายใตเ้ขตอาํนาจของศาลปกครองตามท่ีกฎหมายกาํหนด หลกัความชอบ

ดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครองซ่ึงเป็นองค์ประกอบสําคญัของหลกันิติรัฐประกอบดว้ย 

หลกัการย่อย 2 หลกัการ คือ หลกัการกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายและหลักไม่มี

กฎหมายไม่มีอาํนาจ11 

   1)  หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย 

        หลักการกระทาํทางปกครองต้องไม่ขดัต่อกฎหมาย กาํหนดให้ฝ่าย

ปกครองตอ้งผกูพนัตนต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูจ่ริงในบา้นเมือง การผกูพนัตนต่อกฎหมายของฝ่าย

ปกครองอาจมีไดใ้นสองลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมายกาํหนดหนา้ท่ีให้ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั ฝ่าย

ปกครองยอ่มมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้แต่หากกฎหมายไม่ไดก้าํหนดหน้าท่ีให้

ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั ฝ่ายปกครองยอ่มมีหนา้ท่ีละเวน้ไม่กระทาํการใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบั

อยู่ เหตุผลพื้นฐานของการกาํหนดให้การกระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายเน่ืองมาจาก

หลกัความเป็นเอกภาพของอาํนาจรัฐและความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมายเพราะหากยอมให ้

ฝ่ายปกครองกระทาํการอนัขดัต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลร้ายใดๆตามมาแลว้ กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อ

ใช้บงัคบัในรัฐก็จะไม่มีความหมาย ด้วยเหตุน้ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถกาํหนดมาตรการทาง

กฎหมายใดๆใหข้ดัต่อกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูไ่ด ้

          2)  หลักไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ  

            หลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอาํนาจ กาํหนดว่า ฝ่ายปกครองจะกระทาํการ

ใดๆได ้ก็ต่อเม่ือมีกฎหมายมอบอาํนาจให้แก่ฝ่ายปกครองในการกระทาํการนั้น ในขณะท่ีหลกัการ

 11 วรเจตน์  ภาคีรัตน์ , ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง ,  หนา้ 17 -24  
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กระทาํทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายตอ้งการให้องค์กรฝ่ายปกครองกระทาํการอยู่ในกรอบ

ของกฎหมายเท่านั้ น ส่วนหลักไม่มีกฎหมาย ไม่มีอาํนาจ นั้ นประสงค์ให้การกระทาํของฝ่าย

ปกครองซ่ึงแสดงออกโดยองคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองนั้นจะตอ้งมีกฎหมายรองรับ 

          การกระทาํของทางปกครอง เป็นการกระทาํของฝ่ายปกครอง เพื่อให้

การดาํเนินการของฝ่ายปกครองบรรลุผล ซ่ึงการกระทาํดงักล่าวเป็นการใชอ้าํนาจของฝ่ายปกครองท่ี

มีอาํนาจเหนือ ประชาชนหรือเจ้าหน้าท่ีในฝ่ายปกครอง ท่ีอยู่ภายใต้บงัคบัของการกระทาํทาง

ปกครองนั้น โดยเฉพาะในเร่ืองการบริหารงานบุคคลภายในฝ่ายปกครองนั้นๆ จะมีการออกคาํสั่ง

เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคล ไม่วา่จะเป็นการบรรจุ การแต่งตั้ง การเล่ือนฐานะ การโยกยา้ย รวมถึง

การลงโทษทางวนิยั ซ่ึงเป็นอาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีมีคาํสั่งเก่ียวกบัในเร่ืองนั้นๆ  

     1.1.3  อํานาจของฝ่ายปกครอง 

       1)  ประเภทของอาํนาจของฝ่ายปกครอง  

         การบริหารงานบุคคล (Personnel Administration) เป็นกระบวนการใน

การวางแผนและกาํหนดนโยบายเก่ียวกบัตวับุคคลในองค์กร นับตั้งแต่การสรรหาคนท่ีมีความรู้

ความสามารถมาปฏิบติังานให้เหมาะสมกบัตาํแหน่งหน้าท่ี ซ่ึงในการบริหารงานบุคคลนั้น ฝ่าย

ปกครองมีอาํนาจในการออกคาํสั่งทางปกครองซ่ึงอาํนาจของฝ่ายปกครองในทางทฤษฏีจาํแนก

ออกเป็น 2 ประเภทดว้ยกนั12ไดแ้ก่ อาํนาจผกูพนั ( Tied Power or Bound Power) และอาํนาจดุลพนิิจ 

( Discretionary Power ) 

         (1)  อาํนาจผกูพนั ( Tied Power or Bound Power) 

              อาํนาจผูกพนั คือ อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครององค์กรใด

องคก์รหน่ึงใชก้ระทาํการ โดยบญัญติับงัคบัไวล่้วงหนา้วา่เม่ือมีขอ้เท็จจริงอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ี

ไดก้าํหนดไวเ้กิดข้ึน ฝ่ายปกครององค์กรนั้นจะตอ้งออกคาํสั่ง และจะตอ้งออกคาํสั่งท่ีมีเน้ือความ

ตามท่ีไดก้าํหนดไว ้เช่น ในเร่ืองการจดทะเบียนสมรส กฎหมายกาํหนดวา่ เม่ือชายและหญิงมีอายุ 17 

ปีบริบูรณ์ สมคัรใจสมรสกนั นายทะเบียนตอ้งจดทะเบียนสมรสให้ นายทะเบียนจะปฏิเสธ โดยอา้ง

ว่าหญิงนั้นเป็นคนต่างดา้วและไม่จดทะเบียนสมรสให้ไม่ได้13 จะเห็นไดว้่าอาํนาจผูกพนัแทท่ี้จริง

แลว้ก็คือ “หนา้ท่ี” (Duty) ท่ีฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติันัน่เอง แต่เหตุท่ียงัเรียกวา่เป็นอาํนาจผูกพนั ก็

เน่ืองจากการกระทาํของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีของตน กฎหมายยอมรับวา่มีผลสมบูรณ์ใช้

 12 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์,ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานบางประการของกฎหมายปกครอง,กรุงเทพ,

วญิ�ูชน,2562  หนา้ 120 

 13 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ,คาํอธิบายกฎหมายปกครอง, พิมพค์ร้ังท่ี 18, กรุงเทพ,วญิ�ูชน, 2555 หนา้.294  
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บงัคบัไดเ้ท่านั้นเอง14 ซ่ึงการกาํหนดใหฝ่้ายปกครองมีอาํนาจผกูพนัก็เน่ืองจากความคิดในเร่ืองความ

ยติุธรรมทัว่ไป คือ ความเสมอภาคต่อการปฏิบติัต่อขอ้เทจ็จริงเฉพาะราย15  

(2) อาํนาจดุลพินิจ ( Discretionary Power ) 

                 อาํนาจดุลพินิจ คือ อาํนาจท่ีกฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครองใช้กระทาํ

การโดยบญัญติัเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่เม่ือมีขอ้เทจ็จริงอยา่งใดอยา่งหน่ึง

ตามท่ีกาํหนดไวเ้กิดข้ึนสมควรจะออกคาํสั่งหรือไม่และสมควรจะออกคาํสั่งโดยมีเน้ือหาอยา่งไรซ่ึง

อาํนาจดุลพินิจน้ีฝ่ายปกครองจะเขา้ใจวา่ตนมีอาํนาจดงักล่าวอยา่งกวา้งขวางทาํใหก้ารออกคาํสั่งอาจ 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงตอ้งมีการตรวจสอบอาํนาจดงักล่าวโดยศาลปกครอง การตรวจสอบดงักล่าว

จะตอ้งพิจารณาถึงหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระทาํทางปกครอง 

        2)  ท่ีมาของอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง16 

         อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองมาจากการให้อาํนาจของฝ่ายนิติบญัญติั 

โดยการบญัญติักฎหมายในการให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครอง ในทางวชิาการแบ่งโครงสร้างของ

กฎหมายปกครองในการออกนิติกรรมทางปกครองเป็นสองส่วน  

         ส่วนท่ี 1 เง่ือนไขแห่งการใช้อาํนาจ หรือองค์ประกอบในกฎหมาย

ปกครอง ( Tatbestand ) 

         ส่วนท่ี 2 ผลในทางกฎหมาย ( Rechtsfolge ) 

         ส่วนท่ีเป็นเง่ือนไขของการก่อให้เกิดสิทธิแก่ประชาชนหรืออาํนาจแก่

ฝ่ายปกครอง เรียกเง่ือนไขส่วนน้ีว่าองค์ประกอบในกฎหมายปกครอง ( Tatbestand )  และส่วนท่ี

เป็นอาํนาจของฝ่ายปกครองท่ีจะสั่งการไดเ้น่ืองจากครบเง่ือนไขต่างๆในส่วนท่ีเป็นองค์ประกอบ 

เรียกส่วนหลงัน้ีวา่ ผลในทางกฎหมาย ( Rechtsfolge )17 

         ในการแบ่งโครงสร้างของกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครอง โดยแบ่ง

โครงสร้างของกฎหมายปกครองในส่วนท่ีกาํหนดเง่ือนไขแห่งการใช้อาํนาจหรือองคป์ระกอบใน

กฎหมายปกครอง และโครงสร้างในส่วนผลในทางกฎหมาย ซ่ึงดุลพินิจในส่วนผลของกฎหมาย 

 14 Charles Eisenmann, “ Cours de Droit administrative” , Tome II ( Paris,L.G.D.J,1983,p.292,658 ) 

อา้งใน วรพจน์  วศิรุตพิชญ ์ “การควบคุมการใชดุ้ลพินิจทางปกครองโดยองคก์รตุลาการ”วารสารกฎหมาย

ปกครอง 3 (2532):33-58 หนา้ 41 

 15 สมยศ เช้ือไทย ,หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น , หนา้ 247  

 16 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์, กฎหมายปกครอง คาํบรรยายสรุป บทความ รายงานการศึกษา , กรุงเทพ , วญิ�ูชน 

, 2554 , หนา้  49 

 17 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์, หลกักฎหมายปกครองเยอรมนั , กรุงเทพ , จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั , 2544 , 

หนา้ 254 
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ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจในส่วนน้ีในการตดัสินใจใชอ้าํนาจไดซ่ึ้งข้ึนอยูก่บักฎหมายท่ีให้อาํนาจวา่ให้

อาํนาจไวอ้ยา่งไร  แต่ส่วนขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองคป์ระกอบของกฎหมาย ยงัมีปัญหาวา่ฝ่ายปกครองมี

อาํนาจใชดุ้ลพินิจในขั้นตอนน้ีไดห้รือไม่18 

         โดยหลักแล้วดุลพินิจของฝ่ายปกครองไม่จ ําเป็นต้องอยู่ในผลของ

กฎหมายอยา่งเดียว อาจอยูใ่นเง่ือนไขไดด้ว้ย ดงันั้น ดุลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดข้ึนไดท้ั้งสอง

ส่วน แต่ส่วนใหญ่จะอยูใ่นส่วนผลของกฎหมาย ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในส่วนองค์ประกอบจึง

เป็นขอ้ยกเวน้ เช่นอาํนาจประเมินผล การปรับใชก้ฎมายท่ีตอ้งใชค้วามชาํนาญเฉพาะดา้น หรือการ

ปรับใช้ในรูปแบบของคณะกรรมการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัตั้ งข้ึนมา เพราะฉะนั้นถ้าคณะกรรมการ

วินิจฉัยแล้ว ศาลจะก้าวล่วงมิได้ เพราะกรรมการผูเ้ช่ียว ( Expert ) เป็นผูท่ี้ฝ่ายนิติบญัญติัไวใ้จ 

นอกจากนั้นดุลพินิจท่ีอยู่ในองค์ประกอบจะพบในกรณีท่ีธนาคารแห่งประเทศไทยสั่งข้ึนอัตรา

ดอกเบ้ีย ศาลจะเขา้ตรวจสอบไม่ได ้ในนิติกรรมทางปกครองบางอยา่งแมไ้ม่มีกฎหมายบญัญติัไวแ้ต่

ฝ่ายปกครองก็ทาํได้ถ้าเป็นกรณีท่ีทาํเพื่อประโยชน์ของประชาชน เช่น รัฐให้เงินช่วยเหลือ ไม่มี

กฎหมายบญัญติัว่าฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจอย่างไร กรณีน้ีฝ่ายปกครองต้องใช้ดุลพินิจโดย

ผกูพนัตามหลกักฎหมายทัว่ไป หรือกฎหมายรัฐธรรมนูญ  เช่น หลกัความเสมอภาค หรือหลกัความ

ไดส้ัดส่วน หรือเรียกกนัวา่หลกัความสมควรแก่เหตุ ดงันั้น การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองยงัตอ้ง

ถูกควบคุมโดยอยูภ่ายใตห้ลกักฎหมายทัว่ไป 

          3)  การใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

                การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองมีกระบวนการ 3 ขั้นตอน19 ไดแ้ก่ 

               (1) ดุลพินิจในขั้นตอนการวนิิจฉยัขอ้เทจ็จริง  

        ขั้นตอนการตรวจสอบขอ้เท็จจริง เป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองตอ้ง

สอบสวนหรือตรวจสอบขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนว่ามีขอ้เท็จจริงเกิดข้ึนจริงหรือไม่ ซ่ึงการตรวจสอบน้ี

ฝ่ายปกครองตอ้งอาศยัพยานหลกัฐานประเภทต่างๆ ไดแ้ก่ พยานบุคคล พยานเอกสาร และพยาน

วตัถุ ซ่ึงฝ่ายปกครองตอ้งรวบรวมพยานหลกัฐานต่างๆท่ีสามารถพิสูจน์ความมีอยูจ่ริงของขอ้เท็จจริง

นั้นได ้20แลว้วินิจฉัยว่าพยานหลกัฐานเท่าทีมีอยู่เพียงพอพิสูจน์ขอ้เท็จจริงว่าเกิดข้ึนหรือมีอยู่จริง

 18 ธีรัญชา สระทองอุ่น , ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง , 

(วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต), จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั , 2550 , หนา้ 30 

 19 นยันา เกิดวชิยั , กฎหมายปกครอง, นครปฐม,นิตินยั,2543,หนา้ 204 

 20 อนุวฒัน์ บุญนนัท ์, การควบคุมการใช้ดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยองค์กรตลุาการในระบบกฎหมาย

อังกฤษและระบบกฎหมายไทย, (วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต), มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์,2554,

หนา้ 15 
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หรือไม่ ซ่ึงฝ่ายปกครองจะพิสูจน์ไปตามพยานหลกัฐานไม่ใช่ดุลพินิจท่ีฝ่ายปกครองจะวินิจฉยัได้

อย่างอิสระตามท่ีตนเห็นสมควร ซ่ึงศาลของสหรัฐอเมริกาวางหลักเกณฑ์ว่าพยานหลักฐานท่ี

เพียงพอพิสูจน์ขอ้เทจ็จริงในคดีปกครองตอ้งเป็นพยานหลกัฐานท่ีเป็นสาระ(Substantial Evidence) 

      (2) ดุลพินิจในขั้นตอนการปรับบทกฎหมาย 

                    ขั้นตอนการปรับบทกฎหมายน้ีเป็นขั้นตอนท่ีฝ่ายปกครองต้อง

พิจารณาว่าข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึนในแต่ละกรณีจากขั้นตอนแรกมาปรับกับข้อเท็จจริงอันเป็น

องค์ประกอบส่วนเหตุท่ีกฎหมายบัญญติัไว ้ขั้นตอนน้ีเป็นการนําข้อกฎหมายท่ีมีลักษณะเป็น

นามธรรมและทั่วไป มาปรับกับข้อเท็จจริงท่ีมีลักษณะเป็นรูปธรรมและเฉพาะกรณีนั่นเอง21 

ดุลพินิจในขั้นตอนการปรับบทกฎหมายน้ีมีกระบวนการยอ่ย 3 ขั้นตอน 

          ก) ขั้นตอนตีความองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีเป็นข้อเท็จจริงตามท่ี

บญัญติัไวใ้นบทกฎหมาย  ฝ่ายปกครองตอ้งตีความขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุเพื่อหา

ความหมายท่ีแทจ้ริงซ่ึงตอ้งตีความตามตวัอกัษรควบคู่กบัการตีความตามเจตนารมณ์ 

           ข) ขั้นตอนการแยกแยะขอ้เทจ็จริงเฉพาะเร่ืองออก โดยฝ่ายปกครอง

ตอ้งแยกแยะขอ้เท็จจริงท่ีไดจ้ากการตรวจสอบขอ้เท็จจริงออกเป็นสองส่วนคือ ขอ้เท็จจริงส่วนท่ี

เป็นสาระสาํคญักบัขอ้เทจ็จริงส่วนท่ีเป็นรายละเอียด 

           ค) ขั้นตอนการเปรียบเทียบขอ้เท็จจริง ในขั้นตอนน้ีฝ่ายปกครองนาํ

ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนเฉพาะท่ีเป็นสาระสําคญัมาเปรียบเทียบกบัขอ้เท็จจริงท่ีเป็นองค์ประกอบส่วน

เหตุท่ีไดจ้ากการตีความซ่ึงหากเป็นขอ้เท็จจริงประเภทเดียวกนั ผลทางกฎหมายย่อมเกิดข้ึนตามท่ี

กฎหมายกาํหนด หากพิจารณาถอ้ยคาํทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะเจาะจง เช่น ถอ้ยคาํเก่ียวกบั 

เวลา สถานท่ี ถอ้ยคาํเทคนิคทางกฎหมาย เช่น กรรมสิทธ์ิ ทรัพย ์การปรับขอ้เทจ็จริงกบัองคป์ระกอบ

ส่วนเหตุท่ีเป็นถอ้ยคาํทางกฎหมายท่ีมีความหมายเฉพาะเจาะจงน้ี ถือว่าเป็นการปรับบทกฎหมาย

ของฝ่ายปกครองไม่มีดุลพินิจท่ีจะวินิจฉัยว่าถ้อยคาํนั้ นมีความหมายเป็นอย่างอ่ืน แต่ในกรณี

กฎหมายบญัญติัขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วนเหตุโดยใชถ้อ้ยคาํทางกฎหมายท่ีมีความหมาย

ไม่ชดัเจน (Indefinite Concepts)22 หรือถอ้ยคาํท่ีมีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง เช่น การกระทาํท่ีเป็น

ภยัต่อความมัน่คงของรัฐ การกระทาํท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยและศีลธรรม หรือคาํวา่มีสภาพอนั

เป็นท่ีน่ารังเกียจ เป็นถอ้ยคาํท่ีกฎหมายไม่ไดใ้หค้าํจาํกดัความไว ้และวิญ�ูชนอาจเขา้ใจความหมาย

ท่ีแตกต่างกนัได ้กรณีดงักล่าวยอ่มมีปัญหาวา่ฝ่ายปกครองสามารถใชอ้าํนาจดุลพินิจในขั้นตอนการ

ปรับบทกฎหมายไดห้รือไม่ ซ่ึงความเห็นฝ่ายหน่ึงเห็นว่าแมก้ฎหมายจะใช้ถ้อยคาํท่ีมีความหมาย

 21“เร่ืองเดียวกนั”,หนา้ 16 

 22 นยันา เกิดวชิยั , กฎหมายปกครอง, หนา้ 205 
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ชดัเจนหรือมีความหมายไม่ชดัเจนก็ตาม ยอ่มมีความหมายท่ีถูกตอ้งเพียงความหมายเดียว เป็นหนา้ท่ี

ของฝ่ายปกครองท่ีจะต้องแสวงหาคาํตอบท่ีถูกต้องนั้ น ทั้ งน้ี ภายใต้การควบคุมของศาล อีก

ความเห็นหน่ึงเห็นวา่ถอ้ยคาํท่ีไม่อาจกาํหนดความหมายแน่นอนตายตวัเป็นเคร่ืองแสดงโดยปริยาย

ว่ากฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจได ้และเม่ือฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจในการ

วินิจฉัยให้ความหมายของถอ้ยคาํไปแลว้ ดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการให้ลกัษณะกฎหมายแก่

ขอ้เท็จจริง เรียกดุลพินิจน้ีวา่ ดุลพินิจวินิจฉยั (Beur - teilungsspielraum -  Latitude de jugement - Margin 

of Judgement) 23 ศาลไม่ควรเขา้มาตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองในกรณีดงักล่าวอีก24 

           กฎหมายบางฉบบัก็ไม่ไดใ้ห้อาํนาจในการตดัสินใจไว ้เช่น มาตรา 

96 วรรคหน่ึง บัญญัติว่าข้าราชการพลเรือนสามัญผู ้ใดกระทําผิดวินัยอย่างไม่ ร้ายแรงให้

ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 สั่งลงโทษภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือน หรือลดเงินเดือน 

ตามควรแก่กรณีให้เหมาะสมกบัความผิด วรรคสอง บญัญติัว่า ในกรณีท่ีมีเหตุอนัควรลดหย่อน  

จะนาํมาประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได้ แต่สําหรับการลงโทษภาคทณัฑ์ให้ใช้กรณีความผิด

เล็กนอ้ย วรรคสาม บญัญติัวา่ ในกรณีกระทาํผดิเล็กนอ้ยและมีเหตุอนัควรงดโทษ จะงดโทษให้โดย

ให้ทาํทณัฑ์บนเป็นหนังสือหรือว่ากล่าวตกัเตือนก็ได้ มาตรา 97 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติั

เดียวกนั บญัญติัวา่ ภายใตบ้งัคบัวรรคสอง ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดกระทาํผดิวนิยัอยา่งร้ายแรง 

ให้ลงโทษปลดออกหรือไล่ออกตามความร้ายแรงแห่งกรณี ถ้ามีเหตุอนัควรลดหย่อนจะนํามา

ประกอบการพิจารณาลดโทษก็ได้ แต่ห้ามมิให้ลดโทษตํ่ ากว่าปลดออก เห็นได้ว่า  ตาม

พระราชบญัญติัดงักล่าว ผูมี้อาํนาจในการดาํเนินการทางวินยัแก่ขา้ราชการไม่มีดุลพินิจท่ีจะวินิจฉยั

วา่ การกระทาํของขา้ราชการในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการกระทาํผิดวนิยัหรือไม่ หากการกระทาํนั้น

เป็นการกระทาํผิดวินยัอยา่งร้ายแรงหรืออยา่งไม่ร้ายแรง  ผูมี้อาํนาจในการดาํเนินการทางวินยัมีแต่

ดุลพินิจท่ีจะตดัสินใจเลือกโทษท่ีจะลงแก่ขา้ราชการท่ีกระทาํผดิวนิยัได้25 

        กรณีปัญหาการตีความ และการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย

ของฝ่ายปกครองนั้น ศาลปกครองเยอรมนัไดมี้แนวบรรทดัฐานวา่ ศาลปกครองมีอาํนาจตรวจสอบ

ได้ทั้งหมด เพื่อให้ประชาชนได้รับประกนัสิทธิทางศาลอย่างสมบูรณ์ ศาลปกครองเยอรมนัจึงมี

อาํนาจในการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจตีความหรือให้ความหมายของถ้อยคาํท่ีกฎหมายไม่ได้

 23 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์,ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานบางประการของกฎหมายปกครอง , หนา้ 127 

 24 สมบติั โชติวงศ,์ปัญหาเก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐในการไม่เปิดเผยขอ้มูลข่างสาร

ของราชการ ศึกษากรณีตามมาตรา 15 (2) และ (3) แห่งพระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ.2540, 

(วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตรมหาบณัฑิต),มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย ์, 2552 , หนา้ 14 

 25 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์,ข้อความคิดและหลกัการพืน้ฐานบางประการของกฎหมายปกครอง , หนา้ 131 
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บญัญติัให้ความหมายแน่นอนชดัเจนของฝ่ายปกครองได ้แต่ศาลปกครองเยอรมนัก็มีขอ้ยกเวน้บาง

ประการท่ีจะไม่เขา้ไปตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองในบางเร่ือง คือ (1) การตรวจขอ้สอบและ

ประเมินผลสอบ รวมถึงการคดัเลือกเด็กนกัเรียนโดยการทดสอบเพื่อส่งไปเรียนยงัโรงเรียนพิเศษ

(หมายถึงเด็กท่ีมีการเรียนรู้ไดช้า้กวา่ปกติธรรมดา) (2) การประเมินค่าผลงานและความสามารถของ

ขา้ราชการโดยผูบ้งัคบับญัชา (3) คาํวินิจฉยัของคณะกรรมการอิสระท่ีประกอบดว้ยผูแ้ทนกลุ่มต่าง 

ๆ ท่ีมีความรู้และประสบการณ์หลาย ๆ ดา้น หรือผูเ้ช่ียวชาญต่าง ๆ เช่น การตรวจสอบภาพยนตร์วา่

เป็นอนัตรายต่อเด็กและเยาวชนหรือไม่ ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการตรวจสอบภาพยนตร์ไดมี้คาํวินิจฉยั

แลว้ ศาลปกครองเยอรมนัก็จะไม่เขา้ไปตรวจสอบ เน่ืองจากเห็นวา่ฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะให้การ

ประเมินค่าของคณะกรรมการน้ีเป็นท่ีสุด26 

        ส่วนศาลปกครองแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่ได้วางบรรทดัฐานท่ี

แน่นอนในเร่ืองน้ีไว ้บางกรณีศาลปกครองก็วินิจฉัยว่าเป็นปัญหาขอ้กฎหมาย และบางกรณีศาล

ปกครองถือวา่เป็นปัญหาดุลพินิจ ซ่ึงหากเป็นปัญหาดุลพินิจศาลปกครองก็จะตรวจสอบเพียงว่าคาํ

วนิิจฉยัของฝ่ายปกครองนั้นขดัหรือแยง้กบัความรู้สึกของวิญ�ูชนหรือไม่ หากขดักบัความรู้สึกของ

วญิ�ูชนคาํสั่งของฝ่ายปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่หากคาํสั่งของฝ่ายปกครองดงักล่าว

วญิ�ูชนแต่ละคนมีความรู้สึกหรือความเห็นท่ีแตกต่างกนัได ้คาํวนิิจฉยัดงักล่าวยอ่มเป็นคาํวนิิจฉยัท่ี

ฟังได ้

(3) ดุลพินิจในขั้นตอนการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง 27  

               เม่ือฝ่ายปกครองวินิจฉัยข้อเท็จจริงและปรับบทกฎหมายแล้ว 

ขอ้พิจารณาต่อไปคือกฎหมายกาํหนดอาํนาจการกระทาํของฝ่ายปกครองไวอ้ยา่งไร ฝ่ายปกครองมี

หน้าท่ีต้องดําเนินการให้เป็นไปตามผลท่ีกฎหมายบัญญัติไว  ้โดยกฎหมายอาจกาํหนดให้ฝ่าย

ปกครองกระทาํการไดเ้พียงประการเดียว หรือเลือกกระทาํการไดห้ลายประการ เพื่อให้เหมาะสม

กบัขอ้เท็จจริงแต่ละกรณี บทบญัญติัของกฎหมายในส่วนผลนั้น อาจเป็นอาํนาจผกูพนัหรืออาํนาจ

ดุลพินิจ หากเป็นอาํนาจผูกพนัฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งดาํเนินการตามท่ีกฎหมายบญัญติั แต่หาก

เป็นอาํนาจดุลพินิจ ฝ่ายปกครองมีอาํนาจเลือกว่าจะใช้อาํนาจหรือไม่ และหากดาํเนินการแล้วมี

ดุลพินิจท่ีจะเลือกมาตรการดาํเนินการหรือไม่ หากฝ่ายปกครองเลือกมาตรการใดแลว้ ฝ่ายปกครอง

ตอ้งเลือกให้เหมาะสมกบัขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงกฎหมายอาจบญัญติัให้ฝ่ายปกครองกระทาํหรืองด

เวน้กระทาํการก็ได ้ หรือบญัญติัให้เลือกกระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใดในสองอยา่งหรือมากกวา่นั้น 

 26 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์, “แนวความคิดพืน้ฐานเก่ียวกับดลุพินิจฝ่ายปกครองของประเทศสหพันธ์

สาธารณรัฐเยอรมนั” ,บทบณัฑิตย,์ เล่ม 42 ตอน 3,2529 :47-88,หนา้ 70-74 

 27 นยันา เกิดวชิยั , กฎหมายปกครอง, หนา้ 207 
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หรือบัญญัติให้ฝ่ายปกครองเลือกกระทาํการภายในขอบเขตท่ีกาํหนด ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ

ตดัสินใจเลือกกระทาํการภายใตก้รอบของกฎหมาย ดุลพินิจในการตดัสินใจของฝ่ายปกครอง28

กฎหมายจะกาํหนดองค์ประกอบส่วนเหตุท่ีเป็นเง่ือนไขของผลทางกฎหมายไว ้เม่ือองค์ประกอบ

ครบถว้นฝ่ายปกครองก็สามารถเลือกผลทางกฎหมายท่ีกาํหนดไวไ้ด ้  ดุลพินิจตดัสินใจมี 2 กรณี 

ได้แก่ กรณีท่ีเม่ือข้อเท็จจริงอนัเป็นองค์ประกอบส่วนเหตุเกิดข้ึนครบถ้วนแล้ว ฝ่ายปกครองมี

ดุลพินิจในการตดัสินใจวา่จะดาํเนินการหรือไม่ และกรณีท่ีเม่ือขอ้เท็จจริงอนัเป็นองคป์ระกอบส่วน

เหตุเกิดข้ึนครบถว้นแลว้ ฝ่ายปกครองตดัสินใจท่ีจะเลือกดาํเนินการตามมาตรการใดมาตรการหน่ึง

ในบรรดาหลายมาตรการท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

    1.1.4  การใช้ดุลพนิิจทีผิ่ดพลาด 

       การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดขอ้ผิดพลาดข้ึนได ้การใชดุ้ลพินิจท่ี

ผดิพลาดนั้น ถือวา่การกระทาํนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  ลกัษณะของดุลพินิจท่ีผดิพลาด29 โดยการใช้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองอาจเกิดความผดิพลาดข้ึนไดใ้นหลายกรณี คือ 

      1)  การไม่ใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง  

              การไม่ใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองไม่ใช้

ดุลพินิจในการตดัสินใจดาํเนินการอยา่งใดอย่างหน่ึง เช่น มีผูชุ้มนุมประทว้งปิดถนน ทาํให้บุคคล

ทัว่ไปสัญจรไปมาไม่ได ้ฝ่ายปกครองอาจตอ้งตดัสินใจให้สลายการชุมนุม หรือดาํเนินการให้มีการ

สลายการชุมนุม เป็นตน้            

      2)  การใช้ดุลพินิจเกินกว่าท่ีกฎหมายบัญญติั 

               การใช้ดุลพินิจเกินกว่าท่ีกฎหมายบญัญติั เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้

ดุลพินิจเกินกว่ากรอบท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้เช่น ฝ่ายปกครองเก็บค่าธรรมเนียมเกินกว่าท่ีกฎหมาย

กาํหนด 

      3)   การใช้ดุลพินิจอย่างบิดเบือน  

                การใช้ดุลพินิจอย่างบิดเบือน ซ่ึงการใช้ดุลพินิจโดยผิดพลาดในกรณีน้ี

เกิดข้ึนมากท่ีสุด โดยความผดิพลาดของการใชดุ้ลพินิจอาจจะเกิดจากกรณีดงัต่อไปน้ี คือ  

         (1) ฝ่ายปกครองละเลยไม่สนใจวตัถุประสงคข์องกฎหมายท่ีใหดุ้ลพินิจ 

เช่น คาํพิพากษาฎีกาท่ี 1110/2510 ตามประกาศคณะกรรมการส่วนจังหวดัออกตามความใน

พระราชบญัญติัป้องกนัการคา้กาํไรเกินควร มาตรา 8 ทา้ยฟ้องโจทก ์มิไดแ้สดงแจง้ชดัวา่ ท่ีหา้มสุกร

 28 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ , ความรู้เบือ้งต้นเก่ียวกับกฎหมายปกครอง: หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง

และการกระทาํทางปกครอง , หนา้ 49-53 

 29“ เร่ืองเดียวกนั” 
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มีชีวิตเขา้ไปในเขตนั้น มีวตัถุประสงคอ์ย่างไร และเป็นท่ีรู้กนัทัว่ไปว่า การห้ามมิให้ขนยา้ยสุกรมี

ชีวติเขา้ไปในทอ้งท่ีตามประกาศนั้น ยอ่มทาํใหสุ้กรมีชีวติในทอ้งท่ีนั้นมีปริมาณลดนอ้ยลงอนัจะทาํ

ให้ราคาสูงข้ึน ประกาศดงักล่าวจึงมิไดมี้วตัถุประสงคเ์พื่อป้องกนัการคา้กาํไรเกินควร ไม่ชอบดว้ย

เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัท่ีให้อาํนาจคณะกรรมการไว ้กรณีน้ีเป็นกรณีท่ีคณะกรรมการส่วน

จงัหวดัมีอาํนาจในการออกกฎตามพระราชบญัญติัป้องกนัการคา้กาํไรเกินควร แต่ในการออกกฎนั้น

ไม่ใช่วา่จะออกอย่างไรก็ได ้แต่ตอ้งออกกฎให้สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องกฎหมายแม่บทด้วย 

เม่ือคณะกรรมการออกกฎโดยไม่คาํนึงถึงวตัถุประสงคข์องกฎหมายแม่บท กฎท่ีตราข้ึน (ในท่ีน้ีคือ

ประกาศของคณะกรรมการส่วนจงัหวดั) จึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

        (2) ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่นาํพฤติการณ์ต่างๆ ท่ีเกิดข้ึนในกรณี

นั้นมาพิจารณาชั่งนํ้ าหนกัก่อนการตดัสินใจ ทั้งๆ ท่ีหากพิจารณากฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองต้อง

พิจารณาชัง่นํ้าหนกัพฤติการณ์ต่างๆ ใหร้อบดา้น 

        (3) ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยอาํเภอใจ 

      4)  การใช้ดุลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ  

             การใช้ดุลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ เป็น

กรณีท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยไม่คาํนึงถึงสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ 

เช่น กรณีท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจขดักบัหลกัความเสมอภาค ซ่ึงไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 27 

      5)  การใช้ดุลพินิจขดักับหลักกฎหมายท่ัวไป 

               การใช้ดุลพินิจขดักบัหลกักฎหมายทัว่ไป เป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครองใช้

ดุลพินิจ โดยไม่คาํนึงถึงหลกัการอนัเป็นรากฐานของ “นิติรัฐ” เช่น ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยขดั

กับหลักความพอสมควรแก่เหตุ กล่าวคือ ฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการท่ีเห็นได้ชัดว่าไม่อาจ

บรรลุผลตามวตัถุประสงค์ของกฎหมาย หรือเลือกใช้มาตรการท่ีรุนแรงมาก ทั้งๆ  ท่ีอาจเลือกใช้

มาตรการท่ีรุนแรงน้อยกวา่ได ้หรือฝ่ายปกครองเลือกใช้มาตรการท่ีกระทบกบัสิทธิของปัจเจกชน

มากจนไม่ได้สัดส่วนกบัประโยชน์ท่ีสาธารณะจะได้รับ ถึงแมว้่าหลกัความพอสมควรแก่เหตุจะ

ไม่ได้รับการบญัญติัไวเ้ป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร แต่ตอ้งถือว่าหลกัการดงักล่าวน้ีเป็นหลัก

กฎหมายทัว่ไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 26 ท่ีบญัญติัใหก้าร

ตรากฎหมายท่ีจาํกดัเสรีภาพของบุคคลตอ้ง “กระทาํเท่าท่ีจาํเป็น”  

   1.1.5  ผลของดุลพนิิจทีผิ่ดพลาด 

          ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจโดยผิดพลาดยอ่มส่งผลให้การกระทาํของ

ฝ่ายปกครองโดยเฉพาะอยา่งยิง่ คาํสั่งทางปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ในกรณีท่ีคาํสั่งทางปกครอง
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นั้นเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของเอกชนหรือทาํให้เอกชนได้รับความเดือดร้อนหรือ

เสียหายผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายดงักล่าวย่อมมีสิทธิอุทธรณ์โตแ้ยง้ตามกระบวนการ

และขั้นตอนท่ีกฎหมายกาํหนด และเม่ือมีคาํวินิจฉยัอุทธรณ์แลว้ ผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนจากคาํสั่ง

ดงักล่าว เห็นว่า คาํวินิจฉัยดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ย่อมมีสิทธินาํคดีไปฟ้องยงัศาลปกครอง 

เพื่อใหศ้าลปกครองเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น ทั้งน้ี ตามพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคหน่ึง  ( 1 ) ประกอบกบัมาตรา 

72 วรรคหน่ึง  ( 1 )  อย่างไรก็ตาม ในระบบกฎหมายบางระบบ เช่น ระบบกฎหมายเยอรมนั แม้

องคก์รเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจะออกคาํสั่งทางปกครองนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม แต่ปรากฏ

ขอ้เท็จจริงว่าหากฝ่ายปกครองไดใ้ช้ดุลพินิจโดยถูกตอ้งแลว้ ฝ่ายปกครองก็จะยงัคงออกคาํสั่งทาง

ปกครองท่ีมีเน้ือหาดงักล่าวอยู่นั้นเอง และคาํสั่งทางปกครองท่ีออกไปโดยผิดพลาดนั้น ยงัไม่ออก

นอกกรอบของดุลพินิจท่ีกฎหมายให้ไวแ้ก่ฝ่ายปกครอง เช่นน้ีคาํสั่งทางปกครองท่ีออกไปโดยใช้

ดุลพินิจผดิพลาดดงักล่าวจะไม่ถูกเพิกถอน ทั้งน้ีฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีนาํพยานหลกัฐานเขา้พิสูจน์ให้

ศาลเห็น นอกจากน้ีในกรณีท่ีฝ่ายปกครองตดัสินใจโดยชัง่นํ้าหนกัในหลายทางดว้ยกนั โดยท่ีการชัง่

นํ้ าหนกัทางหน่ึงในหลายทางนั้นถือไดว้่าเป็นดุลพินิจท่ีผิดพลาด แต่การชัง่นํ้ าหนกัทางอ่ืนๆ ลว้น

แลว้แต่ถูกตอ้งทั้งส้ิน เช่นน้ีหากปรากฏขอ้เท็จจริงอยา่งชดัเจนวา่แมห้ากฝ่ายปกครองไม่นาํเอาการ

ชัง่นํ้าหนกัท่ีผดิพลาดดงักล่าวมาเป็นเคร่ืองช่วยในการตดัสินใจแลว้ ฝ่ายปกครองก็จะยงัคงตดัสินใจ

เช่นน้ีอยูน่ัน่เอง ดงันั้น การชัง่นํ้าหนกัท่ีท่ีผดิพลาดดงักล่าวนั้นจะไม่มีผลทาํใหศ้าลปกครองตอ้งเพิก

ถอนคาํสั่งทางปกครองของฝ่ายปกครอง 

 

2.   แนวคดิเกีย่วกบัการควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง 

 

  การควบคุมฝ่ายปกครอง 30หมายถึง การตรวจสอบฝ่ายปกครองท่ีอาจกระทาํการทาง

ปกครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการแกไ้ขความเสียหายแก่ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนอนัเน่ืองมา

จากการกระทาํของฝ่ายปกครอง ทั้งท่ีเป็นการควบคุมโดยฝ่ายปกครองเอง และการควบคุมจาก

ภายนอก เช่น โดยศาล โดยรัฐสภาหรือโดยองคก์รพิเศษ 

  การควบคุมฝ่ายปกครอง รองศาสตราจารย์ ดร. โภคิน พลกุล ได้แบ่งการควบคุม

ออกเป็น 2 ประเภท คือการควบคุมแบบป้องกนั และการควบคุมแบบแกไ้ข 

 

 

 30 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ , คาํอธิบายกฎหมายปกครอง  , หนา้ 295-297 

                                                                 



24 

 

  2.1  การควบคุมแบบป้องกนัหรือการควบคุมก่อนการดําเนินการ  

         การควบคุมแบบป้องกันหรือการควบคุมก่อนการดาํเนินการ คือ การควบคุม

ก่อนท่ีจะมีการกระทาํ เป็นขั้นตอนในการตระเตรียมก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะมีคาํสั่งหรือกระทาํการ

อยา่งใดอยา่งหน่ึง ซ่ึงการควบคุมแบบป้องกนัแยกไดเ้ป็น 3 ประเภทยอ่ย คือ 

    2.1.1  การควบคุมโดยการปรึกษาหารือองค์กรทีป่รึกษา  

                     การควบคุมโดยการปรึกษาหารือองค์กรท่ีปรึกษา เ ช่น การขอให้

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย) ตรวจพิจารณาร่างกฎหมายหรือให้คาํปรึกษาทาง

กฎหมาย 

     2.1.2  การควบคุมโดยการให้ประชาชนมีส่วนร่วม  

               การควบคุมโดยการให้ประชาชนมีส่วนร่วม ซ่ึงการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนนั้น อาจแบ่งไดเ้ป็น 3 วิธี คือ การโตแ้ยง้คดัคา้นก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะมีคาํสั่งทางปกครอง 

การปรึกษาหารือกบัองคก์รหรือตวัแทนของกลุ่มบุคคลผูมี้ส่วนไดเ้สีย และการรับฟังความเห็นของ 

ผูท่ี้เก่ียวขอ้งหรือผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง 

      2.1.3  การควบคุมโดยการให้ประชาชนได้รับรู้และเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ

ราชการและการให้เหตุผลในคําส่ังทางปกครอง 

    2.2  การควบคุมแบบแก้ไขหรือการควบคุมภายหลงัการดําเนินการ  

    การควบคุมแบบแก้ไขหรือการควบคุมภายหลังการดําเนินการ แบ่งได้เป็น 2 

ประเภท คือการควบคุมภายใน ไดแ้ก่ การร้องเรียนต่อเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองผูท่ี้ทาํคาํสั่งทาง

ปกครอง และการขอให้ผูบ้งัคบับญัชาของเจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครองผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง

ทบทวนคาํสั่งทางปกครองนั้น กบัการควบคุมภายนอก ไดแ้ก่ การอุทธรณ์ต่อคณะกรรมการวินิจฉยั

ขอ้พิพาทและการฟ้องคดีต่อศาล 

    ในการศึกษาน้ีจะศึกษาการควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครอง เฉพาะการ

ควบคุมภายนอก โดยองคก์รฝ่ายตุลาการหรือศาล 

    2.2.1  การควบคุมฝ่ายปกครองโดยองค์กรฝ่ายตุลาการหรือศาล31 

       การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาล หมายถึง การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาล

ท่ีเป็นองค์กรอิสระจากฝ่ายนิติบญัญติัหรือฝ่ายบริหารเท่านั้น ไม่ได้หมายความรวมถึง องค์กรอ่ืนท่ี

ไดรั้บอาํนาจพิจารณาตดัสินคดีความหรือขอ้พิพาทจากฝ่ายบริหาร หรือฝ่ายนิติบญัญติั 

 31 ถาวร เกียรติทบัทิว , คาํอธิบายกฎหมายปกครอง  ศาลปกครอง คดีปกครอง และวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง , พิมพค์ร้ังท่ี 7 , กรุงเทพ , นิติบรรณาการ , 2551 , หนา้  328 - 331  
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       การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาล มีทั้ งในระบบกฎหมายคอมมอนลอว์ 

(common law ) ซ่ึงควบคุมองคก์รฝ่ายปกครองโดยศาลยุติธรรม หรือท่ีเรียกวา่ระบบศาลเด่ียว หรือ

ในระบบกฎหมายแบบประมวลกฎหมาย (code law ) ควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองโดย

ศาลปกครองหรือเรียกอีกอยา่งวา่ระบบศาลคู่ คือมีทั้งศาลยติุธรรมสาํหรับพิจารณาคดีทัว่ๆไป ควบคู่

ไปกบัศาลปกครอง ระบบศาลเด่ียวมกัใช้กนัอยู่ในประเทศท่ียึดระบบกฎหมายคอมมอนลอวเ์ป็น

หลัก ได้แก่ ประเทศองักฤษ และประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้น ส่วนระบบศาลคู่มกัใช้กันใน

ประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนั 

       การควบคุมฝ่ายปกครองโดยศาลในระบบศาลเด่ียว นั้น ลกัษณะการควบคุม

มกัจะกระทาํเพื่อตรวจสอบองคก์รฝ่ายปกครองวา่ 

       1. ไดก้ระทาํการใดๆเกินกวา่อาํนาจท่ีไดรั้บตามรัฐธรรมนูญหรือบทบญัญติั

แห่งกฎหมายใดหรือไม่ 

       2. ตีความกฎหมายและใชก้ฎหมายเหมาะสมหรือไม่ 

                3. ดาํเนินการใดๆตามความยติุธรรมหรือไม่ 

       4. กระทาํการใดๆตามอาํเภอใจและขาดเหตุผลหรือไม่ 

       ส่วนในระบบศาลคู่ การควบคุมอาํนาจของฝ่ายปกครองมกัจะกระทาํการใน

ลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

       1.เพิกถอนการกระทําในทางกฎหมายของฝ่ายปกครอง ท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมายมีผลทาํให้การกระทาํทางปกครองหรือสัญญาท่ีถูกเพิกถอนตกเป็นโมฆะหรือเสียเปล่ามา

ตั้งแต่ตน้ 

       2.ไม่บงัคบัการกระทาํในทางปกครองท่ีมิชอบดว้ยกฎหมายในคดีใดคดีหน่ึง 

       3.พิจารณาให้ฝ่ายปกครองรับผิดในทางแพ่งอนัเกิดจากการกระทาํของฝ่าย

ปกครองท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลใดๆโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย  

       4.พิพากษาใหฝ่้ายปกครองรับผดิตามสัญญาท่ีทาํไวก้บัปัจเจกชน 

       จุดมุ่งหมายของการควบคุมฝ่ายปกครองทั้งสองระบบ ทั้งระบบศาลคู่และ

ศาลเด่ียวต่างมุ่งคุม้ครองและหาทางเยียวยาความเสียหายให้แก่ผูท่ี้ได้รับผลจากการกระทาํอนัไม่

ชอบดว้ยกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีของรัฐทั้งส้ิน 

   2.2.2  การตรวจสอบอํานาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาล 

      1)  การใช้ดุลพินิจทางปกครองของศาลปกครองฝร่ังเศส 32 

 32 วรพจน์ วศิรุตพิชญ ์, “การควบคมุการใช้ดลุพินิจทางปกครองโดยองค์กรตลุาการ”,หนา้  48 - 58 
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        ในทัศนะของศาลปกครองฝร่ังเศสมีแนวโน้มท่ีจะเรียกร้องให้ฝ่าย

ปกครองใช้อาํนาจดุลพินิจอย่างแทจ้ริง (exercice effecif du porvoir discretionnaire) และโดยชอบ

ด้วยเหตุผล (exercice raisonnable du pouvoir discretionnaire) เม่ือทางพิจารณาได้ความว่าฝ่าย

ปกครองได้ออกคาํสั่งใดๆ ไปโดยท่ีมิได้ใช้ดุลพินิจ หรือใช้ดุลพินิจอย่างไม่มีเหตุผล ศาลจะ

พิพากษาวา่คาํสั่งทางปกครองนั้นไม่สมบูรณ์ (invalid) โดยมีหลกัวา่ 

        (1) อาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองเป็นไปภายใตก้รอบของกฎหมาย 

เม่ือกฎหมายให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง โดยบญัญติัเปิดช่องให้ตดัสินใจไดอ้ยา่งอิสระวา่สมควรจะ

ใชอ้าํนาจออกคาํสั่งหรือไม่ หรือสมควรจะออกคาํสั่งใดในบรรดาคาํสั่งหลายๆ อยา่ง โดยศาลถือวา่

ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีตอ้งใชดุ้ลพินิจ การท่ีกฎหมายให้อาํนาจดุลพินิจแก่ฝ่ายปกครองก็มุ่งหมายท่ีจะ

ให้ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจวา่จะตดัสินใจในกรณีเฉพาะเร่ืองกรณีใดกรณีหน่ึงสมควรจะออกคาํสั่ง

อย่างไรจึงจะเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองกรณีนั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะ

เร่ือง ไดแ้ก่ คาํสั่งท่ีสามารถตอบสนองความตอ้งการของประโยชน์มหาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลท่ีสุด และขณะเดียวกนัก็มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนนอ้ย

ท่ีสุด เห็นไดว้า่คาํสั่งของฝ่ายปกครองท่ีออกลกัษณะน้ีไดต้อ้งคาํนึงถึงขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึน

เป็นกรณีเฉพาะเร่ืองอยา่งรอบดา้น 

          การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง หมายความวา่ ฝ่ายปกครองจะตอ้ง

พิเคราะห์ขอ้เท็จจริงเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองก่อนแล้วจึงตดัสินใจออกคาํสั่งตามความต้องการของ

ประโยชน์มหาชนในขณะนั้น อาํนาจดุลพินิจไม่ใช่อาํนาจตดัสินใจโดยไม่ทราบขอ้เท็จจริงอนัเป็น

มูลเหตุของปัญหาหากแต่เป็นอาํนาจตดัสินใจอยา่งอิสระภายหลงัจากท่ีไดท้ราบขอ้เท็จจริงดงักล่าว

แลว้ แต่หากฝ่ายปกครองออกคาํสั่งไปโดยปฏิบติัตามกฎเกณฑ์ท่ีเรียกว่า “แนวปฏิบติั” (Directive) 

หรือ “แนวนโยบาย” (Rule of Policy)  หรืออีกนัยหน่ึง  คือ “ยี่ต็อก” ซ่ึ ง ฝ่ายปกครองหรือ

ผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือตนข้ึนไปไดก้าํหนดไวล่้วงหนา้ เพื่อเป็นแนวทางในการใช้ดุลพินิจของตน 

การผกูพนัหรือจาํกดัอาํนาจดุลพินิจดว้ยกฎเกณฑ์ดงักล่าวย่อมทาํให้ฝ่ายปกครองไม่อยูใ่นวิสัยท่ีจะ

ออกคาํสั่งโดยคาํนึงถึงขอ้เท็จจริงท่ีประกอบกนัข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเร่ืองอย่างรอบด้านได้ ดงันั้น 

หากทางพิจารณาไดค้วามวา่ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งตามแนวปฏิบติัอยา่งเคร่งครัดแลว้ ศาลจะถือวา่

ฝ่ายปกครองนั้นไม่ไดใ้ช้ดุลพินิจอย่างแทจ้ริงและพิพากษาว่าคาํสั่งท่ีออกมาไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

ทั้งน้ี เพราะการนาํยี่ต็อกมาใชไ้ม่สามารถนาํมาใชก้บัขอ้เท็จจริงไดทุ้กกรณี เพราะขอ้เท็จจริงแต่ละ

กรณีมีความแตกต่างกนั 

          อย่างไรก็ตาม ศาลก็ไม่ได้เคร่งครัดถึงขนาดว่าฝ่ายปกครองจะใช้

อาํนาจดุลพินิจออกคาํสั่งโดยอา้งอิงแนวปฏิบติัไม่ไดเ้ลย ฝ่ายปกครองซ่ึงจะตอ้งออกคาํสั่งบงัคบักบั



27 

 

กรณีเฉพาะเร่ืองต่างๆ อยา่งมากมายยอ่มมีความโนม้เอียงตามธรรมชาติท่ีจะกาํหนดแนวนโยบายใน

การใชดุ้ลพินิจของตน ดงัท่ี Maurice Hauriou ไดก้ล่าวไวใ้นบนัทึกทา้ยคาํพิพากษาของ Conseil d’ 

Etat แห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศสฉบบัหน่ึงว่า อาํนาจดุลพินิจไม่ไดเ้ป็นอาํนาจตดัสินใจโดยปราศจาก

การอา้งอิงกฎเกณฑใ์ดๆ แทท่ี้จริงแลว้เป็นอาํนาจตดัสินใจโดยอา้งอิงกฎเกณฑท่ี์ผูท้รงไวซ่ึ้งอาํนาจน้ี

เป็นผูก้าํหนดข้ึนดว้ยตนเอง อน่ึง แนวปฏิบติัหรือแนวนโยบายน้ีเป็นส่ิงท่ีมีประโยชน์อยูเ่หมือนกนั 

กล่าวคือ ช่วยใหฝ่้ายปกครองท่ีกฎหมายกาํหนดให้เป็นผูใ้ชอ้าํนาจซ่ึงอาจมีอยูห่ลายองคก์ร เช่น ผูว้า่

ราชการจงัหวดั ผูบ้ญัชาการหรือผูก้าํกบัการตาํรวจ หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน เป็นตน้ สามารถใช้

อาํนาจดุลพินิจออกคาํสั่งให้เป็นไปในแนวเดียวกนั อนัจะมีผลให้ประชาชนท่ีอยู่ในทอ้งถ่ินต่างๆ 

ไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐอยา่งเสมอภาคเท่าเทียมกนั การบงัคบัให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจออกคาํสั่ง

เป็นกรณีๆ ไป (case by case) โดยปราศจากแนวปฏิบติัใดๆ ยอ่มจะทาํใหป้ระชาชนเกิดความรู้สึกวา่

ตนไม่ไดรั้บความเป็นธรรมข้ึนมาได ้ส่ิงท่ีศาลห้ามมิให้ฝ่ายปกครองกระทาํจึงมิใช่การใช้อาํนาจ

ดุลพินิจออกคาํสั่งโดยอา้งอิงแนวปฏิบติั หากแต่เป็นการใชอ้าํนาจดุลพินิจออกคาํสั่งตามแนวปฏิบติั

โดยไม่พิจารณาข้อเท็จจริงต่างๆ ท่ีประกอบกันข้ึนเป็นกรณีเฉพาะเ ร่ืองแต่ละกรณีนั้ น  

มีลกัษณะพิเศษท่ีสมควรจะออกคาํสั่งให้ผิดแผกแตกต่างไปจากแนวปฏิบติัท่ีไดก้าํหนดไวล่้วงหนา้

หรือไม่เท่านั้น ทั้ งน้ี จะเห็นได้จากคาํกล่าวของท่านผูพ้ิพากษา Bankes ในคาํพิพากษาของศาล

องักฤษฉบบัหน่ึง ความว่า .. “ในดา้นหน่ึง ไดแ้ก่กรณีท่ีองค์กรของรัฐฝ่ายปกครองซ่ึงใช้ดุลพินิจ

อยา่งแทจ้ริง ไดว้างแนวนโยบายโดยปราศจากการปฏิเสธท่ีจะรับฟังผูร้้อง ไดแ้จง้ให้ผูร้้องทราบว่า

ตนมีแนวนโยบายในการใชดุ้ลพินิจอยูอ่ยา่งไร และภายหลงัจากท่ีไดรั้บฟังผูร้้องแลว้ตนจะตดัสินใจ

ออกคาํสั่งไปตามนโยบายอนัไม่เป็นผลดีต่อผูร้้อง นอกเสียจากวา่กรณีของผูร้้องจะมีลกัษณะพิเศษ

จริงๆ .. ถา้แนวนโยบายนั้นไดถู้กกาํหนดข้ึนโดยชอบดว้ยเหตุผลซ่ึงองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองอาจ

อนุวรรตให้เป็นไปตามนั้นได้อย่างชอบธรรมแล้ว ย่อมไม่อาจโตแ้ยง้การใช้ดุลพินิจในลกัษณะ

เช่นน้ีได ้ในอีกดา้นหน่ึง ไดแ้ก่กรณีท่ีองคก์รของรัฐฝ่ายปกครองไดว้างกฎเกณฑไ์วล่้วงหนา้ แลว้ตก

ลงใจวา่จะไม่ยอมรับพิจารณาคาํร้องขอท่ีมีลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ทั้งน้ี ไม่วา่คาํร้องขอนั้นจะยื่น

โดยบุคคลใดก็ตาม ทั้งสองกรณีน้ีมีความแตกต่างอยู่มาก ...” ดงันั้นหากปรากฏว่าก่อนท่ีจะออก

คาํสั่งอย่างใดอย่างหน่ึงลงไป ฝ่ายปกครองได้แจ้งให้ประชาชนได้ทราบถึงแนวปฏิบัติหรือ

แนวนโยบายในการใชดุ้ลพินิจของตน และเปิดโอกาสให้ประชาชนช้ีแจงแสดงเหตุผลวา่กรณีของ

ตนมีลกัษณะพิเศษอนัควรยกเวน้ไม่ปฏิบติัตามแนวปฏิบติัอย่างไรแล้ว แมค้าํสั่งทางปกครองท่ี

ออกมาจะสอดคลอ้งตอ้งกนักบัแนวปฏิบติั ศาลก็ถือว่าคาํสั่งนั้นเกิดข้ึนจากการใช้อาํนาจดุลพินิจ

อยา่งแทจ้ริงแลว้ 
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          อยา่งไรก็ตาม แมศ้าลจะอนุญาตใหฝ่้ายปกครองใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่ง

โดยอา้งแนวปฏิบติัไดภ้ายใตเ้ง่ือนไขดงักล่าวขา้งตน้ก็ตาม ศาลก็ไม่ไดใ้ห้ฝ่ายปกครองกาํหนดแนว

ปฏิบติัและบงัคบัใช้ตามอาํเภอใจของตนไม่ ตรงกันข้ามศาลจะตรวจสอบว่าแนวปฏิบติัท่ีฝ่าย

ปกครองกาํหนดข้ึนเพื่อเป็นแนวทางในการใชดุ้ลพินิจของตนชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ หากปรากฏ

วา่แนวปฏิบติัมีเน้ือความขดัหรือแยง้กบักฎหมาย เช่น พระราชบญัญติัระเบียบราชการพลเรือนให้

อาํนาจผูบ้งัคบับญัชาออกคาํสั่งลงโทษขา้ราชการใตบ้งัคบับญัชาของตนท่ีได้กระทาํผิดวินัยไม่

ร้ายแรงไดส้ามสถานดว้ยกนั คือ ภาคทณัฑ ์ตดัเงินเดือน หรือลดขั้นเงินเดือน ผูบ้งัคบับญัชากาํหนด

แนวปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจของตนให้ว่า ถ้าขา้ราชการใตบ้งัคบับญัชาของตนคนใดไม่ถือและ

ปฏิบติัตามระเบียบและแบบธรรมเนียมของทางราชการ ซ่ึงมิใช่เป็นการกระทาํผิดวินัยอย่างไม่

ร้ายแรง ตนจะลงโทษให้ออกจากราชการ หรือแนวปฏิบติัขดัหรือแยง้กบัเจตนารมณ์ของกฎหมาย

ฉบบัท่ีให้อาํนาจ เช่น พระราชบญัญติัสถานบริการ พ.ศ. ๒๕๐๙ ให้อาํนาจผูบ้ญัชาการตาํรวจนคร

บาลต่อหรือไม่ต่อใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการไดต้ามแต่จะเห็นสมควร ผูบ้ญัชาการตาํรวจนคร

บาลออกแนวปฏิบติัในการใช้ดุลพินิจของตนไวว้่าตนจะไม่ต่ออายุใบอนุญาตให้ตั้งสถานบริการ

ให้แก่ผูรั้บอนุญาตตั้งสถานบริการซ่ึงไม่ยอมปฏิบติัตามคาํขอร้องของอธิบดีกรมตาํรวจท่ีให้งด

จาํหน่ายเคร่ืองด่ืมท่ีมีแอลกอฮอล์เจือปนอยู่ในวนัธรรมสวนะ ดงัน้ีแมฝ่้ายปกครองจะได้แจง้ให้

ประชาชนทราบถึงแนวปฏิบติัในการใชดุ้ลพินิจของตนและเปิดโอกาสให้ราษฎรช้ีแจงแสดงเหตุผล

ว่ากรณีของตนมีลกัษณะพิเศษอนัควรยกเวน้ไม่ปฏิบติัตามแนวปฏิบติัอยา่งไร ต่อมาไดอ้อกคาํสั่ง

ตามแนวปฏิบติัดงักล่าว คาํสั่งทางปกครองท่ีออกตามแนวปฏิบติัท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายนั้น คาํสั่ง

นั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมายดว้ย 

          ในทาํนองเดียวกนัศาลจะตรวจสอบว่าการใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่งท่ี

ขดัแยง้หรือสอดคลอ้งกบัแนวปฏิบติันั้นเป็นไปตามหลกัแห่งความเสมอภาคหรือไม่ หลกัแห่งความ

เสมอภาคเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองปฏิบติัต่อประชาชนท่ีตกอยูใ่นสถานการณ์ซ่ึงคลา้ยคลึงกนัออก

คาํสั่งอยา่งเดียวกนั และออกคาํสั่งต่อประชาชนท่ีตกอยูใ่นสถานการณ์ซ่ึงแตกต่างกนัโดยออกคาํสั่ง

แตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากการใช้ดุลพินิจออกคาํสั่ง

ทางปกครองโดยอา้งอิงแนวปฏิบติั อาจเกิดข้ึนไดส้องลกัษณะดว้ยกนั คือ ฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจ

ออกคาํสั่งตามแนวปฏิบติั ทั้งๆ ท่ีประชาชนรู้สึกว่ากรณีของตนมีลกัษณะพิเศษอนัควรยกเวน้ไม่

ปฏิบติัตามแนวปฏิบติั หรือฝ่ายปกครองใชดุ้ลพินิจออกคาํสั่งผิดแผกแตกต่างไปจากแนวปฏิบติัทั้งๆ 

ท่ีประชาชนรู้สึกวา่กรณีของตนไม่ไดมี้ลกัษณะพิเศษเพียงพอท่ีจะตอ้งยกเวน้ไม่ปฏิบติัตามแนวปฏิบติั

แต่อยา่งใดซ่ึงการวินิจฉัยวา่กรณีใดกรณีหน่ึงมีลกัษณะพิเศษถึงหรือไม่ถึงขนาดท่ีจะตอ้งยกเวน้ไม่

ปฏิบติัตามแนวปฏิบติัอยู่ในดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ศาลไม่อาจก้าวล่วงเขา้ไปควบคุมได้อย่าง
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เต็มท่ีแต่ศาลก็สงวนไวซ่ึ้งอาํนาจในอนัท่ีจะตอ้งตรวจสอบวา่คาํวินิจฉยัของฝ่ายปกครองในปัญหา

ดงักล่าวดว้ยเหตุผล หรืออีกนยัหน่ึงขดักบัความรู้สึกของวิญ�ูชนหรือไม่ ถา้ปรากฏวา่ไม่มีวิญ�ูชน

คนใดจะพึงวินิจฉยัเช่นนั้นไดเ้ลย ศาลจึงจะถือวา่คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาสอดคลอ้งหรือขดัแยง้

กบัแนวปฏิบติัไม่ชอบดว้ยหลกัแห่งความเสมอภาค 

        (2) การควบคุมการใชอ้าํนาจของศาลปกครอง 

      ศาลควบคุมให้ฝ่ายปกครองได้ใช้อาํนาจดุลพินิจโดยชอบด้วย

เหตุผลหรือไม่นั้ น การควบคุมการใช้ดุลพินิจอย่างแท้จริงเป็นเพียงการควบคุมกระบวนการ

ตดัสินใจใช้อาํนาจ (Processus decisionnel) ของฝ่ายปกครองอนัจะเป็นหลกัประกนัในเบ้ืองตน้วา่ 

คาํสั่งท่ีออกมาอาจเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองซ่ึงคาํสั่งนั้นมุ่งหมายจะใช้บงัคบัเท่านั้น แต่การ

ควบคุมการใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยเหตุผลเป็นการพิเคราะห์ถึงความเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ือง

ของคาํสั่งทางปกครองซ่ึงหลกัท่ีศาลใช้ในการควบคุมดุลพินิจ คือหลกัการการตรวจสอบความ

เหมาะสม 

      หลักการการตรวจสอบความเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองของ

คาํสั่งทางปกครอง ท่ีศาลอา้งเป็นมาตรฐาน (norm of reference) ไดแ้ก่ หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน 

(Principle of Proportionality) ซ่ึงมีหลกัการยอ่ยๆ สามหลกัการดว้ยกนั กล่าวคือ 

          ก)  หลักแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitability)  

            หลักแห่งความเหมาะสมน้ีบงัคบัให้ฝ่ายปกครองเลือกออก

คาํสั่งท่ีสามารถจะดาํเนินการให้ตามความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจ สําเร็จลุล่วงไปได้

เท่านั้น คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่อยู่ในวิสัยจะทาํให้ความมุ่งหมายของกฎหมายเกิดข้ึนไดย้่อมเป็น

คาํสั่งท่ีไม่เหมาะสม  

          ข)  หลักแห่งความจาํเป็น (Principle of Necessity)  

            หลกัแห่งความจาํเป็น ความหมายว่า ในบรรดาคาํสั่งหลายๆ 

ประการซ่ึงลว้นแลว้แต่สามารถดาํเนินการใหค้วามมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสาํเร็จลุล่วงไป

ไดท้ั้งส้ินนั้น ถา้เป็นคาํสั่งท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชน ฝ่ายปกครอง

ตอ้งเลือกออกคาํสั่งท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุดและถา้

เป็นคาํสั่งท่ีให้ประโยชน์แก่ประชาชนฝ่ายปกครองจะตอ้งเลือกออกคาํสั่งท่ีจะมีผลทาํให้รัฐเสีย

ประโยชน์น้อยท่ีสุด แต่มีขอ้สังเกตว่า หลกัแห่งความจาํเป็นน้ีจะใช้บงัคบัไดก้็ต่อเม่ือปรากฏว่า มี

มาตรการท่ีอยูใ่นวิสัยจะดาํเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อาํนาจสําเร็จลุล่วงไปได้อยู่

หลายมาตรการด้วยกนัเท่านั้น ในกรณีท่ีไม่มีมาตรการท่ีเหมาะสมหลายๆ มาตรการให้เลือกได้ 
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ปัญหาวา่ฝ่ายปกครองไดเ้ลือกออกมาตรการท่ีจาํเป็น หรืออีกนยัหน่ึงท่ีรุนแรงน้อยท่ีสุดหรือไม่ จะ

ไม่มีทางเกิดข้ึนได ้

          ค)  หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle 

of Proportionality in the Narrow Sense)  

     ในความหมายแคบน้ีเรียกร้องให้เกิดภาวะสมดุลข้ึนระหว่าง

ความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและประโยชน์ของสังคมท่ีจะได้รับจากการปฏิบติัการให้

เป็นไปตามมาตรการทางปกครองมาตรการใดมาตรการหน่ึง ดงันั้น หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนใน

ความหมายอยา่งแคบน้ีจึงหา้มมิใหฝ่้ายปกครอง ใชอ้าํนาจออกคาํสั่งใดคาํสั่งหน่ึงซ่ึงเป็นท่ีเห็นไดช้ดั

วา่หากไดล้งมือปฏิบติัการใหเ้ป็นไปตามคาํสั่งนั้นแลว้ จะยงัใหเ้กิดประโยชน์แก่มหาชนนอ้ยมากไม่

คุม้กบัความเสียหายท่ีจะบงัเกิดข้ึนกบัประชาชน  

            หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนบงัคบัให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่งท่ีอยู่

ในวิสัยจะดําเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อํานาจสําเร็จลุล่วงไปได้อย่างมี

ประสิทธิภาพท่ีสุด แต่ขณะเดียวกนัก็ก่อความเสียหายแก่ประชาชนหรือแก่รัฐแลว้แต่กรณีนอ้ยท่ีสุด 

และห้ามมิให้ฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง ซ่ึงหากได้ลงมือปฏิบติัให้เป็นไปตามนั้นแล้ว จะก่อให้เกิด

ประโยชน์นอ้ยมาก ไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะตกแก่ประชาชนหรือแก่รัฐ 

            ศาลจะบงัคบัการให้เป็นไปตามหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนดว้ย

ความระมดัระวงั  กล่าวคือ จะจาํกดัอาํนาจของตนเองอยูเ่ฉพาะแต่กบัการเพกิถอนหรือไม่บงัคบัตาม

คาํสั่งทางปกครองท่ีออกมาโดยฝ่าฝืนหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนอยา่งชดัแจง้หรืออีกนยัหน่ึงถึงขนาด

ท่ีไม่อาจคาดเห็นไดว้า่จะมีวิญ�ูชนคนใดสามารถออกคาํสั่งเช่นนั้นไดเ้ท่านั้น กรณีท่ีมีความสงสัย

ศาลมกัจะยกประโยชน์ใหแ้ก่ฝ่ายปกครองเสมอ 

           เม่ือกฎหมายท่ีให้อาํนาจฝ่ายปกครองออกคาํสั่ง ไม่มีความ

แน่นอนชัดเจน เม่ือนั้นฝ่ายปกครองย่อมมีดุลพินิจ แต่อาํนาจดุลพินิจดังกล่าวอาจไม่สมบูรณ์ 

ปราศจากเง่ือนไขท่ีฝ่ายปกครองจะใชต้ามอาํเภอใจได ้แต่ฝ่ายปกครองสามารถท่ีจะเลือกไดว้า่ คาํสั่ง

หรือมาตรการหลายๆ ประการท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ออกไดน้ั้น ฝ่ายปกครองสมควรจะออกคาํสั่ง

หรือมาตรการใด จึงจะสามารถดาํเนินการให้เป็นไปตามความตอ้งการของประโยชน์มหาชนซ่ึงอยู่

ในความรับผิดชอบของตนได้ดีท่ีสุด แมว้่าศาลซ่ึงเป็นองค์กรหลกัในการควบคุมความชอบดว้ย

กฎหมายของการใชอ้าํนาจทางปกครอง ก็ไม่อาจเขา้ไปใชดุ้ลพินิจอนักฎหมายมุ่งหมายจะให้อยูใ่น

ความรับผิดชอบของฝ่ายปกครอง หรือแทนท่ีฝ่ายปกครองไดก้็ตาม แต่ศาลก็มีอาํนาจท่ีจะควบคุม

ไม่ให้ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจตามอาํเภอใจ โดยการควบคุมการใช้อาํนาจของฝ่ายปกครองอย่าง

ยติุธรรมและชอบดว้ยเหตุผล 



31 

 

       2 ) การใช้ดุลพินิจทางปกครองของศาลปกครองเยอรมนั  

                การควบคุมการใช้ดุลพินิจของเจา้หน้าท่ีตามกฎหมายเยอรมนั33 แบ่ง

ออกเป็น  

               (1)  ควบคุมความชอบดว้ยกฎหมาย 

                (2)  ควบคุมวตัถุประสงคข์องกฎหมาย 

                        การควบคุมความชอบด้วยกฎหมาย (Rechtmaessigkeitskontrolle) 

เป็นการควบคุมการกระทาํของฝ่ายปกครองโดยศาล เพื่อใหก้ารกระทาํของฝ่ายปกครองเป็นไปตาม

กรอบของกฎหมาย หากกระทาํการอยู่ภายในกรอบก็ถือวา่ชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ศาลจะไม่เขา้ไป

ควบคุม ซ่ึงเรียก การตรวจสอบกรณีน้ีวา่ “การตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย” ตรงขา้มกบั “การ

ตรวจสอบความชอบในเน้ือหาของวตัถุประสงค์”(Zweckmaessigkeitskontrolle) ซ่ึงถ้าไม่ใช่ศาล

ตรวจสอบ ผูบ้งัคบับญัชาก็ตรวจสอบได้ทั้งหมดและสามารถก้าวล่วงเข้าไปในดุลพินิจไดด้้วย 

ผูบ้งัคบับญัชาสามารถเขา้ไปเปล่ียนแปลงในเน้ือหาดุลพินิจได้ด้วย แต่องค์กรตรวจสอบท่ีไม่ใช่

ผูบ้งัคบับญัชา เช่น ตุลาการ ท่ีอยูใ่นลกัษณะถ่วงดุลอาํนาจระหวา่งนิติบญัญติั บริหาร ตุลาการ ไม่ได้

ทาํใหตุ้ลาการมีลกัษณะสูงข้ึนมาเป็นฝ่ายบริหารได ้แต่อยูใ่นลกัษณะเสมอภาคกนั เพื่อตรวจสอบให้

ปฏิบัติตามกฎหมายท่ีฝ่ายนิติบัญญัติออกมา ศาลจึงไม่สามารถก้าวเข้ามาเป็นผูบ้ ังคับบัญชา

เปล่ียนแปลงดุลพินิจเสียเองได ้ศาลคงมีแต่เพียงอาํนาจตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย เพราะวา่

ศาลมีฐานะเท่าเทียมกบัฝ่ายบริหาร  

        สรุปองคก์รตุลาการตรวจสอบฝ่ายบริหาร ไดเ้ฉพาะ 

        1. ตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย 

        2. ตรวจสอบใหเ้ป็นผลเสียต่อผูร้้องมิได ้(Verbot reformation in peius)  

  2.2.3  การตรวจสอบขอบเขตของการควบคุมดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาล 

              องค์กรศาลท่ีจะมาควบคุมดุลพินิจของฝ่ายปกครอง จะควบคุมได้ กรณี

ต่อไปน้ี 

    1) มิใหใ้ชดุ้ลพินิจเกินขอบเขตท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้(Ultra Vires) 

    2) ถา้กฎหมายกาํหนดให้ใช้ดุลพินิจแต่เจา้หน้าท่ีไม่ใชก้็ผิดเหมือนกนั เช่น 

ใหค้าํนึงถึงความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง แต่เจา้หนา้ท่ีไม่คาํนึงถึงแลว้ออกคาํสั่งไปเลย ดงัน้ีก็ไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย 

    3) ใช้ดุลพินิจโดยบิดเบือน เพราะตนเองมีผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งหรือมี

ส่วนไดเ้สียหรือมีอคติ (Abuse of Power) 

 33 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์, กฎหมายปกครอง คาํบรรยายสรุป บทความ รายงานการศึกษา , หนา้ 53-56 
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3.  แนวคดิเกีย่วกบัการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

 

  การบริหารงานของหน่วยงานในภาครัฐให้บรรลุวตัถุประสงคต์อ้งมีทรัพยากรพื้นฐาน

เป็นเค ร่ืองมือ ได้แก่  คน (Men)  ว ัสดุ ส่ิงของ(Material)  เ งิน (Money)  และวิ ธีการจัดการ

(Management) คนจึงมีบทบาทสําคญัต่อกระบวนการบริหารงานท่ีจะทาํให้การบริหารงานบรรลุ

วตัถุประสงค ์ดงันั้น การใชท้รัพยากรบุคคลตอ้งคาํนึงถึงวธีิการจดัการเก่ียวกบับุคคลเพื่อให้บุคคลท่ี

มีความรู้ความสามารถมาปฏิบติังาน และดูแลบุคคลเหล่านั้นให้ใช้ความรู้ความสามารถท่ีเป็น

ประโยชน์ต่อหน่วยงานอย่างเต็มท่ี ซ่ึงการบริหารทรัพยากรบุคคลให้มีประสิทธิภาพจาํเป็นตอ้งมี

การบริหารงานบุคคลท่ีดี34  

  3.1  บุคคลทีเ่กีย่วข้องกบัการบริหารงานบุคคล 

   ในการบริหารงานบุคคลโดยทัว่ไปจะมีบุคคลเก่ียวขอ้งอยู ่4 ฝ่าย ไดแ้ก่35 

   3.1.1  ข้าราชการ  

     ขา้ราชการเป็นส่วนสาํคญัในการบริหารราชการเน่ืองจากหน่วยงานจะบรรลุ

ตามวตัถุประสงค์หรือไม่ข้ึนอยู่กับความรู้ความสามารถ ความตั้งใจในการปฏิบติัราชการของ

ขา้ราชการ ซ่ึงขา้ราชการจะมีขวญัและกาํลงัใจดีตอ้งไดรั้บการปฏิบติัในเร่ืองต่าง ๆ จากบงัคบับญัชา

หรือหวัหนา้งานอยา่งเสมอหนา้ (EqualTreatment) และเป็นธรรมโดยถูกตอ้งตามหลกัการ 

  3.1.2  ผู้บังคับบัญชา  

      ผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูท้าํหนา้ท่ีในการวางแผน การจดัระบบงานในหน่วยงาน 

การบงัคบับญัชาการปฏิบติังาน การประสานและควบคุมสั่งงาน และการจดัการเก่ียวกบัขา้ราชการ

ท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาตามหลกัการบริหารงานในระบบคุณธรรม (Merit System) 

  3.1.3  องค์กรกลางบริหารงานบุคคล  

     องค์กรกลางบริหารงานบุคคล ทาํหน้าท่ีกําหนดหลักเกณฑ์วิธีการและ

มาตรฐาน รวมทั้งควบคุม ดูแล ตรวจสอบ ให้คาํแนะนาํ ช้ีแจงในการปฏิบติังานของขา้ราชการใน

ดา้นต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลเป็นไปตามระเบียบท่ีกาํหนดและมีมาตรฐานเดียวกนั เช่น 

คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.) ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 

 34 วนิดา ไชยชเนตรตี, “หลกัการพืน้ฐานการบริหารงานบุคคลกับสาระสาํคัญบางประการตามหลกั

กฎหมายมหาชน”,รัฐสภาสาร, 54 , 6 ,69-100 , หนา้ 69-70 

 35 สาํนกังานศาลปกครอง , สรุปแนวทางการปฏิบัติราชการจากคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด เร่ือง 

การบริหารงานบคุคลภาครัฐ , สาํนกังานศาลปกครอง,2550,หนา้ 4-5 
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คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา (ก.พ.อ.) ตามพระราชบญัญติัระเบียบ

ข้าราชการพลเรือนในสถาบนัอุดมศึกษา พ.ศ.2547 คณะกรรมการข้าราชการครูและบุคลากร

ทางการศึกษา (ก.ค.ศ.) เป็นตน้ 

  3.1.4  บุคลากร  

     บุคลากรเป็นผูท่ี้มีบทบาทสาํคญัในการบริหารงานบุคคลของส่วนราชการ 

ซ่ึงการบริหารงานบุคคลของส่วนราชการนั้นจะเป็นไปทิศทางใด บุคลากรเหล่าน้ีมีส่วนสําคญัอย่าง

ยิ่ง เน่ืองจากเป็นทั้ งท่ีปรึกษา ผูติ้ดต่อประสานงาน ผูใ้ห้ความช่วยเหลือ ให้คาํแนะนํา และผู ้

ให้บริการดา้นการเจา้หน้าท่ี ในทางปฏิบติัของหลายส่วนราชการ บุคลากรยงัเป็นผูใ้ห้คาํปรึกษาท่ี

ใกล้ชิดแก่ผูบ้ริหารในการควบคุม ดูแล ตรวจสอบ ให้การปฏิบติัการในด้านต่าง ๆ เก่ียวกบัการ

บริหารงานบุคคลของส่วนราชการเป็นไปในแนวทางท่ีชอบท่ีควรดว้ย 

  3.2  ความหมายบริหารงานบุคคลภาครัฐ  

      การบริหารงานบุคคลภาครัฐ หมายถึง กระบวนการบริหารคนในองค์กรภาครัฐ

โดยเร่ิมตั้งแต่การสรรหา การคดัเลือก การสอบ การเล่ือนขั้นการจาํแนกตาํแหน่ง การสอน การ

ฝึกอบรม การพฒันาบุคคล การประเมินผลบุคคล การออกจากราชการ และประโยชน์เก้ือกลูต่างๆ36 

       3.2.1 หลักการพืน้ฐานการบริหารงานบุคคล37  

      การบริหารงานบุคคลเป็นกระบวนการในการบริหารคน ภายใตห้ลกัเกณฑ์

การบริหารงานบุคคลท่ีประกอบด้วย การสรรหา (Recruitment) การจาํแนกตาํแหน่ง (Position 

classification) การเล่ือนตําแหน่งและการย้าย (Promotion and Transfer) การลงโทษทางวินัย 

(Discipline) การฝึกอบรม (Training) บาํเหน็จบาํนาญ(Pension) 

    1)  การสรรหา (Recruitment) คือ การสรรหาคนเขา้มาทาํงานในหน่วยงาน

อาจสรรหาจากบุคคลภายในหน่วยงานโดยพิจารณาจากผูมี้ความรู้ความสามารถ หรือสรรหาจาก

บุคคลภายนอกหน่วยงานโดยการประกาศรับสมคัร หรือการรับโอน  

    2)  การจําแนกตาํแหน่ง (Position classification) คือ การจาํแนกชั้นของ

ตาํแหน่งตามหนา้ท่ีความรับผิดชอบในการบริหารงาน โดยวิเคราะห์ถึงลกัษณะงาน วุฒิของแต่ละ

ตาํแหน่งท่ีตอ้งการซ่ึงสัมพนัธ์กบัการกาํหนดค่าตอบแทน การจาํแนกตาํแหน่งมี 2 ระบบ ไดแ้ก่การ

 36 ปิยากร หวงัมหาพร , “แนวคิดและหลกัการของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ”, ในเอกสารการสอนชุด

วิชาการบริหารงานบุคคลภาครัฐ,หน่วยท่ี 1-8,นนทบุรี,สาขาวชิารัฐศาสตร์,มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช,2557,

หนา้ 19 

 37 วนิดา ไชยชเนตรตี, “หลกัการพืน้ฐานการบริหารงานบุคคลกับสาระสาํคัญบางประการตามหลกั

กฎหมายมหาชน”,หนา้ 73-77 

                                                                 



34 

 

จําแนกตําแหน่งตามชั้ นยศ (Rank classification)  เป็นระบบท่ียึดถือบุคคลเป็นหลักในการ

บริหารงานบุคคล กล่าวคือ  เปล่ียนตาํแหน่งหน้าท่ีการงาน แต่ชั้นยศและเงินเดือนไม่เปล่ียนแปลง  

ส่วนระบบท่ีสอง เป็นระบบการจาํแนกตามหน้าท่ีความรับผิดชอบ หรือเรียกว่า ระบบการจาํแนก

ตาํแหน่ง (Position classification) ระบบน้ีถือหน้าท่ีและความรับผิดชอบเป็นเกณฑใ์นการกาํหนด

ตาํแหน่งและอตัราเงินเดือน  

    3)  การเล่ือนตาํแหน่งและการย้าย (Promotion and Transfer)  

                 ก. ก า ร เ ล่ื อ น ตํา แ ห น่ ง  ( Promotion)  ห ม า ย ถึ ง  ก า ร ท่ี บุ ค ค ล ไ ด้

เปล่ียนแปลงตาํแหน่งมีหนา้ท่ีความรับผดิชอบสูงข้ึน การเล่ือนตาํแหน่งทาํให้มีสถานภาพทางสังคม

สูงข้ึน ซ่ึงการเล่ือนตาํแหน่งอยูภ่ายใตห้ลกัความรู้ความสามารถ หลกัอาวโุสและประสบการณ์ หลกั

ความรู้ความสามารถและอาวโุส หลกัระบบอุปถมัภ ์

                 ข. การโยกยา้ย (Transfer) เป็นการเปล่ียนแปลงบุคคลจากหนา้ท่ีหน่ึง

ไปรับหนา้ท่ีอีกหนา้ท่ีหน่ึงท่ีไม่ไดมี้การเปล่ียนแปลงหนา้ท่ีความรับผิดชอบและหนา้ท่ีการงาน การ

โยกยา้ยมี 2ลกัษณะ คือ การโยกยา้ยชัว่คราวเป็นการมอบหมายให้บุคคลหน่ึงไปปฏิบติัหนา้ท่ีแทน

อีกบุคคลหน่ึงเป็นการชัว่คราว และ การโยกยา้ยแบบถาวร ซ่ึงสาเหตุของการโยกยา้ย มี 2 สาเหตุ คือ 

สาเหตุมาจากหน่วยงาน ในกรณีท่ีมีบุคคลในหน่วยงานไม่เหมาะสมหรือเป็นอุปสรรคต่อการ

ปฏิบติังานให้บรรลุวตัถุประสงค์ของหน่วยงาน แนวทางแกไ้ขคือการโยกยา้ยบุคคลนั้นไปปฏิบติั

หนา้ท่ีในตาํแหน่งอ่ืน สาเหตุอีกประการหน่ึง คือ สาเหตุมาจากผูป้ฏิบติังาน เป็นความสมคัรใจของ

ผูป้ฏิบติังานท่ีขอโยกยา้ย เช่น การขอโยกยา้ยเพื่อกลบัภูมิลาํเนา เป็นตน้ 

         4)   การลงโทษทางวินัย (Discipline)   เป็นวิธีการควบคุมพฤติกรรมของ

ผูป้ฏิบติังานในหน่วยงาน ซ่ึงพฤติกรรมของบุคคลในหน่วยงานมีผลต่อประสิทธิภาพของการ

บริหารงานบุคคลในหน่วยงานโดยตรง หากบุคคลมีความรู้ความสามารถและมีความประพฤติไม่ดี

ย่อมส่งผลต่อประสิทธิภาพของหน่วยงาน ซ่ึงการควบคุมความประพฤติของบุคคลในองค์การ

กระทาํได้โดนการออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั การสอนงาน การอบรม รวมถึงการให้คาํแนะนํา 

สาํหรับโทษทางวนิยัตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 มาตรา 88 ไดก้าํหนด

โทษทางวนิยัไว ้5 สถาน คือ 1. ภาคทณัฑ ์2. ตดัเงินเดือน 3. ลดเงินเดือน 4. ปลดออก และ5. ไล่ออก 

       5)  การฝึกอบรม (Training) เป็นวิธีการท่ีใช้พฒันาบุคคลในหน่วยงานทั้ง

ในด้านความรู้ ความสามารถ ทักษะและฝีมือ ในการปฏิบัติหน้าท่ีโดยมุ่งเน้นให้บุคลากรมี

ประสิทธิภาพในการปฏิบติังาน 

     6)  บาํเหนจ็บาํนาญ(Pension) เป็นผลประโยชน์ตอบแทนเม่ือพน้จากหนา้ท่ี 

เป็นส่ิงจูงใจ และความมัน่คงในการปฏิบติังาน ซ่ึงการจ่ายเงินบาํเหน็จและเงินบาํนาญเป็นการ



35 

 

จ่ายเงินสาํหรับความชอบท่ีรับราชการมา โดยการจ่ายเงินบาํเหน็จเป็นการจ่ายเงินคร้ังเดียว ส่วนเงิน

บาํนาญเป็นเงินท่ีจ่ายเป็นรายเดือน 

  3.2.2  ลักษณะสําคัญของการบริหารงานบุคคลภาครัฐ38 

      การบริหารงานบุคคลภาครัฐมีลกัษณะสาํคญั ดงัน้ี 

     1) การบริหารงานภาครัฐมีลักษณะเป็นกระบวนการ กล่าวคือ กระบวนการ

บริหารงานบุคคลส่วนใหญ่จะบัญญัติให้นําหลักเกณฑ์หรือวิธีการตามท่ีกําหนดไว้ในใน

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนมาบงัคบัโดยอนุโลม ซ่ึงปัจจุบนัคือพระราชบัญญัติ

ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 โดยมีสาระสําคัญเก่ียวกับวิธีการสรรหาและคัดเลือก

ขา้ราชการซ่ึงโดยทัว่ไปจะมี 3 วิธี คือ การสอบแข่งขนั การคดัเลือกและการบรรจุแต่งตั้งในฐานะ

ผูท้รงคุณวุฒิ ผูเ้ช่ียวชาญ หรือ ผูช้าํนาญการ การทดลองปฏิบติัหนา้ท่ีราชการ การบรรจุและแต่งตั้ง 

การบรรจุกลบัเขา้รับราชการ การยา้ย การสั่งให้ประจาํกระทรวง ทบวง กรม กอง หรือจงัหวดั การ

ประเมินผลการปฏิบติัราชการ การเล่ือนตาํแหน่งขา้ราชการ การเล่ือนขั้นเงินเดือน การพน้สภาพ

การเป็นขา้ราชการ และการร้องทุกข ์

     2) การบริหารงานบุคคลท่ีมีลักษณะเป็นเคร่ืองมือในการบริหาร โดยการ

บริหารนั้นนกับริหารตอ้งเขา้ใจประโยชน์และคุณค่าของเคร่ืองมือเพื่อใชใ้ห้เกิดผลไดท้ั้งทางบวก

และทางลบ เป็นการใชท้รัพยากรบุคคลใหเ้หมาะสมกบังานตามวตัถุประสงคแ์ละความตอ้งการของ

หน่วยงานเพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุดตลอดเวลา 

     3) การบริหารงานบุคคลภาครัฐเป็นหน้าท่ีของผู้บริหารทุกคน ผูบ้ริหารทุก

คนนอกจากตอ้งรับผดิชอบในงานของตนแลว้ ยงัตอ้งเป็นนกับริหารบุคคลดว้ย ซ่ึงการบริหารบุคคล

มีขอบข่ายกวา้งขวาง ตั้ งแต่การแสวงหา การเลือกสรร การพฒันา การกาํหนดสวสัดิการและ

ประโยชน์เก้ือกูล การประเมินผลการปฏิบติังาน การเล่ือนตาํแหน่ง การยา้ย การโอน และการพน้

จากการปฏิบติัหนา้ท่ี ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีของนกับริหารท่ีตอ้งบริหารคนดว้ย 

     4) หน่วยงานด้านการบริหารงานบุคคลในฐานะหน่วยงานประสานงานและ

ปรึกษาหารือ  หน่วยงานมีหน้าท่ีสําคญัในการบริหารงานบุคคล 2 ประการ คือ หน้าท่ีในการ

ประสานงานระหว่างผูบ้ริหารและบุคลากรในหน่วยงาน กับหน้าท่ีในการให้คาํปรึกษาและ

ช่วยเหลือ เช่น การอบรม การประเมินผล การให้รางวลั เป็นตน้ ซ่ึงกิจกรรมการบริหารทรัพยากร

บุคคลตอ้งสอดคลอ้งกบัแผนของหน่วยงาน ตลอดจนการบริหารแบบมุ่งเนน้การเพิ่มมูลค่าให้หน่วยงาน

โดยผา่นทรัพยากรมนุษย ์

 38 ปิยากร หวงัมหาพร , “แนวคิดและหลกัการของการบริหารงานบคุคลภาครัฐ”,หนา้ 19 - 22 
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  3.2.3  ระบบของบริหารงานบุคคลภาครัฐ39 

     โดยทัว่ไปหลกัการบริหารงานบุคคลภาครัฐมีดว้ยกนั 2 ระบบ ไดแ้ก่ ระบบ

อุปถมัภ ์(Patronage system) และระบบคุณธรรม (Merit system) 

            1)  ระบบอุปถมัภ์ (Patronage system)  

      ระบบอุปถมัภ ์(Patronage system) เป็นการนาํพรรคพวก ญาติพี่นอ้ง มา

ทาํงาน ระบบอุปถมัภ์น้ีเป็นการคดัเลือกบุคคลโดยใช้เหตุผลทางการเมือง หรือความสัมพนัธ์เป็น

หลกัสําคญั โดยไม่คาํนึงถึงความรู้ ความสามารถ และความเหมาะสม ผลดีของระบบน้ีจะไดบุ้คคล

ท่ีไวว้างใจมาทาํงาน  การบริหารงานมีความรวดเร็ว ลดขั้นตอนในการทาํงาน สามารถเปล่ียนแปลง

แก้ไขได้ง่ายเน่ืองจากเป็นพวกเดียวกนั แต่ก็มีผลเสียคือ ขาดหลกัเกณฑ์ในการรับคนเขา้ทาํงาน 

ทาํใหไ้ม่ไดบุ้คคลท่ีเหมาะสม มีคุณภาพมาปฏิบติังาน รับใชบุ้คคลมากกวา่หน่วยงาน ซ่ึงอาจนาํไปสู่

การคอรัปชนัในการปฏิบติังาน หน่วยงานพฒันาไดย้ากเน่ืองจากแต่งตั้งบุคคลดว้ยความพอใจไม่ได้

พิจารณาถึงความรู้ความสามารถ  

    2)  ระบบคุณธรรม (Merit system) 

       ระบบคุณธรรม (Merit system) เป็นระบบท่ีให้โอกาสแก่บุคคลทัว่ไปท่ี

มีความรู้ความสามารถเขา้มาทาํงานโดยเท่าเทียมกนั โดยวิธีการท่ีใช้ในระบบน้ี ไดแ้ก่ การสอบ40 

การใชร้ะบบคุณธรรมในการบริหารงานภาครัฐส่งผลดีใหก้บัหน่วยงานคือ ใหค้วามเสมอภาคกบัทุก

คน หน่วยงานมีประสิทธิภาพ พฒันาได ้เน่ืองจากไดค้นท่ีมีความรู้ความสามารถเขา้มาทาํงาน อาจมี

อุปสรรคในเร่ืองขั้นตอนการดาํเนินการอยู่บา้ง การบริหารงานอาจล่าช้าเน่ืองจากมีขั้นตอนมาก 

ความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคลเป็นแบบทางการ เน่ืองจากการบริหารงานทุกอย่างตอ้งเป็นไปตาม

ระเบียบ และการนาํระบบคุณธรรมมาใชใ้นการบริหารงานบุคคลจะประสบความสําเร็จไดข้ึ้นอยู่

กบัความร่วมมือของทุกคนในหน่วยงาน  

  3.2.4  ลักษณะสําคัญของระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ 

     ระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลภาครัฐ มีองค์ประกอบหลัก 4 

ประการ ได้แก่ หลกัความเสมอภาค (Equality of opportunity) หลกัความสามารถ(Competence) 

หลกัความมัน่คง (Security on tenure) และหลกัความเป็นกลางทางการเมือง (Political neutrality) 

     หลกัความเสมอภาค (Equality of opportunity)  หมายถึง หลกัท่ีให้สิทธิแก่

บุคคลทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนั บุคคลทุกคนจะไดรั้บการปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนัโดยใชร้ะเบียบและ

 39“เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 26-32 

 40 วนิดา ไชยชเนตรตี, “หลกัการพืน้ฐานการบริหารงานบุคคลกับสาระสาํคัญบางประการตามหลกั

กฎหมายมหาชน”,หนา้ 73 
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มาตรฐานเดียวกนั เช่น การบรรจุแต่งตั้ง การพิจารณาความดีความชอบ การเล่ือนขั้น การเล่ือน

ตาํแหน่ง การโยกยา้ย การดาํเนินการทางวนิยั เป็นตน้   

     หลกัความสามารถ(Competence) หมายถึง หลกัท่ียดึถือความรู้ความสามารถ

เป็นเกณฑ์ในการคดัเลือกบุคคลเขา้ทาํงาน โดยคดัเลือกบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถให้เหมาะสมกบั

ตาํแหน่งมากท่ีสุด  

       หลัก ค วา ม มั่นค ง  (Security on tenure)   หม า ย ถึ ง  หลัก ท่ี ป ระ กันก า ร

ปฏิบติังานของบุคลากรในหน่วยงานวา่จะไดรั้บการคุม้ครองทางกฎหมาย ไดรั้บการคุม้ครองไม่ให้

ถูกกลัน่แกลง้ให้ออกจากงานโดยไม่ถูกปลดออกหรือไล่ออกจากราชการโดยปราศจากความผดิ ทาํ

ใหผู้ป้ฏิบติังานรู้สึกมัน่คงในการทาํงาน 

      หลักความเป็นกลางทางการเมือง (Political neutrality)  หมายถึง หลักท่ี

ขา้ราชการตอ้งมีความเป็นกลางทางการเมือง ไม่ถูกแทรกแซง หรืออยูภ่ายใตอิ้ทธิพลทางการเมือง 

      การบริหารงานบุคคลภาครัฐนอกจากจะยึดหลักระบบคุณธรรมแล้ว 

ผูบ้ริหารตอ้งยึดหลกัธรรมาภิบาล (Good governance) ในการบริหารงานบุคคลดว้ย โดยระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ได้

กาํหนดหลกัธรรมาภิบาลไว ้6 ประการ 

      1.  หลกันิติธรรม หมายถึง การตรากฎหมาย กฎ ขอ้บงัคบัต่างๆ ใหท้นัสมยั

และเป็นธรรม เป็นท่ียอมรับของสังคม โดย ถือว่าเป็นการปกครองภายใต้กฎหมาย มิใช่ตาม

อาํเภอใจหรือตามอาํนาจของตวับุคคลแต่จะตอ้งคาํนึงถึงความเป็นธรรม 

      2.  หลกัคุณธรรม หมายถึง การยดึมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม สาํนึกในหนา้ท่ี

ของตนเองมีความซ่ือสัตย ์สุจริต จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวนิยั และเคารพในสิทธิของผูอ่ื้น 

      3.  หลกัความโปร่งใส หมายถึง การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั การ

ทาํงานของหน่วยงานมีความโปร่งใส ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลไดส้ะดวกเป็นจริง ทนัการณ์ 

ตรงไปตรงมา มีกระบวนการความถูกตอ้งชดัเจนได ้

      4.  หลกัการมีส่วนร่วม หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม

รับรู้ ร่วมคิด และร่วมเสนอความเห็นในการตดัสินปัญหาสําคญัของประเทศในดา้นต่างๆ เช่น การ

แจง้ความเห็น การไต่สวนสาธารณะ การประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ 

      5.  หลกัความรับผิดชอบ  หมายถึง การตระหนกัในสิทธิหน้าท่ีและความ

สํานึกในความรับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาการบริหารจดัการและกระตือรือร้นในการ

แก้ปัญหา ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ีแตกต่าง และความกล้าท่ีจะยอมรับผลจากการ

กระทาํของตน 
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      6.  หลกัความคุม้ค่า  หมายถึง การบริหารจดัการและการใช้ทรัพยากรท่ีมี

จาํกดัใหเ้กิดประโยชน์คุม้ค่า และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม 

 

4. แนวคดิเกีย่วกบัการแต่งตั้งโยกย้าย 

 

 การแต่งตั้งโยกยา้ยของขา้ราชการพลเรือนสามญัเป็นกระบวนการหน่ึงของบริหารงาน

บุคคลในระบบราชการ หรือเรียกวา่การบริหารงานบุคคลภาครัฐ ในการศึกษาแนวคิดเก่ียวกบัการ

แต่งตั้งโยกยา้ยจึงตอ้งเขา้ใจแนวคิดเก่ียวกบัการบริหารบุคคลภาครัฐ ซ่ึงผูบ้ริหารเป็นผูมี้อาํนาจใน

การโยกยา้ยขา้ราชการในฝ่ายปกครอง การใช้ดุลพินิจในการอกคาํสั่งดงักล่าวตอ้งคาํนึงถึงระบบ

คุณธรรม ซ่ึงบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551  และหลกัธรรมาภิบาล

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการสร้างระบบบริหารกิจการบา้นเมืองและ

สังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผูรั้บคาํสั่ง แต่หากผูอ้อกคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย 

ใช้ดุลพินิจตามอาํเภอใจก็จะมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยข้ึนสู่การพิจารณาของศาล

ปกครอง  ในการศึกษาคดีปกครองเก่ียวกับการแต่งตั้ งโยกย้ายจึงต้องศึกษาถึงความหมาย  

และเหตุผลการโยกยา้ยก่อน 

 4.1  ความหมาย และเหตุผลการโยกย้ายข้าราชการ  

  4.1.1  ความหมายของการโยกย้ายของข้าราชการ  

      กรณีการแต่งตั้งโยกยา้ยของขา้ราชการพลเรือนนั้น พระราชบญัญติัระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.255141 มาตรา 63 วรรคหน่ึง บญัญติัว่า การยา้ย การโอน หรือการเล่ือน

ขา้ราชการพลเรือนสามญัไปแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัในหรือต่างกระทรวง

หรือต่างกรม แลว้แต่กรณี ใหเ้ป็นไปตามท่ีกาํหนดในกฎ ก.พ. วรรคสาม บญัญติัวา่ การยา้ยหรือการ

โอนขา้ราชการพลเรือนสามญัไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งในระดบัท่ีตํ่ากวา่เดิมจะกระทาํมิได ้เวน้แต่

จะไดรั้บความยนิยอมจากขา้ราชการพลเรือนสามญัผูน้ั้น  

      จากบทบญัญติัดงักล่าว การยา้ย การโอน และการเล่ือนขา้ราชการสามญัมี

ความหมายดงัน้ี  

      ยา้ย หมายความวา่ การแต่งตั้งขา้ราชการพลเรือนสามญัผูด้าํรงตาํแหน่งหน่ึง

ใหไ้ปดาํรงตาํแหน่งอ่ืนในกรมเดียวกนั ซ่ึงจะเป็นตาํแหน่งประเภทเดียวกนัหรือต่างประเภทกนัก็ได ้

 41พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 , ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 125/ตอน 22 ก (25 

มกราคม 2551) 
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      โอน หมายความวา่ การแต่งตั้งขา้ราชการพลเรือนสามญัผูด้าํรงตาํแหน่งใน

กระทรวงหรือกรมหน่ึง ให้ดาํรงตาํแหน่งในกระทรวงหรือกรมอ่ืน ซ่ึงจะเป็นตาํแหน่งประเภท

เดียวกนั หรือต่างประเภทกนัก็ได ้

      เล่ือน หมายความวา่ การแต่งตั้งขา้ราชการพลเรือนสามญัให้ดาํรงตาํแหน่ง

ประเภทเดียวกนัใหร้ะดบัท่ีสูงกวา่  

      กล่าวโดยสรุป การยา้ย เป็นการแต่งตั้งในกรมเดียว ทั้งในตาํแหน่งประเภท

เดียวกนั และขา้มประเภท การโอน ก็ทาํนองเดียวกบัการยา้ย แต่เป็นการขา้มกระทรวงหรือขา้มกรม 

การโอนสามารถไปดาํรงตาํแหน่งในระดับท่ีสูงข้ึนได้ ส่วนการเล่ือน เป็นการแต่งตั้งให้ดํารง

ตาํแหน่งในระดบัท่ีสูงข้ึนในตาํแหน่งประเภทเดียวกนั42 ซ่ึงในการศึกษาน้ีจะศึกษาเฉพาะในส่วน

ของการยา้ยเท่านั้น  

   4.1.2  เหตุผลของการโยกย้ายข้าราชการ 

      การโยกยา้ยอาจเป็นการโยกยา้ยการแบบชัว่คราวโดยมอบหมายให้บุคคล

หน่ึงไปปฏิบติัหนา้ท่ีแทนอีกบุคคลหน่ึงเป็นการชัว่คราวและการโยกยา้ยแบบถาวร ซ่ึงเหตุผลของ

การโยกยา้ยขา้ราชการมี 2 กรณี ไดแ้ก่ 

     1)  เหตุผลของหน่วยราชการ หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าเป็นการย้าย

สับเปล่ียนหนา้ท่ี43เพื่อใหข้า้ราชการเรียนรู้งานรอบดา้น ทาํใหเ้กิดความคล่องตวั หรือเป็นการโยกยา้ย

เพื่อความเหมาะสม หรือเพื่อประโยชน์ของทางราชการ ซ่ึงเป็นเหตุผลท่ีใช้กนัมากในการโยกยา้ย

ขา้ราชการ นอกจากน้ีขา้ราชการท่ีไปปฏิบติังานในส่วนภูมิภาค หรืออยู่ในพื้นท่ีเส่ียงภยัจาํเป็นตอ้ง

หมุนเวียนบุคคลไปปฏิบติัหนา้ท่ีแทน  การโยกยา้ยเพื่อความเหมาะสมน้ีอาจมีสาเหตุมาจากตวับุคคล 

เช่น เพื่อทาํการสอบสวนทางวินัย หรือโยกยา้ยเพราะขา้ราชการผูน้ั้นมีเร่ืองขดัแยง้ระหว่างเพื่อน

ร่วมงานหรือผูบ้งัคบับญัชา หรือโยกยา้ยเน่ืองจากปัญหาดา้นสุขภาพของขา้ราชการผูน้ั้น 

     2)  เหตุผลของข้าราชการ ข้าราชการผู ้นั้ นอาจมีความจําเป็นทางด้าน

ครอบครัว เช่น โยกยา้ยเพื่อติดตามสามีหรือภริยา โยกยา้ยเพื่อกลบัภูมิลาํเนาเดิมหรือโยกยา้ยเพื่อมา

อยูใ่นทอ้งถ่ินท่ีดีข้ึนทาํให้สะดวกในการเดินทางและประหยดัค่าใชจ่้าย แกไ้ขปัญหาจราจร และไม่

ทาํให้ขา้ราชการผูน้ั้นเกิดความเครียดและอ่อนล้าจากการเดินทาง หรือการยา้ยเพื่อช่วยเหลือให้

ขา้ราชการผูน้ั้นมีสิทธิเบิกค่าเช่าบา้นได้44  

 42 ณฎัฐา บวัหลวง,”เล่าเร่ือง 63 “ , วารสารข้าราชการ , 59 , 3 (เมษายน-มิถุนายน 2558) :1-35,หนา้ 22-25 

 43 วชิยั เสวะมาตย,์ “การสบัเปล่ียนและตดัโอนอตัราเงินเดือน”, วารสารขา้ราชการ. 13, 7 (กรกฎาคม 

2511):1-68, หนา้ 48 – 49 

 44 บุญสิน ซุ่นสั้น. “การยา้ยและโอนขา้ราชการ”, วารสารข้าราชการ. 15, 5. พฤษภาคม 2513:1-72,หนา้ 27 
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  4.1.3  เง่ือนไขการออกคําส่ังโยกย้าย45 

      พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 กาํหนดเง่ือนไขใน

การออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการไว ้2 ประการ 

      1)  เง่ือนไขเก่ียวกับองค์กรผู้ใช้อาํนาจออกคาํส่ังแต่งต้ังโยกย้าย46 

       (1)  การยา้ยขา้ราชการพลเรือนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทบริหาร

ระดบัสูงตาํแหน่งหวัหนา้ส่วนราชการระดบักระทรวง หวัหนา้ส่วนราชการระดบักรมท่ีอยูใ่นบงัคบั

บญัชาหรือรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี ให้

รัฐมนตรีเจา้สังกดันาํเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมติั เม่ือไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีแลว้ 

ให้รัฐมนตรีเจา้สังกดัเป็นผูส้ั่งบรรจุ และให้นายรัฐมนตรีนาํความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงพระกรุณา

โปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป  

       (2) การยา้ยขา้ราชการพลเรือนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทบริหาร

ระดบัสูงตาํแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดบักระทรวง หัวหน้าส่วนราชการระดบักรม รอง

หวัหนา้ส่วนราชการระดบักรมท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อนาํ

ยกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี หรือตาํแหน่งอ่ืนท่ี ก.พ. กาํหนดเป็นตาํแหน่งประเภท

บริหารระดบัสูง ให้ปลดักระทรวงผูบ้งัคบับญัชา หรือหวัหนา้ส่วนราชการระดบักรมท่ีอยูใ่นบงัคบั

บญัชาหรือรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี 

เสนอรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพื่อนํา เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติ  เ ม่ือได้รับอนุมัติจาก

คณะรัฐมนตรีแลว้ ใหป้ลดักระทรวงผูบ้งัคบับญัชา หรือหวัหนา้ส่วนราชการระดบักรมดงักล่าวเป็น

ผูส้ั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีนาํความกราบบงัคมทูลเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ แต่งตั้ง

โยกยา้ยต่อไป  

       (3) การยา้ยขา้ราชการพลเรือนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทบริหาร

ระดบัตน้ ให้ปลดักระทรวงผูบ้งัคบับญัชา หรือหวัหนา้ส่วนราชการระดบักรมท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชา

หรือรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี เป็นผูมี้

อาํนาจสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป  

       (4)  การย้ายข้าราชการพลเรือนแต่งตั้ งให้ดํารงตําแหน่งประเภท

อาํนวยการ ประเภทวิชาการ ระดบัปฏิบติัการ ชาํนาญการ ชาํนาญการพิเศษ และเช่ียวชาญ และ

ประเภททัว่ไปในสาํนกังานรัฐมนตรี ใหรั้ฐมนตรีเจา้สังกดัเป็นผูมี้อาํนาจสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป 

 45 ศุลีพรพิศาลบุตร,คดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบุคคลข้าราชการ:ศึกษาเฉพาะกรณีคาํส่ังโยกย้าย

ข้าราชการ , (วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต) , สาขาวิชานิติศาสตร์ , มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย ์,2548 , หนา้ 53-56 

 46 มาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
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       (5)  การย้ายข้าราชการพลเรือนแต่งตั้ งให้ดํารงตําแหน่งประเภท

อาํนวยการระดบัสูง ให้ปลดักระทรวงผูบ้งัคบับญัชา หรือหัวหน้าส่วนราชการระดบักรมท่ีอยู่ใน

บงัคบับญัชาหรือรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แลว้แต่

กรณี เป็นผูมี้อาํนาจสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป  

       (6) การยา้ยขา้ราชการพลเรือนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทอาํนวย

การะดบัตน้ ให้อธิบดีผูบ้งัคบับญัชาเป็นผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งเม่ือไดรั้บความเห็นชอบจาก

ปลดักระทรวง ส่วนการบรรจุและแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทอาํนวยการระดบัตน้ในส่วน

ราชการระดบักรมท่ีหัวหน้าส่วนราชการอยู่ในบงัคบับญัชาหรือรับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึน

ตรงต่อนายกรัฐมนตรี หรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้อธิบดีผูบ้งัคบับญัชา เป็นผูมี้อาํนาจสั่ง

แต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป 

       (7) การยา้ยขา้ราชการพลเรือนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทวิชาการ

ระดบัทรงคุณวุฒิ ให้รัฐมนตรีเจา้สังกดันาํเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมติั เม่ือไดรั้บอนุมติั

จากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้รัฐมนตรีเจา้สังกดัเป็นผูส้ั่งบรรจุ และให้นายกรัฐมนตรีนาํความกราบ

บงัคมทลูเพื่อทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ สั่งแต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป  

       (8) การยา้ยขา้ราชการพลเรือนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทวิชาการ

ระดบัเช่ียวชาญ ให้ปลดักระทรวงหรือหัวหน้าส่วนราชการระดบักรมท่ีอยู่ในบงัคบับญัชาหรือ

รับผิดชอบการปฏิบติัราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แลว้แต่กรณี เป็นผูมี้อาํนาจ

สั่งแต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป  

       (9)  การยา้ยขา้ราชการพลเรือนแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทวิชาการ

ระดบัชาํนาญการพิเศษ และตาํแหน่งประเภททัว่ไประดบัทกัษะพิเศษ ใหอ้ธิบดีผูบ้งัคบับญัชา เป็นผู ้

มีอาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง เม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากปลดักระทรวง ส่วนการบรรจุและแต่งตั้ง

ให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทวิชาการระดบัชาํนาญการพิเศษ และตาํแหน่งประเภททัว่ไประดบัทกัษะ

พิเศษในส่วนราชการระดบักรมท่ีหวัหนา้ส่วนราชการอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือรับผิดชอบการปฏิบติั

ราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อรัฐมนตรี แล้วแต่กรณี ให้อธิบดีผูบ้งัคบับญัชา เป็นผูมี้

อาํนาจสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป  

       (10) การย้ายข้าราชการพลเรือนแต่งตั้ งให้ดํารงตําแหน่งประเภท

วิชาการ ระดบัปฏิบติัการ ชาํนาญการ ตาํแหน่งประเภททัว่ไประดบัปฏิบติังาน ชาํนาญงาน และ

อาวโุส ใหอ้ธิบดีผูบ้งัคบับญัชา หรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากอธิบดีผูบ้งัคบับญัชา เป็นผูมี้อาํนาจสั่ง

แต่งตั้งโยกยา้ยต่อไป  
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       (11) การบรรจุและแต่งตั้งตามมาตรา 53 และการยา้ยตามมาตรา 63 ให้

ดาํรงตาํแหน่งตาม (9) ซ่ึงไม่ใช่ตาํแหน่งประเภททัว่ไประดบัทกัษะพิเศษ และตาํแหน่งตาม (10) ใน

ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัผูบ้งัคบับญัชา เป็นผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง

โยกยา้ยต่อไป  

         ในการเสนอเพื่อแต่งตั้งขา้ราชการพลเรือนสามญัให้ดาํรงตาํแหน่ง 

ใหร้ายงานความสมควรพร้อมทั้งเหตุผล ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ี ก.พ. กาํหนดไปดว้ย  

     2)  เง่ือนไขเก่ียวกับหลักเกณฑ์และวิธีในการออกคาํส่ังโยกย้ายข้าราชการ 

        การออกคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยนั้นขา้ราชการผูท่ี้ไดรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย

ใหด้าํรงตาํแหน่งอ่ืนนั้นจะตอ้งเป็นผูมี้คุณสมบติัทัว่ไป ดงัน้ี47  

        - มีสัญชาติไทย  

       - มีอายไุม่ต ํ่ากวา่สิบแปดปี  

       - เ ป็ น ผู ้ เ ล่ื อ ม ใ ส ใ น ก า ร ป ก ค ร อ ง ร ะ บ อ บ ป ร ะ ช า ธิ ป ไ ต ย อัน มี

พระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุขดว้ยความบริสุทธ์ิใจ  

       - ไม่เป็นผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง  

       - ไม่เป็นคนไร้ความสามารถ คนเสมือนไร้ความสามารถ คนวิกลจริต

หรือจิตฟ่ันเฟือนไม่สมประกอบ หรือเป็นโรคตามท่ีกาํหนดในกฎ ก.พ.  

       - ไม่เป็นผูอ้ยูใ่นระหวา่งถูกสั่งพกัราชการหรือถูกสั่งให้ออกจากราชการ

ไวก่้อนตามพระราชบญัญติัน้ีหรือตามกฎหมายอ่ืน  

       - ไม่เป็นผูบ้กพร่องในศีลธรรมอนัดีจนเป็นท่ีรังเกียจของสังคม  

       - ไม่เป็นกรรมการหรือผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีรับผิดชอบในการบริหารพรรค

การเมือง หรือเจา้หนา้ท่ีในพรรคกรเมือง  

       - ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย  

       - ไม่เป็นผูเ้คยตอ้งรับโทษจาํคุกโดยคาํพิพากษาถึงท่ีสุดให้จาํคุกเพราะ

กระทาํความผดิทางอาญา เวน้แต่เป็นโทษสาํหรับความผดิท่ีไดก้ระทาํโดยประมาทหรือความผดิลหุ  

 47 มาตรา 36 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
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       - ไม่เป็นผูเ้คยถูกลงโทษให้ออก ปลดออก หรือไล่ออกจากรัฐวิสาหกิจ 

หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  

       - ไม่เป็นผูเ้คยถูกลงโทษให้ออก หรือปลดออก เพราะกระทาํผิดวินัย

ตามพระราชบญัญติัน้ีหรือตามกฎหมายอ่ืน  

       -  ไ ม่ เ ป็ น ผู ้ เ ค ย ถู ก ล ง โ ท ษ ไ ล่ อ อ ก  เ พ ร า ะ ก ร ะ ทํา ผิ ด วิ นั ย ต า ม

พระราชบญัญติัน้ี หรือตามกฎหมายอ่ืน  

       - ไม่เป็นผูเ้คยกระทาํการทุจริตในการสอบเข้ารับราชการ หรือเข้า

ปฏิบติังานในหน่วยงานของรัฐ  

  

  

 

 

 

 

 

 



บทที ่3 

กฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศเกี่ยวกบัการตรวจสอบอาํนาจ

ดุลพนิิจของฝ่ายปกครองเฉพาะกรณคีาํส่ังแต่งตั้งโยกย้าย 

  

 

  การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการเดิมเป็นระบบอุปถมัภ ์(Patronage System) ดงันั้น 

การบรรจุ การแต่งตั้ ง การโยกย้าย การเล่ือนฐานะ และการออกจากราชการ เป็นไปตามท่ี

ผูบ้งัคบับญัชาจะพิจารณาเห็นสมควร แต่หลงัจากมีพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.

2471 เป็นตน้มาจนถึงปัจจุบนั การบริหารงานบุคคลของขา้ราชการเป็นไปตามระบบคุณธรรม 

(Merit System)  ตามกฎเกณฑ์ ท่ีกฎหมายและกฎระเบียบกําหนดบนพื้ นฐานของความรู้  

ความสามารถ (Competence) คุณความดี (Merit) ความเป็นธรรม (Fairness) โดยมีองค์กรกลางใน

การบริหารงานบุคคลเป็นผูอ้อกกฎ หรือระเบียบ และกาํกบัดูแลใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมาย

วา่ดว้ยระเบียบขา้ราชการประเภทนั้น 48  

  ในการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลจะมีระบบการตรวจสอบท่ี

แตกต่างกนัข้ึนอยูก่บัระบบศาลของประเทศนั้นๆ ในประเทศท่ีใชร้ะบบศาลเด่ียวเป็นระบบศาลท่ีให้

ศาลยุติธรรมมีอาํนาจวินิจฉัยขอ้พิพาททุกประเภท ไม่ว่าจะเป็นคดีแพ่ง คดีอาญา คดีปกครอง คดี

ประเภทอ่ืน ระบบศาลเด่ียวน้ีเป็นระบบท่ีมีประเทศใช้มากท่ีสุด ประเทศท่ีใช้ระบบน้ี ไดแ้ก่ กลุ่ม

ประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายคอมมอนลอว ์เช่น สหราชอาณาจกัร สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย หรือ

กลุ่มประเทศอ่ืน เช่น ญ่ีปุ่น อินเดีย มาเลเซีย ระบบศาลเด่ียวส่วนใหญ่ไดรั้บอิทธิพลมาจากระบบ

กฎหมายคอมมอนลอว์49 ส่วนระบบศาลคู่ เป็นระบบท่ีศาลยุติธรรมมีอาํนาจในการพิจารณา

พิพากษา เฉพาะคดีแพง่และคดีอาญาเท่านั้น ส่วนคดีปกครองเป็นอาํนาจของศาลปกครองท่ีมีอาํนาจ

ในการพิจารณาพิพากษา ประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ส่วนใหญ่เป็นประเทศท่ีใช้ระบบประมวล

กฎหมายหรือประเทศในภาคพื้นยุโรป เช่น ประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนั ประเทศสเปน ประ

เทศเบลเยีย่ม 50 

 48 สาํนกังานศาลปกครอง , สรุปแนวทางการปฏิบัติราชการจากคาํวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด เร่ือง 

การบริหารงานบคุคลภาครัฐ ,หนา้ 4 

 49 บรรเจิด สิงคะเนติ , หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง,หนา้ 232-233 

 50“เร่ืองเดียวกนั”,หนา้ 237  
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  การศึกษาการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองเฉพาะกรณีคาํสั่งแต่งตั้ ง

โยกยา้ย ในบทน้ีแบ่งหวัขอ้ในการศึกษาออกเป็นสามส่วน คือในส่วนของประเทศไทย ในส่วนของ

ประเทศฝร่ังเศส และในส่วนของประเทศเยอรมนั ซ่ึงทั้งประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส และประเทศ

เยอรมนั มีระบบการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง ซ่ึงเป็นระบบศาลคู่

เช่นเดียวกนั โดยในการศึกษาแต่ละประเทศนั้นแบ่งการศึกษาออกเป็นสามส่วนย่อย คือ  องค์ท่ีมี

อาํนาจในการพิจารณา กฎระเบียบเก่ียวกบัการแต่งตั้งโยกยา้ย และการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่าย

ปกครองโดยศาลปกครอง กรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย 

 

1.  กฎหมายเกีย่วกบัการตรวจสอบอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง กรณีมคีําส่ังแต่งตั้ง

โยกย้ายในประเทศไทย 

 

  1.1 องค์ทีม่ีอาํนาจพจิารณาคดีปกครองเกีย่วกบัคําส่ังแต่งตั้งโยกย้ายในประเทศไทย  

   คือศาลปกครอง หลกัการแนวคิดเร่ืองเขตอาํนาจศาล ตามพระราชบญัญติัจดัตั้ง

ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดโครงสร้างและเขตอาํนาจของศาล

ปกครอง โดยกาํหนดโครงสร้างของศาลไวใ้นมาตรา 7 ซ่ึงบญัญติัวา่ ศาลปกครองแบ่งออกเป็นสอง

ชั้นศาล คือ 

 1)  ศาลปกครองสูงสุด 

 2)  ศาลปกครองช้ันต้น ได้แก่ 

   (1)  ศาลปกครองกลาง 

   (2) ศาลปกครองในภูมิภาค 

      ประเภทคดีท่ีศาลปกครองไทยมีอาํนาจในการพิจารณาคดี  

      ในส่วนเขตอาํนาจของศาลปกครองนั้น บญัญติัไวใ้นมาตรา 9 มาตรา 10 

และมาตรา 11 กล่าวคือ คดีท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครอง บญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ศาลปกครอง 

มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาหรือมีคาํสั่งในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 

      1.  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

กระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือการกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากการ

กระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้ง

ตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการกระทาํนั้น หรือโดยไม่
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สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้างขั้นตอนโดยไม่

จาํเป็นหรือสร้างภาระใหเ้กิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ 

      2.  คดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ

ละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดใหต้อ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

      3.  คดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดหรือความรับผิดอย่างอ่ืนของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมาย หรือจากกฎ 

คาํสั่งทางปกครอง หรือคาํสั่งอ่ืนหรือจากการละเลยต่อหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดให้ตอ้งปฏิบติั

หรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควร 

        4.  คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครอง 

                                      5.  คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของ

รัฐฟ้องคดีต่อศาลเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งกระทาํหรือละเวน้กระทาํการอยา่งหน่ึงอยา่งใด 

      6.  คดีพิพาทเก่ียวกบัเร่ืองท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นเขตอาํนาจศาลปกครอง 

      คดีท่ีอยู่ในเขตอํานาจของศาลปกครองชั้ นต้น บัญญัติไว้ในมาตรา 10 

กล่าวคือ ศาลปกครองชั้นตน้มีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีอยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง เวน้แต่คดีท่ีอยู่

ในอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด  

      คดีท่ีอยู่ในเขตอาํนาจของศาลปกครองสูงสุด บญัญติัไวใ้นมาตรา 11 ศาล

ปกครองสูงสุดมีอาํนาจพิจารณาพิพากษาคดีดงัต่อไปน้ี 

      (1) คดีพิพาทเก่ียวกบัคาํวินิจฉัยของคณะกรรมการวินิจฉัยขอ้พิพาทตามท่ี 

ท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดประกาศกาํหนด 

      (2) คดีพิพาทเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกา หรือกฎ

ท่ีออกโดยคณะรัฐมนตรี หรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 

      (3) คดีท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหอ้ยูใ่นอาํนาจศาลปกครองสูงสุด 

      (4) คดีท่ีอุทธรณ์คาํพิพากษาหรือคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

      คดีท่ีไม่อยู่ในเขตอาํนาจศาลปกครอง บญัญติัไวใ้นมาตรา 9 วรรคสอง 

เร่ืองดงัต่อไปน้ีไม่อยูใ่นอาํนาจศาลปกครอง 

      (1)  การดาํเนินการเก่ียวกบัวนิยัทหาร 

      (2) การดําเนินการของคณะกรรมการตุลาการตามกฎหมายว่าด้วย

ระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการ 

      (3) คดีท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาลเยาวชนและครอบครัว ศาลแรงงาน ศาลภาษี

อากร ศาลทรัพยสิ์นทางปัญญาและการคา้ระหวา่งประเทศ ศาลลม้ละลาย หรือศาลชาํนญัพิเศษอ่ืน 



46 

 

      เง่ือนไขในการฟ้องคดี ตามพระราชบัญญัติจดัตั้ งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ไดก้าํหนดผูมี้สิทธิฟ้องคดีโดยผลของกฎหมายซ่ึงไดแ้ก่ ผูต้รวจการ

แผ่นดิน ตามมาตรา 43 และผู ้มีสิทธิฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง ซ่ึงผู ้มีสิทธิฟ้องคดีจะมี

ความหมายกวา้งกว่าผูมี้สิทธิฟ้องคดีแพ่ง คดีปกครองกาํหนดไวว้่า เป็นผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือ

เสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้เง่ือนไขเก่ียวกบัการดาํเนินการเพื่อ

แกไ้ขความเดือดร้อนหรือเสียหายครบขั้นตอนตามท่ีกฎหมายกาํหนด ตามมาตรา 42 วรรคสอง เง่ือนไข

น้ีถือว่าเป็นเง่ือนไขสําคญั หากผูฟ้้องคดีไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนก่อนฟ้องคดี ศาลปกครองย่อมไม่

รับคาํฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณา เง่ือนไขเก่ียวกบัระยะเวลาการฟ้องคดี ซ่ึงการฟ้องขอให้ศาลปกครองมี

คาํสั่งเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย ผูไ้ดรั้บคาํสั่งจะตอ้งนาํคดีมาฟ้องต่อศาลภายในเกา้สิบวนันบัแต่รู้

หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 49 และหากฟ้องขอให้ศาลปกครองมีคาํสั่งให้หน่วยงานทาง

ปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทนอนัเกิดจากคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูไ้ดรั้บคาํสั่ง

จะตอ้งนาํคดีมาฟ้องต่อศาลภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปี

นบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี ตามมาตรา 51 เง่ือนไขค่าธรรมเนียมศาลถา้เป็นการฟ้องคดีละเมิด

จากคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย ก็ตอ้งเสียค่าธรรมเนียมศาล ตามมาตรา 45 วรรคส่ี 

      การดาํเนินการฟ้องคดี ผูไ้ดรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยหากเห็นวา่คาํสั่งดงักล่าว

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็มีสิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองท่ีมีเขตอาํนาจ 

  1.2  กฎหมายทีใ่ช้เกีย่วกบัการแต่งตั้งโยกย้าย 

    การยา้ยเป็นการแต่งตั้งขา้ราชการให้ดาํรงตาํแหน่งอ่ืนในหรือต่างกระทรวงหรือ

ต่างกรม แลว้แต่กรณี ให้เป็นไปตามท่ีกาํหนดไวใ้นกฎ ก.พ. ซ่ึงไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 63 วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.255151 แต่มีบางกรณีอาจยา้ยขา้ราชการให้ไป

ดาํรงตาํแหน่งในระดบัท่ีตํ่ากวา่เดิมได ้แต่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากขา้ราชการพลเรือนสามญัผูน้ั้น 

โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 63 วรรคสามแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว ในปัจจุบนั ก.พ.ยงัไม่ไดอ้อกกฎ 

ก.พ.ว่าดว้ยการยา้ย การโอน และการเล่ือนตาํแหน่งขา้ราชการพลเรือน ซ่ึงมาตรา 132  วรรคหน่ึง 

แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั บญัญติัวา่ ในระหวา่งท่ียงัมิไดต้ราพระราชกฤษฎีกา หรือออกกฎ ก.พ.

ขอ้บงัคบัหรือระเบียบหรือกาํหนดกรณีใด เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี ให้นาํพระราช

กฤษฎีกา กฎ ก.พ. ขอ้บงัคบั หรือระเบียบหรือกรณีท่ีกาํหนดไวแ้ลว้ซ่ึงใชบ้งัคบัอยูเ่ดิมมาใช้บงัคบั

เท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัน้ี วรรคสอง บญัญติัวา่ ในกรณีท่ีไม่อาจนาํพระราชกฤษฎีกา 

กฎ ก.พ. ขอ้บงัคบั หรือระเบียบหรือกรณีท่ีกาํหนดไวแ้ล้วมาใช้บงัคบัได้ตามวรรคหน่ึง การจะ

 51พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 , ราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 125/ตอน 22 ก (25 

มกราคม 2551) 
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ดาํเนินการประการใดให้เป็นไปตามท่ี ก.พ.กาํหนด ในกรณีการยา้ย การโอน และการเล่ือนตาํแหน่ง

ขา้ราชการพลเรือน ก.พ.จึงได้มีหนังสือสํานักงาน ก.พ. ท่ี นร1006/ว7 ลงวนัท่ี 6 มีนาคม 2552 

กาํหนดแนวทางเก่ียวกบัการยา้ย การโอน และการเล่ือนตาํแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญั52 ซ่ึงใน

ส่วนของการยา้ยไดก้าํหนดแนวทางไว ้ดงัน้ี  

    การยา้ย  

1.  กรณีการยา้ยในตาํแหน่งประเภททัว่ไป  

  การยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งระดบัปฏิบติังาน ให้ใช้หลักเกณฑ์และ

วธีิการตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535  

  การยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งระดบัชาํนาญงาน ให้ใช้หลกัเกณฑ์และ

วิธีการตามหนงัสือสํานกังาน ก.พ. ท่ี นร 1006/ว 34 ลงวนัท่ี 29 ตุลาคม 2547 และท่ี นร 1006/ว 17 

ลงวนัท่ี 26 ธนัวาคม 2549  

  การยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งระดบัอาวุโส ให้ใชห้ลกัเกณฑ์และวิธีการ

ตามหนงัสือสํานกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 ส่วนการยา้ยไปแต่งตั้งให้

ดาํรงตาํแหน่งในสายงานนายช่างศิลปกรรม คีตศิลปิน ดุริยางคศิลปิน และนาฏศิลปิน ใหใ้ชห้นงัสือ

สาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 1006/ว 10 ลงวนัท่ี 15 กนัยายน 2548  

             การยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งระดบัทกัษะพิเศษ ให้ใช้หลกัเกณฑ์และ

วธีิการตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.4/ว 16 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2538  

                       2.  กรณีการยา้ยในตาํแหน่งประเภทวชิาการ  

                          การย้ายไปแต่งตั้ งให้ดํารงตําแหน่งระดับปฏิบัติการ ให้ใช้หลักเกณฑ์   

และวธีิการตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535  

           การยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งระดบัชาํนาญการ และระดบั ชาํนาญการ

พิเศษ  ให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการตามหนังสือสํานักงาน  ก.พ. ท่ี  นร  1006/ว  10 ลงวันท่ี  15  

กนัยายน 2548  

             การยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งระดบัเช่ียวชาญ และระดบัทรงคุณวุฒิ ให้

ใชห้ลกัเกณฑแ์ละวธีิการตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708.4/ว 16 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2538  

       3.  กรณีการยา้ยในตาํแหน่งประเภทอาํนวยการ ให้ใชห้ลกัเกณฑ์และวิธีการตาม

หนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535  

 52 หนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 1006/ว7 ลงวนัท่ี 6 มีนาคม 2552 เร่ือง การบรรจุและแตง่ตั้งขา้ราชการ

ตามบทเฉพาะกาลแห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
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        4.  กรณีการยา้ยในตาํแหน่งประเภทบริหาร ให้ใช้หลักเกณฑ์และวิธีการตาม

หนงัสือสํานกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 และท่ี นร 0708.1/ว 11 ลงวนัท่ี 

13 สิงหาคม 2542 ส่วนการยา้ยผูด้าํรงตาํแหน่งประเภทบริหารในสายงานอ่ืนท่ีมิใช่สายงานบริหาร 

ไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งนกับริหาร ระดบัตน้ ให้ใช้หนงัสือสํานักงาน ก.พ. ท่ี นร 0708.1/ว 11  

ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 2542 ท่ี นร 0701/ว 9 ลงวนัท่ี 15 สิงหาคม 2544 และท่ี นร 1003/ว 13 ลงวนัท่ี 

21 สิงหาคม 2549  

        สําหรับการยา้ยจากผูด้าํรงตาํแหน่งประเภทบริหาร ระดับสูง ท่ีได้รับเงิน

ประจาํตาํแหน่งในอตัรา 21,000 บาท ไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทบริหาร ระดบัสูง ท่ีไดรั้บ

เงินประจาํตาํแหน่งในอตัรา 14,500 บาท จะกระทาํมิได ้เวน้แต่จะไดรั้บความยินยอมจากขา้ราชการ 

พลเรือนสามญัผูน้ั้น  

        5.  กรณีการยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งในระดบัท่ีตํ่ากว่าเดิม จะกระทาํมิได ้

เวน้แต่จะไดรั้บความยินยอมจากขา้ราชการผูน้ั้น ตามนยัมาตรา 63 วรรคสาม แห่งพระราชบญัญติั

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551  

             นอกจากน้ี ก.พ. ไดก้าํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยขา้ราชการพลเรือนสามญัไป

แต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งในระดบัเดียวกนัในกรณีการยา้ยปกติตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ.ท่ี นร 0708/ว 9 

ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 ไวด้งัน้ี  

   1.  ใหผู้มี้อาํนาจสั่งยา้ยพิจารณาดาํเนินการโดยยดึเหตุผลและความจาํเป็นเพื่อ

ประโยชน์ของทางราชการและการพฒันาขา้ราชการเป็นหลกั 

   2.  การยา้ยขา้ราชการพลเรือนไปสามญัไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งใด ให้ผูมี้

อาํนาจสั่งยา้ยพิจารณาถึงคุณสมบติัเฉพาะของตาํแหน่งนั้นตามท่ีก.พ.ไวใ้นมาตรฐานกําหนด

ตาํแหน่ง และคุณสมบติัท่ี ก.พ.ไดอ้นุมติัใหย้กเวน้ไวต้ามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน 

พ.ศ.2518 รวมทั้งใหพ้ิจารณาถึงคุณลกัษณะความจาํเป็นอ่ืนๆท่ีตอ้งใชใ้นการปฏิบติังานในตาํแหน่ง

นั้นๆตามลกัษณะงานของแต่ละส่วนราชการดว้ย 

   3.  ให้ผูมี้อาํนาจสั่งยา้ยพิจารณาถึงความรู้ ประสบการณ์ ความสามารถ ความ

รับผิดชอบ ความประพฤติและคุณลกัษณะอ่ืนๆ ของขา้ราชการท่ีจะยา้ยให้เหมาะสมกบัความจาํเป็นใน

การปฏิบติังานในตาํแหน่งท่ีจะยา้ยไปแต่งตั้ง และให้พิจารณาแต่งตั้งบุคคลให้เหมาะสมกบัหน้าท่ี

ความรับผิดชอบและลกัษณะงานของตาํแหน่ง ท่ี ก.พ. กาํหนดไว ้และให้เหมาะสมกบัลกัษณะการ

ปฏิบติังานของแต่ละส่วนราชการดว้ย ทั้งน้ี จะให้มีคณะกรรมการช่วยพิจารณาเสนอความเห็นเพื่อ

ประกอบการพิจารณาแต่งตั้ง หรือจะหารือร่วมกับผูบ้งัคบับญัชาของข้าราชการท่ีจะยา้ย หรือ 

จะดาํเนินการโดยวธีิอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร เพื่อใหก้ารยา้ยเป็นไปอยา่งเหมาะสมดว้ยก็ได ้
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      ในการแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการพลเรือนสามญัผูด้าํรงตาํแหน่งประเภท

บริหารท่ีปฏิบติัหน้าท่ีเดียวติดต่อกนัเป็นเวลาครบส่ีปี ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตาม

มาตรา 57 ดาํเนินการใหมี้การสับเปล่ียนหนา้ท่ีโยกยา้ยไปปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน เวน้แต่ มีความจาํเป็นเพื่อ

ประโยชน์ของทางราชการจะขออนุมติัคณะรัฐมนตรีให้คงอยู่ปฏิบติัหน้าท่ีเดิมต่อไปเป็นเวลาไม่

เกินสองปีก็ได ้ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ. กาํหนด แต่หลกัเกณฑ์น้ีไม่ให้ใช้บงัคบัแก่ 

ผูด้าํรงตาํแหน่งท่ี ก.พ. กาํหนดวา่เป็นตาํแหน่งท่ีมีลกัษณะงานเฉพาะอยา่ง 53 

     ดงันั้น ในการพิจารณาการโยกยา้ยของขา้ราชการพลเรือน ผูมี้อาํนาจสั่ง

ยา้ยจะตอ้งพิจารณาตามหนังสือของ ก.พ.ท่ีกาํหนดหลกัเกณฑ์การยา้ยไว ้หากผูบ้งัคบับญัชาท่ีมี

อาํนาจในการออกคาํสั่งยา้ยไม่นาํหลกัเกณฑ์ดงักล่าวมาพิจารณา คาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยดงักล่าวก็

อาจจะเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบได ้

      ในการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองเก่ียวกบัคาํสั่งแต่งตั้ง

โยกยา้ย กฎหมายท่ีให้อาํนาจศาลปกครองในการพิจาณาพิพากษาคดี คือ พระราชบญัญติัจดัตั้งศาล

ปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงบญัญติัอาํนาจการตรวจสอบเก่ียวกบัการใช้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองซ่ึงอาํนาจดุลพินิจเป็นเหตุผลหน่ึงท่ีทาํให้การกระทาํทางปกครองไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย  ซ่ึงมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี

ปกครอง พ.ศ. 2542  ได้บญัญติั อาํนาจในการพิพากษาคดีพิพาทเก่ียวกับการท่ีหน่วยงานทาง

ปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่วา่จะเป็นการออกกฎ คาํสั่ง หรือ

การกระทาํอ่ืนใด เน่ืองจากการกระทาํโดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ี หรือไม่ถูกตอ้งตาม

กฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับ

การกระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็น

การสร้างขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนเกินสมควร หรือเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยมิชอบ และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

มาตรา 72 (1) บญัญติัให้อาํนาจศาลปกครองในการสั่งให้เพิกถอนกฎหรือคาํสั่งหรือสั่งห้ามกระทาํ

การทั้งหมดหรือบางส่วนในกรณีท่ีมีการฟ้องวา่หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐกระทาํ

การโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) 

      ในการพิจารณาคาํสั่งทางปกครอง ตอ้งพิจารณาตามพระราชบญัญติัวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 มาตรา 5 ซ่ึงไดบ้ญัญติันิยามคาํวา่ คาํสั่งทางปกครอง ไวด้งัน้ี  

      

 

 53 มาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
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     “คาํสั่งทางปกครอง” หมายความวา่  

     (1) การใช้อาํนาจตามกฎหมายของเจ้าหน้าท่ีท่ีมีผลเป็นการสร้างนิติ

สัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอันท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมีผลกระทบต่อ

สถานภาพของสิทธิหรือหน้าท่ีของบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการถาวรหรือชัว่คราว เช่น การสั่งการ การ

อนุญาต การอนุมติั การวนิิจฉยัอุทธรณ์ การรับรอง และการรับจดทะเบียน แต่ไม่หมายความรวมถึง 

การออกกฎ  

      (2) การอ่ืนท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

      จากคํานิยามคําสั่งทางปกครอง ในทางทฤษฎี คําสั่งทางปกครองมี

สาระสําคญั 5 ประการ (1) เป็นการกระทาํโดยเจ้าหน้าท่ี  (2)เป็นการใช้อาํนาจรัฐ  (3)เป็นการ

กาํหนดสถานภาพทางกฎหมาย (4) เกิดผลเฉพาะกรณี (5) มีผลภายนอกโดยตรง54 

  1.3 การตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง  กรณีคําส่ังแต่งตั้ง

โยกย้าย 

 การโยกยา้ยขา้ราชการในประเทศไทยมีการแบ่งตามลกัษณะของการออกคาํสั่งได ้ 

2 ประเภท55 คือ  

 1.3.1  คําส่ังโยกย้ายข้าราชการตามปกติ                                

      คาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการตามปกติ หรือยา้ยตามฤดูกาล คือ คาํสั่งโยกยา้ย

ขา้ราชการในสังกดันั้นๆตามวาระซ่ึงในแต่ละหน่วยงานอาจออกระเบียบกาํหนดแตกต่างกนัไป เช่น 

หน่วยงานหน่ึงอาจกาํหนดให้พิจารณาการโยกยา้ยขา้ราชการในสังกดัเป็นการทัว่ไปเป็นประจาํทุก

ปีในเดือนตุลาคม หรือบางหน่วยงานอาจกาํหนดการพิจารณาการโยกยา้ยขา้ราชการในสังกดัเป็น

ประจาํทุกหกเดือน คือ ในเดือนเมษายนและในเดือนตุลาคม เพื่อจะพิจารณาออกคาํสั่งโยกยา้ย

ข้าราชการเป็นการทัว่ไปหน่ึงคร้ังก็ได้ทั้ งน้ี แล้วแต่หน่วยงานนั้น ๆ กาํหนด ซ่ึงการออกคาํสั่ง

โยกย้ายข้าราชการประเภทน้ี กองการเจ้าหน้าท่ีในหน่วยงานนั้ น ๆ จะเสนอช่ือผู ้ขอย้ายให้

คณะกรรมการพิจารณาว่าผูใ้ดสมควรยา้ยในคร้ังดงักล่าวบา้ง โดยคณะกรรมการจะพิจารณาออก

คาํสั่งยา้ยทั้งขา้ราชการผูข้อยา้ยและข้าราชการผูท่ี้ไม่ได้ขอยา้ย โดยยึดเหตุผลและความจาํเป็น 

เพื่อประโยชน์ของทางราชการและการพฒันาขา้ราชการ56 ความเหมาะสม และตามหลกัเกณฑ์การ

ยา้ยของขา้ราชการแต่ละตาํแหน่ง เช่น ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูด้าํรงตาํแหน่งประเภทบริหารท่ี

 54 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต,์กฎหมายวิธีปฎิบัติราชการทางปกครอง,กรุงเทพ ,วญิ�ูชน,2540,หนา้ 100 

 55 ศุลีพรพิศาลบุตร,คดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบคุคลข้าราชการ:ศึกษาเฉพาะกรณีคาํส่ังโยกย้าย

ข้าราชการ,หนา้ 58-59 

 56 หนงัสือสาํนกังาน ก.พ.ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 
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ปฏิบติัหน้าท่ีเดียวติดต่อกนัเป็นเวลาครบส่ีปี ให้ผูบ้งัคบับญัชาซ่ึงมีอาํนาจสั่งบรรจุตามมาตรา 57 

ดาํเนินการใหมี้การสับเปล่ียนหนา้ท่ีโยกยา้ยไปปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืน 57 

 1.3.2  คําส่ังโยกย้ายข้าราชการเฉพาะราย 

    คาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการเฉพาะราย หรือ คาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการนอกฤดูกาล 

หรือคาํสั่งโยกยา้ยข้าราชการเป็นกรณีพิเศษ  คือคาํสั่งโยกยา้ยข้าราชการท่ีพิจารณานอกวาระ 

ท่ีหน่วยงานนั้น ๆ  กาํหนดไว ้ซ่ึงการออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการประเภทน้ี จะมีลกัษณะคาํสั่งท่ีเร่งรีบ 

กล่าวคือ ไม่รอพิจารณาในเวลาท่ีหน่วยงานนั้นๆกาํหนดไว ้เช่น หน่วยงานจะพิจารณาออกคาํสั่ง

โยกยา้ยขา้ราชการเป็นประจาํทุกปีในเดือนตุลาคมแต่พิจารณาออกคาํสั่งโยกยา้ยของขา้ราชการ 

ผูห้น่ึงในเดือนมีนาคม เป็นตน้ ซ่ึงคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการเฉพาะรายน้ีอาจออกมาเพราะจาํเป็นตอ้ง

ยา้ยขา้ราชการผูห้น่ึงโดยรีบด่วนเพื่อให้ขา้ราชการผูน้ั้นไปแกปั้ญหาในทอ้งถ่ิน หรือเพื่อรอผลการ

พิจารณาทางวนิยัของขา้ราชการผูใ้ดผูห้น่ึงหรือยา้ยเพราะขา้ราชการผูใ้ดผูห้น่ึงมีเร่ืองขดัแยง้ระหวา่ง

เพื่อนร่วมงาน ผูบ้งัคบับญัชา หรือประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ เป็นตน้ 

      การตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง กรณีคาํสั่งแต่งตั้ง

โยกยา้ย มีทั้งกรณีท่ีศาลปกครองไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา กรณีท่ีศาลปกครองเห็นวา่ฝ่ายปกครองใช้

ดุลพินิจในการออกคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ และกรณีท่ีศาลปกครองเห็นว่าฝ่าย

ปกครองใชดุ้ลพินิจในการออกคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

  1.4  แนวคําส่ังกรณศีาลปกครองสูงสุดมีคําส่ังไม่รับคําฟ้อง 

   1.4.1  คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที ่คบ.99/2559 

      ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ตามหนงัสือสถาบนัมาตรวิทยาแห่งชาติ ลง

วนัท่ี 2 ตุลาคม 2557 ระบุวา่ การออกคาํสั่งยา้ยดงักล่าวเป็นการยา้ยผูฟ้้องคดีเพื่อความเหมาะสมในการ

บริหารงานให้สามารถใชค้วามรู้ความสามารถดา้นคอมพิวเตอร์และการส่ือสารช่วยงานสถาบนั เม่ือผล

ของคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีดังกล่าวปรากฏว่าผูฟ้้องคดียงัคงดาํรงตาํแหน่งในระดับ 9 และมีอตัรา

เงินเดือนเท่าเดิม ทั้งยงัอยูป่ฏิบติังานในพื้นท่ีเดิม แมง้านในหนา้ท่ีความรับผิดชอบจะเปล่ียนแปลง

ไปบา้งก็เป็นกรณีปกติของระบบการบริหารงานบุคคลของทุกองค์กรท่ีจะต้องมีการสับเปล่ียน

หมุนเวียนการปฏิบติัหน้าท่ีของพนกังานตามความเหมาะสม คาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีในคดีน้ีจึงมิไดก่้อ 

เปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิหรือหน้าท่ีของผูฟ้้องคดีอย่างมีนยัสําคญัจนถึงขนาดท่ีจะ

ก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงไดแ้ก่ 

ผูฟ้้องคดี  ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงยงัมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้ง

 57มาตรา 58 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 
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ศาลปกครอง ส่วนท่ีผูฟ้้องคดีอา้งวา่ คาํสั่งยา้ยดงักล่าวทาํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายต่อช่ือเสียง 

และถูกดูหม่ินเหยยีดหยามจากพนกังาน เสียขวญั และกาํลงัใจในการทาํงาน ทั้งเสียโอกาสท่ีจะไดรั้บ

การพิจารณาเล่ือนตาํแหน่งและการปรับเงินเดือนให้แก่ผูฟ้้องคดี นั้น เห็นวา่ ขอ้อา้งดงักล่าวเป็นเพียง

การคาดคะเนไปเองของผูฟ้้องคดี ซ่ึงหาได้เป็นผลมาจากคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีดังกล่าวไม่ เม่ือ 

ผูฟ้้องคดีมิใช่ผูมี้สิทธิฟ้องคดีน้ีต่อศาลปกครองแลว้ จึงไม่จาํเป็นตอ้งวินิจฉัยในประเด็นอ่ืนอีกต่อไป 

การท่ีศาลปกครองชั้นตน้มีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องในคดีน้ีไวพ้ิจารณาและให้จาํหน่ายคดีออกจากสารบบ

ความนั้น ศาลปกครองสูงสุดเห็นพอ้งดว้ย จึงมีคาํสั่งยนืตามคาํสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ 

   1.4.2  คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที ่446/2560 

   คดีน้ีผู ้ฟ้องคดีทั้ งสองฟ้องว่า  เดิมผู ้ฟ้องคดีท่ี 1  ดํารงตําแหน่งผู ้อ ํานวยการ

โรงพยาบาลบา้นแพง สํานกังานสาธารณสุขจงัหวดันครพนม ถูกร้องเรียนกล่าวหาวา่ปฏิบติัหนา้ท่ีโดยมิ

ชอบและมีพฤติกรรมส่อไปในทางทุจริตต่อหนา้ท่ีราชการ ส่วนผูฟ้้องคดีท่ี 2 เดิมดาํรงตาํแหน่งพยาบาล

วิชาชีพ 7 โรงพยาบาลบ้านแพง และถูกกล่าวหาว่ามีส่วนเก่ียวข้องในเร่ืองท่ีร้องเรียนดังกล่าว 

ปลดักระทรวงสาธารณสุขไดมี้คาํสั่ง แต่งตั้งคณะกรรมการสอบขอ้เทจ็จริง กรณีดงักล่าว ต่อมา มีคาํสั่งให้

ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ไปปฏิบติัราชการท่ีโรงพยาบาลนครพนม และคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีท่ี 2 ไปปฏิบติัราชการท่ี

สํานกังานสาธารณสุขจงัหวดันครพนม เป็นการประจาํจนกว่าการสอบสวนพิจารณาจะแลว้เสร็จหรือ

จนกว่ามีคําสั่งใหม่  ผู ้ฟ้องคดีทั้ งสองเห็นว่า  การท่ีผู ้ถูกฟ้องคดี (สํานักงานปลัดกระทรวง

สาธารณสุข) มีคาํสั่งดงักล่าว ทาํให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดรั้บความเสียหายอนัเป็นการกระทาํละเมิด ผู ้

ฟ้องคดีทั้งสองจึงไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 9 มกราคม 2555 ถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข และ

หนงัสือลงวนัท่ี 1 กุมภาพนัธ์ 2555 ถึงปลดักระทรวงสาธารณสุข เพื่อขอรับการเยียวยาผลกระทบต่อสิทธิ 

โดยผูฟ้้องคดีท่ี 1 และผูฟ้้องคดีท่ี 2 ขอเบ้ียกนัดาร (ค่าเบ้ียเล้ียงเหมาจ่าย) ค่าเช่าบา้นพร้อมค่าเสียหายเน่ืองจาก

เส่ือมเสียเกียรติยศและช่ือเสียง ต่อมา ปลดักระทรวงสาธารณสุขไดมี้หนงัสือแจง้ผูฟ้้องคดีทั้งสองว่า ผู ้

ฟ้องคดีทั้ งสองยงัมีสิทธิได้รับค่าเบ้ียเล้ียงเหมาจ่าย ให้ผูฟ้้องคดีทั้งสองไปติดต่อเจ้าหน้าท่ีของ

สํานักงานสาธารณสุขจังหวดันครพนม ส่วนกรณีขอรับค่าเช่าบ้าน ให้ยื่นคําขอต่อสํานักงาน

สาธารณสุขจงัหวดันครพนม ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 9 พฤษภาคม 2555 ถึงนายแพทย์

สาธารณสุขจงัหวดันครพนมเพื่อขอรับการเยียวยาเน่ืองจากผลกระทบต่อสิทธิและการละเมิดสิทธิ

จากคาํสั่งดงักล่าว หลงัจากนั้น ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดมี้หนงัสือลงวนัท่ี 28  พฤษภาคม 2555 ถึงเจา้หน้าท่ี

การเงินของโรงพยาบาลบา้นแพง เพื่อขอรับการเยียวยาผลกระทบต่อสิทธิและการละเมิดสิทธิ จากนั้น 

ผูอ้าํนวยการโรงพยาบาลบ้านแพงได้มีหนังสือลงวนัท่ี 6 สิงหาคม 2555 ส่งเช็คธนาคาร เพื่อเป็น

ค่าตอบแทนเบ้ียเล้ียงเหมาจ่ายตามคาํร้องขอให้แก่ผูฟ้้องคดีท่ี 1 เป็นเงินจาํนวน 1,950,000 บาท ส่วนผู ้

ฟ้องคดีท่ี 2ไม่ไดรั้บการจ่ายเงิน เพื่อเป็นการเยียวยาตามคาํร้องขอ แต่อยา่งใด  ผูฟ้้องคดีทั้งสองเห็นว่า
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ไม่ได้รับความเป็นธรรมจากกรณีดงักล่าว จึงนาํคดีมาฟ้อง ขอให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายต่อ

ช่ือเสียงเกียรติคุณและความกา้วหนา้ในอาชีพให้แก่ผูฟ้้องคดีทั้งสอง ชดใชค้่าเสียหายเก่ียวกบัสิทธิ

เบ้ียเล้ียงเหมาจ่ายให้แก่ผูฟ้้องคดีท่ี 2 ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ในกรณีท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํ

ละเมิดอนัเกิดจากการใช้อาํนาจตามกฎหมายในการปฏิบติัหน้าท่ีต่อบุคคลอ่ืน ผูเ้สียหายอาจเลือกใช้

สิทธิเรียกร้องค่าสินไหมทดแทนจากหน่วยงานของรัฐไดส้องช่องทาง กล่าวคือ ช่องทางท่ีหน่ึง ฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองเพื่อขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีเจ้าหน้าท่ีผูก้ระทาํละเมิดอยู่ในสังกัดรับผิดชดใช้ค่า

สินไหมทดแทนความเสียหายอนัเกิดจากการกระทาํละเมิดนั้น โดยฟ้องเป็นคดีตามมาตรา 9 วรรค

หน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ ซ่ึงกรณีผูฟ้้องคดีจะตอ้งดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการก่อน

ฟ้องคดีตามบทบญัญติัในมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวให้ถูกต้องครบถ้วน

เสียก่อน จึงจะยื่นฟ้องคดีต่อศาลได ้และจะตอ้งยื่นฟ้องคดีภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่ง

การฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ในกรณีท่ีผูเ้สียหายไม่เลือกใชช่้องทางท่ีหน่ึง

ดงักล่าว ก็อาจเลือกใชช่้องทางท่ีสอง โดยการใชสิ้ทธิยื่นคาํขอต่อหน่วยงานของรัฐท่ีเจา้หนา้ท่ีผูก้ระทาํ

ละเมิดอยูใ่นสังกดัพิจารณาชดใชค้่าสินไหมทดแทนสาํหรับความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ตน ตามมาตรา 

11 แห่ง พ.ร.บ. ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 หลงัจากนั้น เม่ือหน่วยงานของรัฐมี

คาํสั่งออกมาเช่นไรแล้ว หากผูเ้สียหายยงัไม่พอใจในผลการวินิจฉยัดงักล่าว ผูเ้สียหายจึงจะใช้สิทธิ

ฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งของหน่วยงานของรัฐดงักล่าวทั้งหมดหรือบางส่วน

เป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ ได ้โดยจะตอ้งปฏิบติั

ตามเง่ือนไขการฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว และจะตอ้งยื่นฟ้อง

คดีต่อศาลภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัท่ีผูเ้สียหายไดรั้บแจง้ผลการวินิจฉยัของหน่วยงานของรัฐตาม

มาตรา 11 ประกอบกบัมาตรา 14 แห่ง พ.ร.บ. ความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 และ

มาตรา 49  แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ เม่ือผูฟ้้องคดีทั้งสองไดเ้ลือกใช้สิทธิตามช่องทางท่ีสอง 

โดยการยื่นคาํขอต่อผูถู้กฟ้องคดีให้ชดใชค่้าสินไหมทดแทนแก่ตนตามมาตรา 11 แห่ง พ.ร.บ. ความรับผิด

ทางละเมิดของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 โดยผูฟ้้องคดีท่ี 1  ขอค่าเบ้ียเล้ียงเหมาจ่าย ค่าเช่าบา้นพร้อมค่าเสียหาย

เน่ืองจากเส่ือมเสียเกียรติยศและช่ือเสียง และผูฟ้้องคดีท่ี 2 ขอค่าเบ้ียเล้ียงเหมาจ่าย พร้อมค่าเสียหาย

เน่ืองจากเส่ือมเสียเกียรติยศและช่ือเสียง ต่อมา ผูฟ้้องคดีท่ี 1 ไดรั้บค่าตอบแทนเป็นเบ้ียเล้ียงเหมาจ่ายตาม

คาํร้องขอเป็นเงิน 1,950,000 บาท ส่วนผูฟ้้องคดีท่ี 2 ไม่ไดรั้บเงินใดๆ เม่ือผูฟ้้องคดีทั้งสองไม่พอใจ

คาํวนิิจฉยัดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดี ก็ชอบท่ีจะฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เพื่อขอใหศ้าลเพิกถอนคาํวินิจฉยั

ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งหมดหรือบางส่วนเฉพาะท่ีตนเห็นวา่ไม่ถูกตอ้งไดต้ามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง 

พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ ประกอบกบัมาตรา 11 และมาตรา 14 แห่งพระราชบญัญติัความรับผิดทางละเมิด

ของเจา้หนา้ท่ี พ.ศ. 2539 ซ่ึงเป็นขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้แต่ผูฟ้้องคดีทั้งสองกลบั
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ไม่ดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการของกฎหมายดงักล่าว และไดน้าํเร่ืองน้ียอ้นกลบัมาใช้ช่องทางท่ี

หน่ึง โดยยื่นฟ้องผูถู้กฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้ นต้นเป็นคดีพิพาทเก่ียวกับการกระทาํละเมิดของ

หน่วยงานทางปกครองอนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาล

ปกครองฯ โดยมีคาํขอทา้ยคาํฟ้องขอ้ 1 ให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้ค่าเสียหายต่อช่ือเสียงเกียรติคุณและ

ความกา้วหนา้ในอาชีพใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีท่ี 1 และขอ้ 2 ใหผู้ถู้กฟ้องคดีชดใชค่้าเสียหายต่อช่ือเสียงเกียรติ

คุณและความกา้วหนา้ในอาชีพให้แก่ผูฟ้้องคดีท่ี 2 ดงันั้น ผูฟ้้องคดีทั้งสองจึงตอ้งใชสิ้ทธิยืน่ฟ้องคดีใน

ส่วนน้ีต่อศาลภายในระยะเวลา 1 ปี นบัแต่วนัท่ีรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี เม่ือขอ้เท็จจริง

ปรากฏวา่ผูฟ้้องคดีทั้งสองไดรั้บทราบคาํสั่งท่ีพิพาทแลว้ จึงไดย้ืน่ร้องทุกขต่์อปลดักระทรวงสาธารณสุข 

โดยผูถู้กฟ้องคดีไดรั้บเร่ืองร้องทุกขไ์วเ้ม่ือวนัท่ี 6 พฤษภาคม 2552 ผูถู้กฟ้องคดีโดยผูมี้อาํนาจวินิจฉัยร้อง

ทุกขจึ์งตอ้งวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ของผูฟ้้องคดีทั้งสองให้แลว้เสร็จภายใน 150 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บ

เร่ืองร้องทุกขไ์วพ้ิจารณา คือ วนัท่ี 6 พฤษภาคม 2552 ตามขอ้ 55 ของ กฎ  ก.พ.ค. วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละ

การพิจารณาวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ. 2551โดยจะตอ้งวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกขข์องผูฟ้้องคดีทั้งสองใหแ้ลว้

เสร็จอยา่งชา้ท่ีสุดในวนัท่ี 3 ตุลาคม 2552 แต่เม่ือครบกาํหนดระยะเวลาดงักล่าวแลว้ ผูฟ้้องคดีทั้งสองยงั

มิไดรั้บแจง้ผลการร้องทุกข์ จึงตอ้งถือว่าวนัท่ีผูฟ้้องคดีทั้งสองรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดีใน

ส่วนน้ี คือ วนัท่ี 4 ตุลาคม 2552 การท่ีผูฟ้้องคดีนาํคดีในส่วนน้ีมายื่นฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้เม่ือ

วนัท่ี 13 กนัยายน 2555 จึงเป็นการยืน่ฟ้องคดีต่อศาลเม่ือพน้กาํหนดระยะเวลาการฟ้องคดีตามมาตรา 51 แห่ง 

พ.ร.บ. จัดตั้ งศาลปกครองฯ และคาํฟ้องของผูฟ้้องคดีทั้ งสองในส่วนน้ีก็มิได้เป็นคาํฟ้องท่ีจะเป็น

ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือมีเหตุจาํเป็นอ่ืนใดตามมาตรา 52 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ศาล

ปกครองจึงไม่อาจรับคาํฟ้องในส่วนท่ีเก่ียวกบัคาํขอทา้ยคาํฟ้องขอ้ 1 และขอ้ 2 ของผูฟ้้องคดีทั้งสองไว้

พิจารณาได ้ตามขอ้ 30 แห่งระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ฯ วา่ดว้ยวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543  

   1.4.3  คําส่ังศาลปกครองสูงสุด ที ่527/2558 

      ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่ ผูฟ้้องคดีฟ้องขอใหศ้าลเพิกถอนคาํสั่งสํานกังาน

สาธารณสุขจงัหวดัสตูล เร่ือง มอบหมายให้ขา้ราชการปฏิบติัหน้าท่ี ลงวนัท่ี 23 สิงหาคม 2556 คาํสั่ง

จงัหวดัสตูล เร่ือง แต่งตั้งเจา้หน้าท่ีพสัดุของสํานกังานสาธารณสุขจงัหวดัสตูล ลงวนัท่ี 26 กนัยายน 

2556 และใหผู้ฟ้้องคดีกลบัไปปฏิบติังานในตาํแหน่งเดิม กรณีจึงเป็นคดีพิพาทตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง 

(1) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ อนัอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง  อยา่งไรก็ตาม 

เม่ือข้อเท็จจริงปรากฏว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี ๑ ซ่ึงเป็นผูบ้งัคับบัญชาผูมี้อาํนาจได้มีคาํสั่งลงวนัท่ี 23 

สิงหาคม 2556 มอบหมายใหผู้ฟ้้องคดีไปปฏิบติัหนา้ท่ีในงานธุรการ กลุ่มงานบริหารทัว่ไป ซ่ึงเป็นงาน

ในกลุ่มเดียวกนักบังานด้านการพสัดุ โดยผูฟ้้องคดียงัคงได้รับเงินเดือนและสิทธิประโยชน์ตามเดิม

และเป็นการให้ปฏิบัติหน้าท่ีอยู่ภายในสํานักงานเดิม จึงย ังไม่อาจถือได้ว่า ผู ้ฟ้องคดี เป็น 
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ผูไ้ดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย หรืออาจจะเดือดร้อนหรือเสียหายจากคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 

ดงักล่าว  ส่วนกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นรองผูว้า่ราชการจงัหวดัสตูลในฐานะผูรั้กษาราชการแทน

ผูว้่าราชการจงัหวดัสตูล มีคาํสั่งจงัหวดัสตูลลงวนัท่ี 26 กนัยายน 2556 แต่งตั้งนางสาว ย. ตาํแหน่งเจา้

พนกังานธุรการชาํนาญงาน นางสาว ป. ตาํแหน่งเจา้พนกังานธุรการชาํนาญงาน และนาย ส. ตาํแหน่ง

นายช่างโยธาชาํนาญงาน เป็นเจา้หน้าท่ีพสัดุประจาํสํานักงานสาธารณสุขจงัหวดัสตูล ก็เป็นคาํสั่ง

แต่งตั้งขา้ราชการให้ปฏิบติัหน้าท่ีเป็นเจา้หน้าท่ีพสัดุของสํานกังานอนัเป็นดุลพินิจของผูมี้อาํนาจ

แต่งตั้ง และคาํสั่งดงักล่าวก็มิได้มีผลให้ผูฟ้้องคดีตอ้งได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายหรืออาจจะ

เดือดร้อนหรือเสียหายแต่อย่างใด  นอกจากนั้ น การสับเปล่ียนหน้าท่ีระหว่างผู ้ฟ้องคดีซ่ึงเป็น 

ผูด้าํรงตาํแหน่งเจา้พนกังานพสัดุชาํนาญงาน กบันางสาว ย. ซ่ึงเป็นผูด้าํรงตาํแหน่งเจา้พนกังานธุรการ

ชาํนาญงาน ก็เป็นการสับเปล่ียนการปฏิบติัหน้าท่ีในกลุ่มงานเดียวกนั ในสํานกังานเดียวกนัและใน

ระดบัชาํนาญงานดว้ยกนั อนัเป็นการสับเปล่ียนหมุนเวียนการปฏิบติัหน้าท่ีของขา้ราชการตามปกติ

ทัว่ไปในระบบบริหารราชการ  ดงันั้น ผูฟ้้องคดีจึงไม่ได้เป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล ตามมาตรา 42 

วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ  การท่ีศาลปกครองชั้นต้นมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องของ 

ผูฟ้้องคดีไวพ้ิจารณาและใหจ้าํหน่ายคดีออกจากสารบบความนั้น ชอบแลว้ 

  1.5  แนวคําพพิากษากรณคีําส่ังย้ายทีใ่ช้ดุลพนิิจชอบด้วยกฎหมาย 

   1.5.1  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ.687/2559 

   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มาตรา 57 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติ

ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 บญัญติัว่า การบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือน 

สามญั และการแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งตามมาตรา 53 มาตรา 55 มาตรา 56 มาตรา 63 มาตรา 64 

มาตรา 65 และมาตรา 66 ให้ผูมี้อาํนาจดงัต่อไปน้ี เป็นผูส้ั่งบรรจุและแต่งตั้ง... (10) การบรรจุและ

แต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งประเภทวชิาการ ระดบัปฏิบติัการ ชาํนาญการตาํแหน่งประเภททัว่ไประดบั

ปฏิบติังาน ชาํนาญงาน และอาวุโส ให้อธิบดีผูบ้งัคบับญัชา หรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากอธิบดี

ผูบ้งัคบับญัชา เป็นผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง วรรคสอง บญัญติัวา่ ในการเสนอเพื่อแต่งตั้งขา้ราชการ

พลเรือนสามญัใหด้าํรงตาํแหน่ง ให้รายงานความสมควรพร้อมทั้งเหตุผลตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี 

ก.พ. กาํหนดไปดว้ย มาตรา 63 วรรคหน่ึง บญัญติัวา่ การยา้ย การโอน หรือการเล่ือนขา้ราชการพล

เรือนสามญัไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งขา้ราชการพลเรือนสามญัในหรือต่างกระทรวงหรือกรม แลว้แต่

ก ร ณี  ให้ เ ป็ นไปตามท่ี กํ าหนดในกฎ ก.พ.  วรรคสาม บัญญั ติ ว่ า  การย้ายหรื อการโอน 

ข้าราชการพลเรือนสามัญไปแต่งตั้ งให้ดํารงตําแหน่งในระดับท่ีตํ่ ากว่าเดิมจะกระทํามิได้  

เวน้แต่จะไดรั้บความยินยอมจากขา้ราชการพลเรือนสามญัผูน้ั้น และมาตรา 132 วรรคหน่ึง บญัญติั

วา่ ในระหวา่งท่ียงัมิไดต้ราพระราชกฤษฎีกา หรือออกกฎ ก.พ. ขอ้บงัคบั หรือระเบียบหรือกาํหนด
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กรณีใด เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี ให้นําพระราชกฤษฎีกา กฎ ก.พ. ข้อบงัคบั หรือ

ระเบียบหรือกรณีท่ีกาํหนดไวแ้ลว้ซ่ึงใช้อยู่เดิมมาใชบ้งัคบัเท่าท่ีไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัน้ี 

ซ่ึง ก.พ. ได้กาํหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยขา้ราชการพลเรือนสามญัไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งใน

ระดบัเดียวกนัตามหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 ไวด้งัน้ี 1) ใหผู้ ้

มีอาํนาจสั่งยา้ยพิจารณาดาํเนินการโดยยึดเหตุผลและความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการ

และการพฒันาข้าราชการเป็นหลัก... 3) ให้ผูมี้อาํนาจสั่งยา้ยพิจารณาถึงความรู้ ประสบการณ์ 

ความสามารถ ความรับผิดชอบ ความประพฤติและคุณลกัษณะอ่ืน  ๆของขา้ราชการท่ีจะยา้ยให้เหมาะสม

กบัความจาํเป็นในการปฏิบติังานในตาํแหน่งท่ีจะยา้ยไปแต่งตั้ง และให้พิจารณาแต่งตั้งบุคคลให้ 

เหมาะสมกับหน้าท่ีความรับผิดชอบและลักษณะงานของตําแหน่ง ท่ี ก.พ. กําหนดไว้ และให ้

เหมาะสมกบัลกัษณะการปฏิบติังานของแต่ละส่วนราชการด้วย ทั้งน้ี จะให้มีคณะกรรมการช่วย

พิจารณาเสนอความเห็นเพื่อประกอบการพิจารณาแต่งตั้ง หรือจะหารือร่วมกบัผูบ้งัคบับญัชาของ

ข้าราชการท่ีจะยา้ย หรือจะดาํเนินการโดยวิธีอ่ืนตามท่ีเห็นสมควร เพื่อให้การยา้ยเป็นไปอย่าง

เหมาะสมด้วยก็ได้  คดีน้ีขอ้เท็จจริงปรากฏว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ได้ออกประกาศกรมพฒันาฝีมือ

แรงงาน เร่ือง การกาํหนดแนวปฏิบติัในการบริหารงานบุคคล กรมพฒันาฝีมือแรงงาน ลงวนัท่ี 25 

มกราคม 2550 ตามท่ี อ.ก.พ. กรมพฒันาฝีมือแรงงานไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 19 ธนัวาคม 2549 เห็นชอบให้

กาํหนดนโยบายและระบบบริหารงานบุคคลของกรมพฒันาฝีมือแรงงาน โดยประกาศฉบบัดงักล่าว

ไดก้าํหนดแนวปฏิบติัในการแต่งตั้ง (ยา้ย) ขา้ราชการของกรมพฒันาฝีมือแรงงานวา่ กรมจะพิจารณา

ให้ย ้ายตามลําดับความสําคัญ ดังน้ี 1) พิจารณาจากภารกิจของหน่วยงาน 2) พิจารณาจาก 

คาํร้องขอของตนเอง ทั้งน้ี ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากผูบ้งัคบับญัชาของหน่วยงานก่อน 3) พิจารณา

จากลกัษณะของตาํแหน่งท่ีตอ้งมีการยา้ยสับเปล่ียนกนั 4) พิจารณาเพื่อแกไ้ขปัญหาในการบริหารงาน

ของหน่วยงาน หรือแก้ไขปัญหาความขดัแยง้กบัประชาชน 5) พิจารณาตามความเหมาะสมเพื่อ

ประโยชน์ในการปฏิบติัหน้าท่ีของทางราชการ และ 6) กรณีท่ีขา้ราชการท่ีไดรั้บแต่งตั้ง (ยา้ย) ไป

ดาํรงตาํแหน่งระดบัสูงข้ึน เม่ือผูด้าํรงตาํแหน่งดงักล่าวมีความประสงค์จะขอยา้ย กรมจะพิจารณา

ต่อเม่ือขา้ราชการผูน้ั้นดาํรงตาํแหน่งในระดบัสูงข้ึนดงักล่าวแลว้อยา่งนอ้ย 10 ปี และต่อมาผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 1ไดพ้ิจารณาเห็นชอบให้ดาํเนินการเก่ียวกบัการยา้ยขา้ราชการพลเรือนสามญัผูด้าํรงตาํแหน่ง

ประเภทวิชาการ ระดบัชาํนาญการ (ระดบั 6 และระดบั 7 เดิม) และตาํแหน่งประเภททัว่ไป ระดบั

ชาํนาญงาน (ระดบั 6 เดิม) ท่ีไดป้ฏิบติัหน้าท่ีราชการอยู่ในตาํแหน่งและสังกดัเดียวติดต่อกนัมาเป็น

ระยะเวลาตั้งแต่ 4 ปี ข้ึนไป ตามท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 3 เสนอ โดยจดัทาํแบบสอบถามขอ้มูลประวติับุคคล

เพื่อให้ขา้ราชการผูด้าํรงตาํแหน่งดงักล่าวขา้งตน้ ซ่ึงได้ปฏิบติัหน้าท่ีราชการอยู่ในตาํแหน่งและ

สังกัดเดียวติดต่อกันมาเป็นระยะเวลาตั้ งแต่ 4 ปี  ข้ึนไป ตอบแบบสอบถาม พร้อมทั้ งให้
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ผูบ้งัคบับญัชา (หวัหนา้หน่วยราชการ) พิจารณาใหค้วามเห็นและให้หน่วยงานตน้สังกดัรวบรวมส่ง

กองการเจา้หนา้ท่ีภายในวนัท่ี 19 มิถุนายน 2552 เพื่อเป็นขอ้มูลใหค้ณะกรรมการบริหารทรัพยากรบุคคล

กรมพฒันาฝีมือแรงงานใชป้ระกอบการพิจารณายา้ย หากขา้ราชการผูด้าํรงตาํแหน่งท่ีอยูใ่นหลกัเกณฑ์

ดงักล่าวไม่แจง้ความประสงคใ์ดๆ กรมจะพิจารณายา้ยไดต้ามความเหมาะสมหรือเพื่อประโยชน์ของ

ทางราชการ ซ่ึงผูฟ้้องคดีรับราชการตาํแหน่งนกัวิชาการพฒันาฝีมือแรงงานชาํนาญการ โดยปฏิบติัราชการ

อยู่ท่ีสถาบนัพฒันาฝีมือแรงงานภาค 12 สงขลา เป็นระยะเวลาติดต่อกนัรวม 12 ปี (นบัถึงวนัมีคาํสั่ง

ยา้ย) จึงเป็นขา้ราชการท่ีอยูใ่นตาํแหน่งและสังกดัเดียวติดต่อกนัมาเป็นระยะเวลาตั้งแต่ 4 ปี ข้ึนไป 

ตามหลกัเกณฑท่ี์ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 เห็นชอบให้พิจารณาดาํเนินการยา้ย ซ่ึงต่อมา คณะกรรมการบริหาร

ทรัพยากรบุคคลกรมพฒันาฝีมือแรงงาน ไดป้ระชุมพิจารณายา้ยขา้ราชการในสังกดักรมพฒันาฝีมือ

แรงงานเม่ือวนัท่ี 7 มิถุนายน 2553 และไดมี้มติเห็นชอบใหด้าํเนินการแต่งตั้ง (ยา้ย) ขา้ราชการจาํนวน

ทั้งส้ิน 30 ราย โดยในส่วนของผูฟ้้องคดี คณะกรรมการมีมติเห็นชอบให้ยา้ยผูฟ้้องคดีไปดาํรงตาํแหน่ง

นกัวชิาการพฒันาฝีมือแรงงานชาํนาญการ ศูนยพ์ฒันาฝีมือแรงงานจงัหวดัปัตตานี โดยระบุเหตุผลความจาํเป็น

ในการพิจารณายา้ยผูฟ้้องคดีไปดาํรงตาํแหน่งดงักล่าวว่า เพื่อเป็นการพฒันาขา้ราชการและเพิ่มพูนทกัษะ

ประสบการณ์ท่ีควรรู้ในการปฏิบติังานตามความเหมาะสม ซ่ึงต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดมี้คาํสั่ง ยา้ยผูฟ้้อง

คดีไปดาํรงตาํแหน่งตามมติดังกล่าว กรณีจะเห็นได้ว่า การยา้ยผูฟ้้องคดีไปดาํรงตาํแหน่งนักวิชาการ

พฒันาฝีมือแรงงานชาํนาญการ ศูนยพ์ฒันาฝีมือแรงงานจงัหวดัปัตตานี เป็นการยา้ยไปดาํรงตาํแหน่งท่ี

ไม่ตํ่ากวา่เดิม โดยไดมี้การพิจารณาในรูปคณะกรรมการท่ีไดพ้ิจารณาจากขอ้มูลเบ้ืองตน้ท่ีไดมี้การ

เสนอโดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาของผูฟ้้องคดี จึงเป็นการดาํเนินการตามหลกัเกณฑ์ท่ี

บญัญติัไวใ้นมาตรา 57 วรรคสองมาตรา 63 วรรคหน่ึง และวรรคสาม แห่งพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการ

พลเรือน พ.ศ. 2551 ประกอบกบัหลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยขา้ราชการพลเรือนสามญัไปดาํรงตาํแหน่งใน

ระดบัเดียวกนัในกรณีปกติตามท่ี ก.พ. กาํหนดไวใ้นหนงัสือสาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 

พฤษภาคม 2535 แลว้ อีกทั้ง กรณีไม่ปรากฏขอ้เทจ็จริงท่ีแสดงให้เห็นวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ซ่ึงเป็นผูมี้

อาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้งตามมาตรา 57 วรรคหน่ึง (10) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ไดใ้ชอ้าํนาจออก

คาํสั่งแต่งตั้ง (ยา้ย)  ผูฟ้้องคดีไปดาํรงตาํแหน่งดงักล่าวโดยมีอคติ หรือโดยไม่สุจริต หรือเป็นการใช้ดุลพินิจ

โดยมิชอบแต่ประการใด  ดังนั้ น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีไปดํารงตาํแหน่ง

นกัวิชาการพฒันาฝีมือแรงงานชาํนาญการ ศูนยพ์ฒันาฝีมือแรงงานจงัหวดัปัตตานี จึงมิอาจถือไดว้่า

เป็นการออกคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และการท่ีผูมี้อาํนาจพิจารณาเร่ืองร้องทุกขมี์คาํวินิจฉยัให้ยกคาํร้อง

ทุกขข์องผูฟ้้องคดี จึงมิอาจถือวา่เป็นการออกคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั และการพิจารณายา้ย

ขา้ราชการในคร้ังน้ีเป็นการพิจารณาให้ความเห็นชอบโดยมติของคณะกรรมการบริหารทรัพยากร

บุคคลกรมพฒันาฝีมือแรงงาน ซ่ึงกระทําในรูปคณะกรรมการ จึงเป็นการพิจารณาจากความ รู้  
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ประสบการณ์ ความสามารถ ความรับผิดชอบ ความประพฤติและคุณลกัษณะอ่ืน  ๆประกอบ อยา่งรอบดา้น 

โดยยึดเหตุผลและความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการและการพฒันาขา้ราชการเป็นหลกั  ทั้งน้ี ตาม

หลกัเกณฑ์และวิธีการยา้ยตามท่ี ก.พ. กาํหนด กรณีไม่อาจฟังไดว้า่ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไดพ้ิจารณามีคาํสั่งยา้ยผู ้

ฟ้องคดีโดยอาศยัขอ้มูลท่ีนาํเสนอโดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาชั้นตน้ของผูฟ้้องคดีมาเป็น

เหตุในการมีคาํสั่งยา้ยดงักล่าวแต่เพียงส่วนเดียว ประกอบกบัไม่ปรากฏขอ้เท็จจริงหรือพยานหลกัฐานท่ี

สนบัสนุนให้เช่ือไดว้่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 นาํเสนอขอ้มูลดงักล่าวโดยมีเจตนาไม่สุจริต หรือเป็นการใช้อาํนาจ

ตามอาํเภอใจเพื่อช่วยเหลือพวกพอ้งหรือลูกนอ้งคนสนิทตามท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอา้ง อีกทั้งมิใช่เป็นกรณีการมี

คาํสั่งลงโทษทางวินยัแก่ผูฟ้้องคดีท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ตอ้งเรียกผูฟ้้องคดีมาตกัเตือน หรือตอ้งแต่งตั้ง

คณะกรรมการสอบสวน หรือแจง้ใหผู้ฟ้้องคดีไดท้ราบก่อนออกคาํสั่งแต่อยา่งใด  ส่วนในประเด็นท่ี

อา้งวา่ มีขา้ราชการท่ีดาํรงตาํแหน่งในลกัษณะงานเดียวกนักบัผูฟ้้องคดีและอยูป่ฏิบติังานในสังกดั

เดิมเป็นระยะเวลานานกวา่ผูฟ้้องคดี แต่กลบัไม่ตอ้งถูกยา้ยเพื่อพฒันาเพิ่มพูนทกัษะประสบการณ์ท่ี

ควรรู้ในการปฏิบติังานเช่นกรณีของผูฟ้้องคดีตามลาํดบัระยะเวลาท่ีครองตาํแหน่ง นั้น เห็นวา่ การ

พิจารณามีคาํสั่งบรรจุและแต่งตั้ง (ยา้ย) ใหข้า้ราชการผูใ้ดไปดาํรงตาํแหน่งในระดบัเดียวกนัในกรณี

ปกติ เป็นดุลพินิจของผูมี้อาํนาจสั่งแต่งตั้งท่ีจะพิจารณาดาํเนินการโดยยึดเหตุผลและความจาํเป็น

เพื่อประโยชน์ของทางราชการและพฒันาขา้ราชการเป็นหลกั โดยพิจารณาถึงความรู้ ประสบการณ์ 

ความสามารถ ความรับผิดชอบ ความประพฤติ และคุณลกัษณะอ่ืนๆของขา้ราชการท่ีจะยา้ยให้

เหมาะสมกบัความจาํเป็นในการปฏิบติังานในตาํแหน่งท่ีจะยา้ยไปแต่งตั้ง และให้พิจารณาแต่งตั้ง

บุคคลให้เหมาะสมกบัหน้าท่ีความรับผิดชอบและลกัษณะงานของตาํแหน่ง และให้เหมาะสมกบั

ลกัษณะการปฏิบติังานของแต่ละส่วนราชการดว้ย ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการยา้ย ท่ี ก.พ. กาํหนด

ตามหนงัสือ สาํนกังาน ก.พ. ท่ี นร 0708/ว 9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 กรณีไม่ปรากฏวา่มีหลกัเกณฑ์

ท่ีกาํหนดให้ผูมี้อาํนาจตอ้งพิจารณาแต่งตั้ง (ยา้ย) ขา้ราชการตามลาํดบัก่อนหลงัตามระยะเวลาในการครอง

ตาํแหน่งของขา้ราชการตามท่ีผูฟ้้องคดีอา้งแต่อย่างใด  ส่วนท่ีผูฟ้้องคดีอา้งว่า คาํสั่งยา้ยท่ีเป็นเหตุ

พิพาทในคดีน้ีเป็นการแต่งตั้ง (ยา้ย) ขา้ราชการ จาํนวน 9 ราย ไปดาํรงตาํแหน่งตามคาํร้องขอยา้ย

ของตนเอง แต่มิไดมี้การระบุว่าเป็นการยา้ยตามคาํขอ อนัมีผลให้ผูท่ี้ไดย้า้ยตามคาํขอของตนเอง

ไดรั้บประโยชน์ในการเบิกค่าใช้จ่ายในการเดินทางและค่าใช้จ่ายอ่ืนๆ นั้น เห็นวา่ แมห้ากจะมีกรณี

ปรากฏข้อบกพร่องในการมีคาํสั่งยา้ยในส่วนดังกล่าวตามท่ีผูฟ้้องคดีกล่าวอ้างก็ตาม ก็ถือเป็นความ

บกพร่องในการออกคาํสั่งซ่ึงเป็นความรับผิดชอบของผูอ้อกคาํสั่งเอง ขอ้บกพร่องดงักล่าวมิไดเ้ป็น

เหตุทาํใหค้าํสั่งในส่วนท่ียา้ยผูฟ้้องคดีเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด ขอ้อา้งของผูฟ้้องคดีจึง

ไม่อาจรับฟังได้  สําหรับในประเด็นท่ีผูฟ้้องคดีอ้างเหตุผลส่วนตวัเก่ียวกับความเดือดร้อนของ

ครอบครัว รวมถึงความไม่สะดวกและไม่ปลอดภยัในการเดินทางไปปฏิบติัหน้าท่ีตามคาํสั่งยา้ยท่ีพิพาท 
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นั้น เห็นวา่ การมีคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีไปดาํรงตาํแหน่งท่ีศูนยพ์ฒันาฝีมือแรงงานจงัหวดัปัตตานี เป็นการ

พิจารณาจากภารกิจของหน่วยงานและความเหมาะสมเพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีของทางราชการ ซ่ึง

เป็นการพิจารณาโดยยึดเหตุผลและความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการและการพฒันาขา้ราชการเป็น

หลกั  ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ. กาํหนด หากภายหลงัจากท่ีผูฟ้้องคดีได้ไป

ปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งท่ีไดรั้บการแต่งตั้งดงักล่าวเป็นระยะเวลาตามสมควรแลว้ และเห็นวา่กรณีเป็น

ปัญหาในการดาํเนินชีวติท่ีมีผลกระทบต่อครอบครัว มีความเส่ียงภยัในการเดินทางท่ีเป็นการบัน่ทอนขวญั

และกาํลงัใจ อนัอาจส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งดงักล่าว ผูฟ้้องคดี

ยอ่มมีสิทธิท่ีจะยื่นคาํร้องขอพร้อมเหตุผลความจาํเป็นเสนอต่อผูบ้งัคบับญัชา เพื่อให้พิจารณาแกไ้ข

ปัญหาความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดีไดต้ามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนด ขอ้อา้งเก่ียวกบัเหตุผล

ในทางส่วนตวัของผูฟ้้องคดีตามท่ีกล่าวอา้ง จึงมิไดเ้ป็นเหตุท่ีจะทาํใหค้าํสั่งยา้ยในส่วนของผูฟ้้องคดีเป็น

คาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายแต่อยา่งใด  

   1.5.2  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ.276/2552 

     ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 36มาตรา 57 วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบ

ขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 บญัญติัว่า การยา้ยขา้ราชการพลเรือนสามญัผูด้าํรงตาํแหน่งใดไป

แต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งอ่ืนในกรมเดียวกนัตอ้งยา้ยไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งในระดบัเดียวกนั 

ทั้งน้ีตามหลกัเกณฑ์และวธีิการท่ี ก.พ. กาํหนด วรรคสอง บญัญติัวา่ การยา้ยขา้ราชการพลเรือนสามญั

ไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งในระดบัท่ีตํ่ากวา่เดิมและการยา้ยขา้ราชการพลเรือนผูมิ้ไดด้าํรงตาํแหน่งท่ี 

ก.พ. กาํหนดตามมาตรา 40 ไปแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งท่ี ก.พ. กาํหนดตามมาตรา 40 จะกระทาํไดต่้อเม่ือ

ได้รับอนุมัติจาก ก.พ. แล้ว เ ม่ือพิจารณาคําสั่งพิพาทดังต่อไปน้ี (1) ค ําสั่งของผู ้ถูกฟ้องคดี 

ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 2546 ยา้ยผูฟ้้องคดีพร้อมขา้ราชการในสังกดั 44 ราย เป็นการยา้ยขา้ราชการ

ตามปกติทัว่ไปในสังกดัของผูถู้กฟ้องคดี โดยผูฟ้้องคดีอยูใ่นผูท่ี้ถูกยา้ยตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี 

ก.พ. กาํหนด ซ่ึงขอ้เทจ็จริงผูฟ้้องคดีไดรั้บราชการและปฏิบติัหนา้ท่ี ณ จงัหวดัจนัทบุรี เป็นเวลา 8 ปี

เศษแลว้ อีกทั้งผูฟ้้องคดีไดรั้บการแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งช่างตรวจสอบสภาพรถ 5 ท่ีสาํนกังานขนส่ง

จงัหวดัจนัทบุรีก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีจะมีคาํสั่งดงักล่าว คาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นการยา้ยเพื่อสลบัหมุนเวยีนการ

ปฏิบติัราชการในพื้นท่ีต่าง  ๆเพื่อประโยชน์แก่ทางราชการ ทั้งผูถู้กฟ้องคดีมีอาํนาจตามกฎหมายท่ีจะ

พิจารณาสั่งการยา้ยขา้ราชการในสังกดัไดมิ้พกัจาํตอ้งมีคาํขอแต่ประการใด กรณีน้ีจึงมีเหตุอนัฟังได้

ว่า คาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีดังกล่าวเป็นคาํสั่งท่ีใช้ดุลพินิจท่ีเหมาะสมแล้ว คาํสั่งดังกล่าวจึงย่อมชอบด้วย

กฎหมาย (2) คาํสั่งของขนส่งจงัหวดัตราดลงวนัท่ี 2 กนัยายน 2546ให้ผูฟ้้องคดีไปช่วยราชการสํานกังาน

ข น ส่ ง จัง ห วัด ต ร า ด  มิ ใ ช่ คํา สั่ ง ข อ ง ผู ้ ถู ก ฟ้ อ ง ค ดี  ศ า ล ป ก ค ร อ ง จึ ง ไ ม่ มี อํา น า จ กํา หนด 

คาํบงัคบัต่อขนส่งจงัหวดัตราดซ่ึงมิใช่คู่กรณีในคดีน้ีตามมาตรา 72 วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้ง
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ศาลปกครองฯ กรณีจึงไม่มีสิทธิฟ้องเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวในคดีน้ีตามมาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่ง

พระราชบญัญติัดงักล่าว (3) คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีลงวนัท่ี 3 พฤศจิกายน 2546 สั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติั

ราชการท่ีสถานีขนส่งผูโ้ดยสารจงัหวดัสุรินทร์ สํานักงานขนส่งจงัหวดัสุรินทร์ มีสาเหตุมาจาก

สํานกังานขนส่งจงัหวดัตราดรายงานเก่ียวกบัพฤติกรรมของผูฟ้้องคดีว่าปฏิบติัราชการไม่ถูกตอ้งตาม

ระเบียบโดยไดล้งนามเป็นผูต้รวจสภาพรถในขณะท่ีผูฟ้้องคดีไม่มีอาํนาจ ซ่ึงขณะนั้นผูถู้กฟ้องคดีได้

ตรวจสอบขอ้เท็จจริงแลว้เห็นว่ามีมูลความจริง กรณีจึงเป็นการมีคาํสั่งยา้ยโดยพิจารณาตามความ

ประพฤติของขา้ราชการ ตามหลกัเกณฑ์ของ ก.พ. ท่ีระบุไวใ้นหนงัสือสํานกังาน ก.พ.ท่ี นร 0708/ว 9 

ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 เม่ือพิจารณาตามพฤติกรรมดงักล่าวของผูฟ้้องคดีขณะนั้นแลว้ คาํสั่ง

ดงักล่าวเป็นคาํสั่งท่ีใช้ดุลพินิจท่ีเหมาะสมแล้ว คาํสั่งดงักล่าวจึงย่อมชอบด้วยกฎหมาย (4) คาํสั่งของ 

ผูถู้กฟ้องคดีลงวนัท่ี 5 พฤศจิกายน 2546 แกไ้ขให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัราชการท่ีสถานีขนส่งจงัหวดั

ฉะเชิงเทราเป็นการแก้ไขความเดือดร้อนของผูฟ้้องคดีท่ีกาํลงัศึกษาอยู่ท่ีจงัหวดัจนัทบุรีท่ีผูฟ้้องคดี 

ร้องขอต่อผูถู้กฟ้องคดี คาํสั่งน้ียอ่มเป็นประโยชน์ต่อผูฟ้้องคดี จึงยอ่มชอบดว้ยกฎหมาย  (5) คาํสั่งของ 

ผูถู้กฟ้องคดี ลงวนัท่ี 31 มีนาคม 2548 ยา้ยผูฟ้้องคดีพร้อมขา้ราชการในสังกดั 188 ราย แมจ้ะเป็นการ

ยา้ยข้าราชการตามปกติทัว่ไปในสังกัดของผูถู้กฟ้องคดี แต่ก็เกิดข้ึนหลังจากท่ีผูฟ้้องคดีร้องเรียน

กล่าวหานาย ป. ผูถู้กฟ้องคดีในขณะนั้นวา่ใชอ้าํนาจโยกยา้ยขา้ราชการไม่เป็นธรรม ใชอ้าํนาจแสวงหา

ประโยชน์ต่อบุคคลต่างๆ จึงอาจเป็นเหตุผลหน่ึงท่ีผูถู้กฟ้องคดีนาํมาใช้ประกอบการใช้ดุลพินิจมี

คาํสั่งโยกยา้ยผูฟ้้องคดีได้ แต่เม่ือพิจารณาแล้วคาํสั่งดังกล่าวเป็นการโยกยา้ยผูฟ้้องคดีไปดาํรง

ตาํแหน่งเดียวกันและระดบัท่ีเท่ากัน กรณีดงักล่าวจึงชอบด้วยกฎหมาย และการสั่งให้ไปดาํรง

ตาํแหน่งท่ีสํานักงานขนส่งจงัหวดักาญจนบุรี สาขาอาํเภอพนมทวน ซ่ึงเป็นสถานท่ีในภูมิภาคท่ี 

ไม่ห่างไกลจากสถานท่ีท่ีดํารงตําแหน่งเดิม จึงมิได้ก่อภาระให้ผู ้ฟ้องคดีเกินสมควร ดังนั้ น  

เม่ือประมวลขอ้เทจ็จริงทั้งหมดแลว้ฟังไดว้า่คาํสั่งดงักล่าวมิไดเ้ป็นการใชอ้าํนาจกลัน่แกลง้ผูฟ้้องคดี

โดยไม่เป็นธรรม แต่เป็นคาํสั่งท่ีใช้ดุลพินิจท่ีเหมาะสม คาํสั่งดงักล่าวจึงชอบดว้ยกฎหมาย ดงันั้น 

การท่ีผูถู้กฟ้องคดีมีคาํสั่งยา้ยและสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัราชการตามฟ้อง จึงเป็นการกระทาํไป

โดยมีเหตุผลอนัควร เพื่อประโยชน์ของทางราชการ อนัเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยเหมาะสมและเป็นคาํสั่ง

ท่ีชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 

   1.5.3  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ.594/2558 

     ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า 36คณะกรรมการได้พิจารณาคัดเลือกจาก

ขา้ราชการผูมี้คุณสมบติัจาํนวน 20 ราย รวมทั้งผูฟ้้องคดีและนาย ช. โดยการคดัเลือกได้คาํนึงถึง

องคป์ระกอบหลกั 4 ประการ ไดแ้ก่ ผลงาน ความรู้ความสามารถ ความประพฤติและประวติัการ

ทํางาน ตลอดจนประโยชน์ท่ีทางราชการจะพึงได้รับจากการแต่งตั้ งข้าราชการผู ้นั้ น แล้ว
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คณะกรรมการมีมติใหเ้สนอขา้ราชการท่ีมีความเหมาะสมเรียงตามลาํดบัความเหมาะสมต่อผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 จาํนวน 2 ราย คือ นาย ช. ตาํแหน่งนักทรัพยากรบุคคลชํานาญการพิเศษ ซ่ึงทาํหน้าท่ี

ผูอ้าํนวยการส่วนฝึกอบรม สํานักพฒันาโครงสร้างและระบบบริหารงานบุคคล และนาย อ. 

ตาํแหน่งนิติกรชาํนาญการพิเศษ ซ่ึงทาํหนา้ท่ีหวัหนา้ฝ่ายสอบสวน กองกฎหมายและท่ีดิน ผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 2 พิจารณาแล้วเห็นชอบให้นาย ช. ได้รับการแต่งตั้ งให้ดํารงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการกอง 

(ผูอ้าํนวยการเฉพาะด้าน (วิชาการจดัหาท่ีดิน)) กองกฎหมายและท่ีดิน ตามท่ีคณะกรรมการเสนอ 

หลงัจากนั้นผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดเ้สนอเร่ืองขอความเห็นชอบต่อปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์เพื่อ

แต่งตั้งนาย ช. ใหด้าํรงตาํแหน่งดงักล่าว ซ่ึงรองปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ปฏิบติัราชการแทน

ปลดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ไดพ้ิจารณาเห็นชอบเม่ือวนัท่ี 22 พฤษภาคม 2552 ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 

2จึงมีคาํสั่งลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม 2552 ยา้ยนาย ช. ไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการกอง 

(ผูอ้าํนวยการเฉพาะดา้น (วิชาการจดัหาท่ีดิน)) กองกฎหมายและท่ีดิน ตั้งแต่วนัท่ี 25 พฤษภาคม 

2552 เป็นตน้ไป จากขอ้เท็จจริงดงักล่าวแสดงให้เห็นวา่ ในการออกคาํสั่งลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม 2552 

ยา้ยนาย ช. มาแต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการกอง (ผูอ้าํนวยการเฉพาะดา้น (วชิาการจดัหาท่ีดิน))  

กอง 36กฎหมายและท่ีดิน36 นั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดด้าํเนินการถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ. 

กาํหนดไวแ้ลว้ และเป็นดุลพินิจของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ท่ีจะพิจารณาผูท่ี้จะมาดาํรงตาํแหน่งดงักล่าว 

โดยยึดเหตุผลและความจําเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการเป็นหลัก และพิจารณาถึงความรู้ 

ประสบการณ์ ความสามารถ ความรับผิดชอบ ความประพฤติ และคุณลกัษณะอ่ืนๆ ใหเ้หมาะสมกบัความ

จาํเป็นในการปฏิบติังานในตาํแหน่งขา้งตน้  ดงันั้น การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มีคาํสั่งลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม 

2552 ยา้ยนาย ช. ไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งประเภทผูอ้าํนวยการระดบัตน้ ตาํแหน่งผูอ้าํนวยการ

กอง (ผูอ้าํนวยการเฉพาะดา้น (วชิาการจดัหาท่ีดิน))36 36กองกฎหมายและท่ีดิน โดยมิไดแ้ต่งตั้งผูฟ้้องคดีให้

ดาํรงตาํแหน่งดงักล่าว จึงเป็นการกระทาํท่ีชอบดว้ยกฎหมายแลว้ มิไดเ้ป็นการกระทาํละเมิดต่อผู ้

ฟ้องคดี ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในฐานะหน่วยงานตน้สังกดัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงไม่มีเหตุท่ีตอ้งจ่าย

ค่าเสียหายใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีแต่อยา่งใด 

  1.636  แนวคําพพิากษากรณคีําส่ังย้ายทีใ่ช้ดุลพนิิจไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

   1.6.1  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ.414/2553 

     ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า มาตรา 57 วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบ

ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ได้กําหนดหลักเกณฑ์ในการพิจารณาย้ายข้าราชการว่าการย้าย

ขา้ราชการพลเรือนผูด้าํรงตาํแหน่งใดไปแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งอ่ืนในกรมเดียวกนัต้องยา้ยไป

แต่งตั้งใหด้าํรงตาํแหน่งในระดบัเดียวกนัตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ี ก.พ. กาํหนด และตามหนงัสือ

สํานกังาน ก.พ. ท่ี นร. 0708.1/ว.11 ลงวนัท่ี 13 สิงหาคม 2542 ประกอบหนงัสือสํานกังาน ก.พ. ท่ี 
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นร. 0708/ว.9 ลงวนัท่ี 12 พฤษภาคม 2535 ไดก้าํหนดหลกัเกณฑก์ารยา้ยขา้ราชการวา่ใหพ้ิจารณาถึง

ความรู้ ความสามารถ ความรับผิดชอบ ความประพฤติและคุณลกัษณะอ่ืนๆ และให้พิจารณาแต่งตั้ง

บุคคลให้เหมาะสมกับหน้าท่ีความรับผิดชอบและลักษณะงานของตาํแหน่งท่ี ก.พ. กําหนด 

ผูบ้งัคบับญัชาระดบัต่างๆ ย่อมมีอาํนาจออกคาํสั่งไดโ้ดยคาํนึงถึงประโยชน์ของทางราชการและการ

บริหารราชการแผน่ดินให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพแต่การใชอ้าํนาจของผูบ้งัคบับญัชาในการยา้ย

ขา้ราชการจะตอ้งตั้งอยูบ่นความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม โดยตอ้งเป็น

การใช้ดุลพินิจอย่างเหมาะสมหรือเป็นดุลพินิจโดยชอบ ซ่ึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยคํานึงถึง

ประสิทธิภาพและประโยชน์ของทางราชการท่ีจะไดรั้บในการดาํเนินบริการสาธารณะ และขวญั

กาํลงัใจของขา้ราชการประกอบกัน เพราะการยา้ยย่อมมีผลกระทบต่อตวัขา้ราชการผูถู้กยา้ยทั้ง

ในทางท่ีเป็นประโยชน์ คือขา้ราชการผูถู้กยา้ยพึงพอใจ และในลกัษณะท่ีเขา้ใจวา่ถูกลงโทษ ถูกกลัน่แกลง้ 

หรือไม่ไดรั้บความเป็นธรรม การท่ีจะพิจารณาว่าการยา้ยขา้ราชการผูใ้ดเป็นการใช้ดุลพินิจโดยชอบ

หรือไม่ย่อมตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณีว่ามีมูลเหตุท่ีแทจ้ริงเป็นประการใด ขอ้เท็จจริง

ปรากฏว่า ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 (อธิบดีกรมท่ีดิน) มีคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีจากตาํแหน่งเจา้พนักงานท่ีดิน

จงัหวดักาญจนบุรี (เจา้หนา้ท่ีบริหารงานท่ีดิน 8) ไปดาํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการส่วนคุม้ครองท่ีดินของ

รัฐ (นกัวิชาการท่ีดิน 8) ซ่ึงเป็นตาํแหน่งเทียบเท่าเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือเทียบเท่าหวัหนา้ฝ่าย 

เน่ืองจากประชาชนร้องเรียนการปฏิบติัหนา้ท่ีในการให้บริการเก่ียวกบัการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม

ของเจ้าหน้า ท่ีสํานักงานท่ีดินจังหวัดกาญจนบุรี โดยคําสั่งย ้ายได้ให้เหตุผลว่า เป็นการย้าย 

เพื่อแก้ไขในทางบริหาร เพื่อลดกระแสความกดดันจากมวลชนท่ีร้องเรียน จึงจาํเป็นต้องยา้ย

เจา้หนา้ท่ีผูรั้บผดิชอบในพื้นท่ีออกและผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ความเหมาะสมทั้งความรู้ ความสามารถและ

ความเช่ียวชาญงานด้านคุ้มครองท่ีดินของรัฐ ทั้ งยงัมีความจําเป็นเพื่อประโยชน์ของประชาชน 

แต่ขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ ก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะมีคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีไปดาํรงตาํแหน่งนกัวิชาการ

ท่ีดิน 8 ส่วนคุม้ครองท่ีดินของรัฐ ตาํแหน่งดงักล่าวว่างลงเป็นระยะเวลามากกว่า 4 เดือน โดยไม่

แต่งตั้งผูท่ี้เหมาะสมมาดาํรงตาํแหน่งมีเพียงหัวหน้ากลุ่มคุม้ครองท่ีดินของรัฐ ส่วนคุม้ครองท่ีดิน

ของรัฐเป็นผูรั้กษาการในตาํแหน่งแทน ซ่ึงหากตาํแหน่งดงักล่าวน้ีมีงานสาํคญัคา้งอยูห่ลายเร่ืองและ

จาํเป็นตอ้งแต่งตั้งผูมี้ความรู้ความสามารถ มีประสบการณ์และความชาํนาญในด้านการคุม้ครอง

ท่ีดินของรัฐมาดาํรงตาํแหน่งก็ควรจะตอ้งรีบแต่งตั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีคุณสมบติัเขา้มาดาํรงตาํแหน่ง

โดยเร็วและควรจะแต่งตั้งบุคคลท่ียงัคงเหลือระยะเวลารับราชการก่อนเกษียณอีกอยา่งน้อย 2 ปี มา

ดาํรงตาํแหน่งเพื่อให้สามารถปฏิบติังานตามภารกิจให้สําเร็จลุล่วง มิใช่แต่งตั้งผูฟ้้องคดีซ่ึงมีระยะเวลา

รับราชการเหลืออีกเพียง 7 เดือน ก็จะเกษียณอายรุาชการแลว้ ซ่ึงอาจจะไม่สามารถปฏิบติังานตามภารกิจได้

เต็มความรู้ความสามารถและอยา่งต่อเน่ือง อีกทั้ง เม่ือผูฟ้้องคดีไดเ้กษียณอายรุาชการไปแลว้เป็นเวลา
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เกือบ 3 เดือน ผูถู้กฟ้องคดีก็ยงัไม่มีการแต่งตั้งบุคคลใดมาดาํรงตาํแหน่งน้ีแทน โดยการออกคาํสั่ง

ยา้ยผูฟ้้องคดียงัมีลกัษณะของการจดัทาํท่ีรวบรัดและใช้เวลาดว้ยความรวดเร็ว ทั้งๆ ท่ีไดป้ล่อยให้

ตํา แหน่ง นัก วิช า ก า ร ท่ี ดิน  ๘  ส่ วนคุ้ม ค รอง ท่ี ดิน ข อง รั ฐว่ า ง ล ง เ ป็ น ระ ย ะ เวล า ม า ก ว่ า  

4 เดือน ดงันั้น เหตุผลท่ีผูถู้กฟ้องคดีอา้งวา่เป็นการยา้ยเพื่อความจาํเป็นในการบริหารงานและเพื่อ

ประโยชน์ของประชาชนรวมทั้งผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถ ประสบการณ์ และความชาํนาญ

เหมาะสมกบัตาํแหน่งดงักล่าว จึงเป็นเหตุผลท่ีไม่อาจรับฟังได ้คาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีจึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย ทาํให้ผูฟ้้องคดีไดรั้บความเสียหายไม่มีสิทธิไดรั้บเงินประจาํตาํแหน่งตามพระ

ราชกฤษฎีกาการได้รับเงินประจาํตาํแหน่งของข้าราชการและผูด้าํรงตาํแหน่งผูบ้ริหาร ซ่ึงไม่เป็น

ขา้ราชการ พ.ศ. 2538 และพระราชกฤษฎีกา วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการการจ่ายเงินประจาํตาํแหน่ง

ของขา้ราชการและผูด้าํรงตาํแหน่งผูบ้ริหาร ซ่ึงไม่เป็นขา้ราชการ พ.ศ. 2539ในอตัราเดือนละ 5,600 บาท 

รวมถึงเงินตอบแทนรายเดือนตามข้อ 5 ของระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการเบิกจ่ายเงิน

ค่าตอบแทนนอกเหนือจากเงินเดือนของขา้ราชการ และลูกจา้งประจาํของส่วนราชการ พ.ศ. 2547 ใน

อตัราเดือนละ 5,600 บาท แต่ตาํแหน่งนกัวชิาการท่ีดิน 8ส่วนคุม้ครองท่ีดินของรัฐมีสิทธิเพียงไดรั้บ

เงินค่าตอบแทนตามขอ้ 6ของทะเบียนกระทรวงการคลังดังกล่าวในอตัราเดือนละ 3,500 บาท 

เท่านั้น จึงเป็นการท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ซ่ึงเป็นหน่วยงานตน้สังกดัของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 กระทาํละเมิดต่อผู ้

ฟ้องคดีในการปฏิบติัหนา้ท่ีจึงตอ้งรับผิดในผลแห่งละเมิดนั้น โดยตอ้งชดใชค้่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู ้

ฟ้องคดี 

      เม่ือศาลมีคาํสั่งให้เพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 แลว้ ผูถู้กฟ้อง

คดีท่ี 1 ตอ้งแต่งตั้งใหผู้ฟ้้องคดีกลบัไปดาํรงตาํแหน่งเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดักาญจนบุรี ตั้งแต่วนัท่ี

ถูกยา้ยเป็นตน้ไป มีผลให้ผูฟ้้องคดีมีสิทธิไดรั้บเงินประจาํตาํแหน่งบริหารระดบักลางและเงินตอบ

แทนรายเดือนตั้ งแต่เดือนมีนาคม 2549 จนถึงวนัท่ี 30 กันยายน 2549 ซ่ึงเป็นวนัท่ีผูฟ้้องคดี

เกษียณอายรุาชการเป็นเงินทั้งส้ิน 50,919.36 บาท 

      สําหรับค่าเสียหายท่ีผูฟ้้องคดีขอให้ศาลมีคาํพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีชดใช้เงิน

จาํนวน 568,200 บาท เพื่อเยียวยาความเสียหายในเกียรติยศและช่ือเสียง นั้น เห็นวา่ ในการดาํเนิน

กระบวนพิจารณาและวินิจฉยัช้ีขาดขอ้พิพาทในคดีปกครองนั้น ศาลปกครองตอ้งคาํนึงถึงหลกัความ

ยุติธรรม การท่ีศาลปกครองมีคาํพิพากษาให้เพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายย่อมมีผล 

ให้ผู ้ฟ้องคดีซ่ึงได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายได้รับความพึงพอใจแ ต่ก็ เ ป็ นค วา ม พึ ง พ อ ใ จ 

ในเชิงรูปแบบถ้าหากคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายและถูกเพิกถอนนั้น ส่งผลเสียหายต่อ

เกียรติยศและช่ือเสียงซ่ึงเป็นความเสียหายทางจิตใจของผูฟ้้องคดี การเยียวยาเพื่อให้เกิดความ 

พึงพอใจในเชิงรูปแบบย่อมไม่เพียงพอ สมควรกาํหนดให้มีการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อชดเชย
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ความเสียหายทางจิตใจท่ีเกิดข้ึน โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อเยียวยาจิตใจของผูไ้ดรั้บความเสียหายเป็น

ประการสําคญั ซ่ึงวิธีการเยียวยาจิตใจนั้น ไม่มีวิธีการอ่ืนใดท่ีจะเหมาะสมเท่ากบัการให้ไดรั้บเงิน

ค่าเสียหายท่ีจะจ่ายให้แก่ผูไ้ดรั้บความเสียหายทางจิตใจ เม่ือคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีให้ไปดาํรงตาํแหน่ง

นกัวิชาการท่ีดิน 8 ส่วนคุม้ครองท่ีดินของรัฐ สํานกัจดัการท่ีดินของรัฐ เป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

เป็นผลให้ผูฟ้้องคดีไม่อาจดาํรงตาํแหน่งเจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดักาญจนบุรีจนถึงเกษียณอายุราชการทั้ง  ๆ

ท่ีเหลือระยะเวลารับราชการอีกเพียง 7 เดือน แม้ไม่ปรากฏข้อเท็จจริงว่าได้มีการกล่าวหรือไขข่าว

แพร่หลายถึงมูลเหตุท่ีมีคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีโดยขา้ราชการท่ีรับผิดชอบก็ตาม แต่ขอ้เท็จจริงท่ีเกิดข้ึนยอ่มเป็น

ท่ีรู้กนัในหมู่ขา้ราชการกรมท่ีดินและขา้ราชการจงัหวดักาญจนบุรี ซ่ึงอาจทาํให้เขา้ใจไดว้่าผูฟ้้องคดี

ปฏิบติังานไม่ถูกตอ้ง ไม่ชอบดว้ยนโยบายของผูบ้งัคบับญัชา อนักระทบต่อจิตใจของผูฟ้้องคดี ซ่ึงเป็น

ความเสียหายทางจิตใจมิใช่เป็นเร่ืองท่ีผูฟ้้องคดีคิดเอาเอง ถึงแมว้า่ศาลมีคาํสั่งให้เพิกถอนคาํสั่งของ 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ท่ีใหย้า้ยผูฟ้้องคดีดงักล่าวแลว้ก็ตาม แต่ก็ไม่อาจแกไ้ขเยยีวยาความเสียหายทางจิตใจของ

ผูฟ้้องคดีให้กลบัคืนมาเหมือนเดิม สมควรกาํหนดให้ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ชดใชค้่าสินไหมทดแทนใน

ส่วนน้ีใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี  

     ส่วนการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนในส่วนน้ีให้แก่ผูฟ้้องคดีเพียงใดนั้น  เห็นว่า 

การชดใชค้่าสินไหมทดแทนความเสียหายทางจิตใจมิไดมุ้่งหมายให้จ่ายเงินชดเชยเป็นจาํนวนมากจนสร้าง

ความร่ํารวยหรือความพึงพอใจให้แก่ผูฟ้้องคดี เพียงแต่มุ่งหมายเพื่อสร้างความรู้สึกท่ีดีจากการท่ีทาง

ราชการให้การเยียวยาฟ้ืนฟูสภาพจิตใจของผูฟ้้องคดี ส่วนค่าสินไหมทดแทนจะมีจาํนวนเท่าใด

ข้ึนอยู่กบัดุลพินิจของศาลท่ีจะพิจารณากาํหนดตามขอ้เท็จจริงเป็นกรณีๆ ไป ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติั

มาตรา 438 วรรคหน่ึง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ท่ีบญัญติัวา่ ค่าสินไหมทดแทนจะพึงใช้

โดยสถานใด เพียงใด นั้น ใหศ้าลวนิิจฉยัตามควรแก่พฤติการณ์และความร้ายแรงแห่งละเมิด ซ่ึงกรณี

น้ีเห็นสมควรกาํหนดค่าสินไหมทดแทนความเสียหายทางจิตใจใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีเป็นเงิน 10,000 บาท 

   1.6.2  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ.231/2555 

        ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉยัวา่คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (ผูอ้าํนวยการสํานกั

ประชาสัมพนัธ์เขต 6) ท่ีใหผู้ฟ้้องคดีไปปฏิบติัหนา้ท่ีราชการท่ีฝ่ายรายการ สถานีวทิยกุระจายเสียงแห่ง

ประเทศไทยจงัหวดัสตูล สํานักประชาสัมพนัธ์เขต 6 ตั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม 2551 เป็นตน้ไป มี

ผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผูฟ้้องคดีทาํให้ผูฟ้้องคดีต้องยา้ยสถานท่ีทาํงานจากจงัหวดั

พทัลุงไปจงัหวดัสตูล ผูฟ้้องคดียอ่มไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายโดยตอ้งเดินทางไปจากภูมิลาํเนา 

ตอ้งเสียค่าใช้จ่ายในการเดินทางเพิ่มข้ึนจากเดิม คาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 

แห่ง พ.ร.บ. วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เม่ือผูฟ้้องคดีฟ้องวา่คาํสั่งดงักล่าวไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย และมีคาํขอให้ศาลมีคาํพิพากษาเพิกถอนคาํสั่งดงักล่าวและให้ผูฟ้้องคดีกลบัไปปฏิบติั
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หน้าท่ีราชการในตาํแหน่งเดิมท่ีสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจงัหวดัพทัลุง สํานัก

ประชาสัมพนัธ์เขต 6 หากดาํเนินการดงักล่าวไม่ไดก้็ให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัหน้าท่ีราชการท่ีสถานี

วิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจงัหวดัสงขลา สํานักประชาสัมพนัธ์เขต 6 จึงเป็นคดีพิพาท

เก่ียวกบัการท่ีเจา้หน้าท่ีของรัฐกระทาํการโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1)  

แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ  

     ขอ้เท็จจริงปรากฏว่า คาํสั่งลงวนัท่ี 14 ธันวาคม 2550 ไดก้ล่าวอา้งเหตุผลในการ

ออกคาํสั่งเพื่อความเหมาะสมและเป็นประโยชน์ของทางราชการ และคาํสั่งมอบอาํนาจของผูถู้กฟ้องคดี

ท่ี 1 (อธิบดีกรมประชาสัมพนัธ์) ตามคาํสั่งกรมประชาสัมพนัธ์ลงวนัท่ี 19 ตุลาคม 2550 ไดก้ล่าวอา้ง

นโยบายของกรมประชาสัมพนัธ์ในเร่ืองการเกล่ียอัตรากําลังซ่ึงเป็นมาตรการแก้ไขปัญหาการ 

ขาดแคลนบุคลากรภายในสํานัก/กอง ผู ้ถูกฟ้องคดีท่ี 2 จึงพิจารณามอบหมายให้ข้าราชการ

ปฏิบติังานในเขตพื้นท่ีสํานกัประชาสัมพนัธ์เขต 6 จาํนวน 3 ราย รวมทั้งผูฟ้้องคดีตามท่ีมีการฟ้อง

เป็นคดีน้ี ผูฟ้้องคดีได้มีหนังสือวนัเดียวกับวนัออกคาํสั่งพิพาทโต้แยง้ต่อผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ผ่าน 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 และผูอ้าํนวยการสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจงัหวดัพทัลุง (ผ.สวท.

พทัลุง) วา่สถานีวิทยกุระจายเสียงแห่งประเทศไทยจงัหวดัพทัลุงมิไดข้าดแคลนบุคลากรตามท่ีกล่าวอา้ง

ในคาํสั่งท่ีพิพาท โดยผูถู้กฟ้องคดีทั้ งสองก็ไม่ได้โต้แยง้ข้อเท็จจริงน้ีแต่อย่างใด แต่กรณีดังกล่าว 

ผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองอา้งวา่  ผูฟ้้องคดีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมหลายประการ และรับผดิชอบบริหารโครงการ

ท่ีได้รับมอบหมายส่อแนวโน้มว่ามีพฤติกรรมไม่โปร่งใสส่อไปในทางทุจริตหลายกรณี  

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จึงมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบัติหน้าท่ีราชการท่ีสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่ง

ประเทศไทยจงัหวดัสตูล เห็นวา่ ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 อา้งเหตุออกคาํสั่งท่ีเป็นเหตุฟ้องคดีในชั้นแรกดว้ย

เหตุผลดา้นอตัรากาํลงั แต่เม่ือผูฟ้้องคดีโตแ้ยง้ก็ไดมี้การกล่าวอา้งพฤติกรรมการปฏิบติัหน้าท่ีของผู ้

ฟ้องคดีในโครงการต่างๆ ว่าส่อไปในทางไม่โปร่งใส ทุจริต  จึงฟังไดว้่า  การท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไดมี้

คาํสั่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัราชการท่ีฝ่ายรายการ สถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจงัหวดัสตูล 

โดยผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 มิได้มีปัญหาด้านจาํนวนบุคลากรของสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทย

จงัหวดัสตูลไม่เพียงพอท่ีจาํเป็นต้องยา้ยผูฟ้้องคดีไปปฏิบัติงาน ถือได้ว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ไม่ได ้

มีความจาํเป็นตามท่ีระบุในคาํสั่ง ประกอบกับการท่ีนาย ณ. ผ.สวท.พทัลุงได้มีหนังสือแจง้ต่อ 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 วา่ผูฟ้้องคดีมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมไม่โปร่งใสและส่อไปในทางทุจริตหลายกรณี แต่

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ก็มิไดต้รวจสอบขอ้เท็จจริงหรือแต่งตั้งคณะกรรมการสอบสวนขอ้เท็จจริง ถือว่ายงั

ไม่มีหลกัฐานใดยืนยนัว่าผูฟ้้องคดีมีพฤติการณ์ดงักล่าวจริง  อีกทั้ง ต่อมาภายหลงันาย ณ. ก็ยงัคง

มอบหมายให้ผูฟ้้องคดีรายงานขอ้มูลผลการดาํเนินรายการ “เลือกตั้ง 50 ช้ีอนาคตประเทศไทย” 

ส่งไปให้สถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทย กรมประชาสัมพนัธ์ ซ่ึงรายการดงักล่าวอยู่ใน
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โครงการประชาสัมพนัธ์การเลือกตั้ง ส.ส. ปี 2550 ท่ีนาย ณ. กล่าวหาว่าผูฟ้้องคดีมีพฤติกรรม 

ส่อไปในทางทุจริต ซ่ึงหากผูฟ้้องคดีมีพฤติกรรมส่อไปในทางทุจริต นาย ณ. คงไม่มอบหมายการ

รา ย ง า นใ ห้ผู ้ฟ้ อง ค ดี เ ป็ นผู ้ดํา เ นินก า ร   เ ม่ื อย ัง ไ ม่ มี ข้อ เท็จจ ริง ท่ี ยืนย ันไ ด้ว่ า ผู ้ฟ้ อ ง ค ดี 

มีการกระทําอันส่อไปในทางทุจริตต่อหน้าท่ีราชการ ซ่ึงหากผู ้ฟ้องคดีย ังคงปฏิบัติหน้า ท่ี 

อยู่ ท่ีสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจังหวัดพัทลุงจะเป็นการไม่ เหมาะสมหรือ 

ทําให้เกิดความเสียหายแก่ทางราชการหรือไม่เป็นประโยชน์ต่อทางราชการ ดังนั้ น การท่ี 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2  มีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดีไปปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีฝ่ายรายการ สถานีวทิยกุระจายเสียงแห่งประเทศ

ไทยจงัหวดัสตูล โดยอา้งเหตุผลเพื่อความเหมาะสมและเป็นประโยชน์ของทางราชการ จึงเป็นการใช้

ดุลพินิจในการมีคาํสั่ง โดยไม่ชอบดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ. กาํหนดตามมาตรา 57 วรรค

หน่ึง  แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  จึงเป็นคําสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย   

แม้ผู ้ถูกฟ้องคดีทั้ งสองจะอ้างว่า ผู ้ฟ้องคดีได้ปฏิบัติหน้าท่ีในตําแหน่งและความรับผิดชอบ

เช่นเดียวกับท่ีปฏิบัติหน้าท่ีท่ีเดิม รวมถึงสิทธิประโยชน์ก็ยงัคงได้รับเช่นเดิม แต่คําสั่งของ 

ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ดงักล่าว เป็นผลทาํให้ผูฟ้้องคดีตอ้งยา้ยสถานท่ีทาํงานจากจงัหวดัพทัลุงไปจงัหวดั

สตูล ซ่ึงผูฟ้้องคดีมีภูมิลาํเนาอยู่ท่ีจงัหวดัพทัลุง ผูฟ้้องคดีจึงต้องเดินทางไปจากภูมิลาํเนา ตอ้งมี

ค่าใช้จ่ายเพิ่มข้ึนจากเดิมซ่ึงถือว่าผูฟ้้องคดีได้รับความเสียหายจากคาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 ท่ี 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าว ส่วนท่ีผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองอุทธรณ์วา่  ระหวา่งการพิจารณาคดีผูฟ้้องคดีได้

ยา้ยกลบัไปปฏิบติัราชการท่ีจงัหวดัพทัลุงดงัเดิม  ชอบท่ีศาลปกครองจะจาํหน่ายคดี นั้น เห็นวา่ แมผู้ ้

ถูกฟ้องคดีท่ี 2 จะมีคาํสั่งให้ผูฟ้้องคดียา้ยกลับไปปฏิบติัราชการท่ีเดิมแล้วก็ตาม แต่การมีคาํสั่ง

ดงักล่าวก็หาทาํให้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งดงักล่าวหมดไปไม่ ศาลปกครองจึงมีอาํนาจท่ีจะ

เพิกถอนความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครอง

ฯ หาจาํตอ้งจาํหน่ายคดีดงัอุทธรณ์ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองไม่ 

   1.6.3  คําพพิากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที ่อ.112/2552 

   ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า  โรงพยาบาลนาดีเป็นโรงพยาบาลชุมชน 

ในสังกดัสํานกังานสาธารณสุขจงัหวดัปราจีนบุรี ซ่ึงเป็นราชการส่วนภูมิภาค อาํนาจในการบรรจุ

และแต่งตั้งบุคคลให้ดาํรงตาํแหน่งตั้งแต่ระดบั 7 ลงมาจึงเป็นอาํนาจของผูว้่าราชการจงัหวดัตาม

มาตรา 52 วรรคหน่ึง (7) แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  และตามคาํสั่งจงัหวดั

ปราจีนบุรีท่ี 1792/2542 และคําสั่งจังหวัดปราจีนบุรีท่ี  871/2545 ท่ีมอบอํานาจให้หัวหน้า 

ส่วนราชการประจําจังหวัดมีอํานาจในการสั่งอนุญาตการอนุมัติ การปฏิบัติราชการ หรือ 

การดาํเนินการอ่ืน โดยไม่รวมถึงการปฏิบติัราชการซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดัสงวนไวโ้ดยเฉพาะ และ 

ต้องนํา เสนอผู ้ว่าราชการจังหวัดได้แก่ การบริหารงานบุคคลท่ีเ ก่ียวกับการบรรจุแต่งตั้ ง  



67 

 

การพิจารณาความดีความชอบ และการพิจารณาโทษทางวินัย เพื่อให้การปฏิบัติงานของ

โรงพยาบาลนาดีเป็นไปดว้ยความสงบเรียบร้อย  ดงันั้น การที่ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 มีคาํสั่งที่ 44/2544 

ให้ผูฟ้้องคดีปฏิบติัหนา้ท่ีหัวหนา้งานผูป่้วยนอก เป็นกรณีท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ในฐานะผูบ้งัคบับญัชา

ขา้ราชการและลูกจา้งภายในโรงพยาบาลนาดีมอบหมายให้เจา้หนา้ท่ีปฏิบติังานภายในหน่วยงานตาม

ความจาํเป็นและตามอาํนาจบงัคบับญัชาท่ีมีอยู ่อยา่งไรก็ตาม การมอบหมายให้เจา้หน้าท่ีปฏิบติัหน้าท่ี

เป็นการเฉพาะคราวตามความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการ เป็นอาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาที่

จะกาํหนดได ้แต่การมอบหมายงานดงักล่าวจะตอ้งมีความเหมาะสมมีเหตุผล และมีกาํหนด

ระยะเวลาตามสมควร เมื่อปรากฏว่าผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 มีคาํสั ่งให้ผูฟ้้องคดีไปปฏิบติัหน้าท่ีใน

ตาํแหน่งท่ีตํ่ากว่าตาํแหน่งท่ีครองอยู ่โดยมิไดก้าํหนดระยะเวลาในการปฏิบติัหนา้ท่ีไว ้และให้บุคคล

อ่ืนมาปฏิบติัหน้าท่ีแทนผูฟ้้องคดี ยอ่มแสดงให้เห็นว่าผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ไม่ประสงคจ์ะให้ผูฟ้้องคดี

ดาํรงตาํแหน่งตามคาํสั่งจงัหวดัปราจีนบุรีท่ี 265/2541 อีกต่อไป กรณีจึงถือว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 มี

คาํสั่งแต่งตั้ง (ยา้ย) ผูฟ้้องคดี คาํสั่งของผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ดงักล่าวจึงไม่ชอบดว้ยกฎหมาย เน่ืองจาก

ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ไม่มีอาํนาจบรรจุแต่งตั้งบุคคลให้ดาํรงตาํแหน่งตั้งแต่ระดบั 7 ลงมา ตามมาตรา 

52 วรรคหน่ึง (7) แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ประกอบคาํสั่งจงัหวดัปราจีนบุรี 

ท่ี 1792/2542 และการท่ีต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1ไดมี้คาํสั่งท่ี 76/2545 แต่งตั้งเจา้หน้าท่ีระดบัปฏิบติัการ

ภายในโรงพยาบาลนาดี โดยใหผู้ฟ้้องคดีปฏิบติัหนา้ท่ีหวัหนา้งานผูป่้วยนอกตามคาํสั่งเดิมท่ีไม่ชอบ

ดว้ยกฎหมาย นั้น คาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั 

 

2.  กฎหมายเกีย่วกบัการตรวจสอบอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง กรณีมคีําส่ังแต่งตั้ง

โยกย้ายในประเทศฝร่ังเศส 

 

  2.1  องค์กรที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับคําส่ังแต่งตั้งโยกย้ายในประเทศ

ฝร่ังเศส 

      องค์กรท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยในประเทศ

ฝร่ังเศส คือ ศาลปกครอง ซ่ึงแบ่งเป็น 3 ชั้นศาล ไดแ้ก่ ศาลปกครองสูงสุด ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 

และศาลปกครองชั้นตน้ ซ่ึงรวมถึงศาลชาํนญัพิเศษดว้ย ซ่ึงการฟ้องคดีเก่ียวกบัคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งยื่นฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีเขตอาํนาจครอบคลุมพื้นท่ีท่ีขา้ราชการผูน้ั้นถูกยา้ยไปรับ

ตาํแหน่งใหม่58 

 58คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E., 12 juillet 2002, Ministre de l’ Économic des Finances et de 
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2.2 กฎหมายทีใ่ช้เกีย่วกบัการแต่งตั้งโยกย้าย 

 การตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองฝร่ังเศสนั้นไม่มี

กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัไวช้ดัเจนเก่ียวกบัการตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 

ดงัเช่นศาลปกครองเยอรมนั แต่ประเทศฝร่ังเศสมีแหล่งท่ีมาของกฎหมายท่ีสําคญัและเป็นท่ียอมรับ

คือหลกักฎหมายปกครองทัว่ไปท่ีเกิดจากแนวคาํพิพากษาของศาลปกครอง พบวา่แนวคาํพิพากษา

ของศาลเป็นท่ีมาของหลกัเกณฑ์ท่ีศาลปกครองฝร่ังเศสใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการควบคุมการใชอ้าํนาจ

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่หลกัความผิดพลาดอยา่งชดัเจนท่ีวิญ�ูชนจะไม่พึงกระทาํ ทฤษฎีวา่

ดว้ยการประเมินประโยชน์ไดเ้สียจากการออกคาํสั่ง  และหลกัความไดส้ัดส่วน59 

 คดีปกครองท่ีอยู่ในอํานาจวินิจฉัยของศาลปกครองฝร่ังเศส แบ่งออกเป็น 4 

ประเภท ดงัน้ี 60 

 1. คดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาเพิกถอนกฎขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ

หน่วยงานของรัฐ หรือขอเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง  

 2. คดีท่ีฟ้องขอให้ศาลพิพากษาให้ฝ่ายปกครองชดใช้ค่าสินไหมทดแทน หรือ

เปล่ียนแปลงหรือออกนิติกรรมท่ีถูกฟ้องเสียใหม่ ซ่ึงไดแ้ก่ คดีภาษีอากร คดีเก่ียวกบัสัญญาทาง

ปกครอง คดีเก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิด คดีเก่ียวกบัการเลือกตั้งท่ีฟ้องขอให้นับคะแนนใหม่ 

และประกาศผลการเลือกตั้งใหม่ 

 3. คดีท่ีศาลยุติธรรมขอให้ศาลปกครองตีความขอ้กฎหมายท่ีอยูใ่นอาํนาจของศาล

ปกครอง 

 4. คดีเก่ียวกับการกระทาํผิดอาญาต่อทางสาธารณะ ซ่ึงศาลปกครองมีอาํนาจ

พิพากษาใหผู้ก้ระทาํความผดิชาํระค่าปรับและชดใชค้่าเสียหายได ้ 

   เง่ือนไขการฟ้องคดี การดําเนินกระบวนการในขั้นตอนของการยื่นฟ้องคดีมี

ขอ้พิจารณาท่ีสาํคญั ดงัน้ี 61 

l’ Industrie c/ M.B., req.no 245436 อา้งใน ศุลีพรพิศาลบุตร,คดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลขา้ราชการ:

ศึกษาเฉพาะกรณีคาํสัง่โยกยา้ยขา้ราชการ , วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต , สาขาวชิานิติศาสตร์ , มหาวทิยาลยั

ธุรกิจบณัฑิตย ์,2548 หนา้ 29 

 59 ธีรัญชา สระทองอุ่น , ขอบเขตในการตรวจสอบการใช้ดลุพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง

,หนา้ 113 

 60 บรรเจิด สิงคะเนติ , หลกักฎหมายเก่ียวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง,หนา้ 242 

 61 “เร่ืองเดียวกนั” 
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   ก่อนท่ีผูฟ้้องคดีจะนาํคดีมายื่นฟ้องต่อศาลปกครอง ผูฟ้้องคดีจะตอ้งไดร้้องขอต่อ

ฝ่ายปกครองใหด้าํเนินการใหเ้ป็นไปตามความประสงคข์องตนเสียก่อน แต่ฝ่ายปกครองมีคาํวินิจฉยั

ท่ีไม่สนองตอบความประสงค์ของผูฟ้้องคดีทั้งหมดหรือบางส่วนโดยชดัแจง้หรือโดยปริยาย เช่น  

ผูฟ้้องคดีไดย้ืน่คาํขออนุญาตต่อฝ่ายปกครองแลว้ แต่ฝ่ายปกครองน่ิงเฉยเป็นเวลา 4 เดือน ซ่ึงในกรณี

น้ีกฎหมายให้ถือว่าฝ่ายปกครองมีคาํวินิจฉัยปฏิเสธโดยปริยาย จากนั้ นผูฟ้้องคดีจึงจะนําคดี 

มาฟ้องต่อศาลปกครองได ้อายคุวามในการฟ้องคดีปกครองคือ 2 เดือน 

   คาํฟ้องตอ้งระบุ ขอ้เท็จจริงท่ีเป็นเหตุแห่งการฟ้องคดี คาํขอทา้ยฟ้อง เหตุผลท่ีผูฟ้้อง

คดียกข้ึนสนบัสนุนคาํฟ้องของตน ช่ือและท่ีอยู่ของคู่กรณี สําเนาคาํวินิจฉัยของฝ่ายปกครองท่ีถูกฟ้อง

คดีหรือหลกัฐานท่ีแสดงวา่ฝ่ายปกครองไดป้ฏิเสธคาํขอของผูฟ้้องคดีโดยปริยาย  

   ทนายความจะตอ้งเป็นผูย้ื่นคาํฟ้องแทนผูฟ้้องคดีในคดีปกครองท่ีมีคาํขอให้ศาล

พิพากษาให้ฝ่ายปกครองชาํระเงินให้แก่ผูฟ้้องคดีหรือให้ฝ่ายปกครองงดเวน้หรือลดหย่อนจาํนวน

เงินท่ีผูฟ้้องคดีจะตอ้งชาํระใหแ้ก่ฝ่ายปกครอง แต่ถา้เป็นคดีปกครองอยา่งอ่ืน เช่น คดีฟ้องขอให้ศาล

พิพากษาเพิกถอนนิติกรรมทางปกครอง ผูฟ้้องคดีไม่ถูกบงัคบัวา่จะตอ้งมีทนายความ 

  2.3 การตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองฝร่ังเศส กรณีคําส่ัง

แต่งตั้งโยกย้าย 

   คดีปกครองเก่ียวกบัการคาํสั่งยา้ยขา้ราชการในประเทศฝร่ังเศส 

   การยา้ยข้าราชการเป็นมาตรการภายในของฝ่ายปกครองตามกฎหมายในการ

บริหารจดัการหรือจดัสรรบุคลากรใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีไดต้ามความเหมาะสมและจาํเป็น  วตัถุประสงค์

ในการโยกยา้ยอาจเป็นกรณีเพื่อประโยชน์ของทางราชการของหน่วยงาน หรือเป็นการยา้ยตามคาํ

ขอ ถ้ามีผลเป็นการเปล่ียนแปลงลกัษณะของงานท่ีรับผิดชอบ สถานท่ีทาํงาน หรือเปล่ียนแปลง

สถานะของขา้ราชการผูน้ั้น  สภาแห่งรัฐวินิจฉยัไวว้า่ เป็นการยา้ยขา้ราชการท่ีมีลกัษณะเป็นการลด

อํานาจหน้าท่ี  หรือเป็นการเปล่ียนแปลงอํานาจหน้าท่ี ถือเป็นการเปล่ียนแปลงสถานะของ

ขา้ราชการหรือการเปล่ียนแปลงวตัถุประสงค์การทาํงานภายในหน่วยงานท่ีอาจส่งผลกระทบให้

ขา้ราชการบา้งรายปฏิบติัหนา้ท่ีในตาํแหน่งท่ีรับผดิชอบนอ้ยกวา่เดิม ถือเป็นการยา้ยเช่นกนั62 

   ในภาษาฝร่ังเศสคาํท่ีมีความหมายใกลเ้คียงกบั การโยกยา้ยขา้ราชการในภาษาไทย 

คือคําว่า  mutation หมายถึง  การเป ล่ียนแปลงภาระหน้า ท่ีงาน (changement d’affectation)  

ซ่ึงกระทําข้ึนระหว่างตําแหน่งงาน (emploi) ในระดับชั้ น (grade)  ของข้าราชการผู ้นั้ น การ

 62 ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์ , คดีพิพาทเก่ียวกับการโยกย้ายข้าราชการในฝร่ังเศส , คน้คืน 11 พฤศจิกายน 2559 , 

จาก http://intranet2.admincourt.go.th/02-office/offic1/new_version/arttical/020958_1.pdf 
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เปล่ียนแปลงภาระหน้าท่ีงานมีผลเป็นการเปล่ียนแปลงตาํแหน่งและสถานท่ีปฏิบติัราชการ63 การ

เปล่ียนแปลงตาํแหน่งบางกรณีไม่ถือว่าเป็นการโยกยา้ย เช่น การเปล่ียนแปลงตาํแหน่งระดบัชั้น

สูงข้ึน (promotion de grade) ถือวา่เป็นการเล่ือนระดบั จึงไม่ใช่การโยกยา้ยหรือการเปล่ียนตาํแหน่ง

งานตามการเปล่ียนเหล่าสังกดั ไม่ใช่การโยกยา้ยเช่นกนั 

   ประเภทของคาํสั่งยา้ยขา้ราชการ64 

   1)  การย้ายตามคําขอของข้าราชการ (Mutation sur demande)   เป็นกรณีท่ี

ขา้ราชการยื่นคาํร้องขอยา้ยเน่ืองจากเห็นวา่มีตาํแหน่งวา่ง ซ่ึงมาตรา 61 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 11 

มกราคม 1984 มาตรา 41 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 26 มกราคม 1984 และมาตรา 36 แห่งรัฐบญัญติั ลง

วนัท่ี 9 มกราคม 1986ไดว้างหลกัไวว้า่ หน่วยงานท่ีมีอาํนาจตอ้งแจง้ใหข้า้ราชการทราบวา่มีตาํแหน่ง

ใดในหน่วยงานท่ีวา่งอยู ่โดยแต่ละหน่วยงานจะจดัทาํบญัชียา้ยประจาํปี ขา้ราชการท่ีมีคาํขอยา้ยจะ

ถูกจดัลาํดบัการยา้ยตามบญัชีดงักล่าว ซ่ึงการจดัลาํดบัดงักล่าว พิจารณาจากองค์ประกอบหลาย

ประการ เช่น ลาํดบัก่อนหลงัในการยืน่คาํร้อง สถานภาพทางครอบครัว สภาพร่างกาย ช่วงเวลาการ

ปฏิบติังาน (พื้นท่ีทุรกนัดารหรือพื้นท่ีเขา้ถึงยาก) หรือทกัษะและความสามารถในการปฏิบติังาน ซ่ึง

องคป์ระกอบท่ีฝ่ายปกครองนาํมาพิจารณาตอ้งสอดคลอ้งกบัการดาํเนินงานของหน่วยงาน 

   2)  การย้ายโดยผู้บังคับบัญชาริเร่ิมส่ังการเอง (Mutation d’office) การยา้ยประเภท

น้ีสามารถแยกยอ่ยได ้3 ประเภท ไดแ้ก่ 

     (1) การยา้ยเพื่อประโยชน์ในทางราชการของหน่วยงาน (Mutation  dans 

I’int’eret’ du service) เป็นการยา้ยขา้ราชการท่ีไม่จาํเป็นตอ้งขอความเห็นชอบจากขา้ราชการผูท่ี้ถูก

ยา้ย เป็นการยา้ยเพื่อให้ขา้ราชการไปปฏิบติัในตาํแหน่งท่ีวา่ง เพื่อให้งานของหน่วยงานดาํเนินไป

ดว้ยดี การยา้ยประเภทน้ีอาจเป็นการยา้ยเพื่อป้องกนัไม่ใหข้า้ราชการท่ีดาํรงตาํแหน่งเดิมสร้างปัญหา

หรือทาํใหห้น่วยงานราชการไดรั้บความเสียหาย เป็นการยา้ยเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานนัน่เอง 

     (2) การยา้ยเพื่อลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการ (D’eplacement d’office)65 การ

ยา้ยประเภทน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อเป็นการลงโทษต่อขา้ราชการท่ีได้กระทาํผิดไว ้ ซ่ึงในประเทศ

ฝร่ังเศสการยา้ยประเภทน้ีถือเป็นการลงโทษต่อขา้ราชการท่ีได้กาํหนดไวใ้นมาตรา 68 แห่งรัฐ

บญัญติั ลงวนัท่ี 11 มกราคม 1984 หัวหน้าหน่วยงานจึงตอ้งปฏิบติัตามขั้นตอนของการทาํคาํสั่ง

 63 ศุภวฒัน์ สิงสุวงษ ์ , “คาํสัง่โยกยา้ยขา้ราชการในกฎหมายฝร่ังเศส” ,วารสารกฎหมายปกครอง , เล่ม 

20 ตอน 3 (กมุภาพนัธ์ 2546) : 63-88 , หนา้ 65-67 

 64 ปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์ , คดีพิพาทเก่ียวกับการโยกย้ายข้าราชการในฝร่ังเศส,หนา้  1-2 

 65 ศุลีพรพิศาลบุตร,คดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบคุคลข้าราชการ:ศึกษาเฉพาะกรณีคาํส่ังโยกย้าย

ข้าราชการ , หนา้ 32 

                                                                 



71 

 

ลงโทษทางวินัยตามท่ีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดไว ้ในมาตรา 1 แห่งรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 11 

กรกฎาคม 1979 วา่ดว้ยการระบุเหตุผลประกอบคาํสั่งทางปกครอง และมาตรา 9 แห่งรัฐบญัญติั ลง

วนัท่ี 13 กรกฎาคม 1983 ว่าดว้ยสิทธิและหน้าท่ีของขา้ราชการ กาํหนดให้ผูท้าํคาํสั่งทางปกครอง

ตอ้งระบุเหตุผลประกอบในกรณีเป็นคาํสั่งลงโทษ ดงันั้น คาํสั่งยา้ยท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อลงโทษทาง

วินัยแก่ขา้ราชการจึงจาํเป็นตอ้งระบุเหตุผลประกอบด้วยเสมอ66 หากหัวหน้าหน่วยทาํคาํสั่งทาง

ปกครองทัว่ไปแต่มีเจตนาลงโทษขา้ราชการาผูรั้บคาํสั่งจะถือว่าคาํสั่งยา้ยนั้นเป็นการลงโทษทาง

วนิยัแบบแอบแฝง (sanction disciplinaire d’eguise’e ) 

     (3) การยา้ยโดยมีเหตุพิจารณาท่ีตวัข้าราชการเป็นสําคญั 67เป็นการยา้ยท่ีมี

สาเหตุมาจากตวัขา้ราชการผูท่ี้ถูกยา้ยมีปัญหาในการปรับตวัใหเ้ขา้กบัเพือ่นร่วมงาน ซ่ึงการยา้ยกรณี

น้ีไม่ไดมี้วตัถุประสงคล์งโทษทางวนิยัแก่ผูท่ี้ถูกยา้ยแต่อยา่งใดเป็นวธีิแกปั้ญหาในการบริหารจดัการ

องคก์รเท่านั้นเอง 

   2.3.1 ลักษณะของคําส่ังย้ายข้าราชการและอํานาจของศาลปกครองในการ

พพิากษาเกีย่วกบัคําส่ังย้ายข้าราชการ  

      ศาลมีอาํนาจพจิารณาวา่คาํสั่งยา้ยออกโดยอาศยัเหตุผลท่ีวา่เพื่อประโยชน์แก่

ทางราชการหรือไม่ หากเป็นกรณีเพื่อประโยชน์แก่ทางราชการ ศาลตอ้งพิจารณาต่อไปว่าการยา้ย

ขา้ราชการอาศยัมูลเหตุทางวินยั หรือออกโดยไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนและวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนด

ไวห้รือไม่ 

      การพิจารณาคาํสั่งยา้ยท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสั่งท่ีกระทบต่อสถานของสิทธิหรือ

หนา้ท่ีของผูรั้บคาํสั่ง และทาํใหผู้รั้บคาํสั่งไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายโดยไม่อาจหลีกเล่ียงได้

อนัเน่ืองมาจากคาํสั่งดงักล่าว ผูรั้บคาํสั่งมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลเพื่อขอให้ศาลตรวจสอบความชอบ

ดว้ยกฎหมายของคาํสั่งดงักล่าว แต่หากคาํสั่งยา้ยเป็นเพียงมาตรการภายในของฝ่ายปกครองซ่ึงมี

ลักษณะเป็นการเพียงการเปล่ียนแปลงภาระหน้าท่ีซ่ึงข้าราชการท่ีถูกยา้ยต้องรับผิดชอบตาม

แนวนโยบายการจดัองคก์รภายในหน่วยงานเท่านั้น  

      1)  คาํสั่งยา้ยขา้ราชการท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองตอ้งเป็นคาํสั่งท่ีมี

ผลกระทบต่อสิทธิและหลักประกันสถานภาพของข้าราชการ (droits et garantires statutaires) 

อาํนาจ (pr’erogative) หรือสิทธิประโยชน์ทางการเงิน (avantages pe’cuniarires) ท่ีขา้ราชการผูน้ั้นมี

 66 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ C.E,28 mai 1965,Demoiselle Riffaut ,Rec,p.315;R.A. 1965 p.590 concl 

Questiax และคาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ C.E.,3 juillet 1985 , Vitaloni , rep.n51651,อา้งใน เร่ืองเดียวกนั 

 67 ศุลีพรพิศาลบุตร,คดีปกครองเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลขา้ราชการ:ศึกษาเฉพาะกรณีคาํสัง่โยกยา้ย

ขา้ราชการ , หนา้ 33 
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อยู่เดิม คาํสั่งโยกยา้ยดงักล่าวเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีมีผลเป็นการเฉพาะราย(acte 

administrative unilat’eral individual) ซ่ึงเทียบได้กับคาํสั่งทางปกครองตามพระราชบัญญัติวิธี

ปฏิบติัราชการทางปกครอง มาตรา 5 ของประเทศไทย คาํสั่งประเภทน้ีมีลักษณะเป็นคําสั่งท่ี

ก่อให้เกิดผลกระทบต่อสิทธิและหน้าท่ีของผูรั้บคาํสั่ง ซ่ึงคาํสั่งยา้ยท่ีมีลักษณะเป็นคาํสั่งทาง

ปกครองน้ี ผูไ้ดรั้บคาํสั่งสามารถนาํมาฟ้องต่อศาลปกครองใหต้รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายได ้ 

         - คาํสั่งยา้ยอาจารยม์หาวทิยาลยัจากภาคหน่ึงไปยงัอีกภาคหน่ึง โดยผูถู้ก

ยา้ยสูญเสียอาํนาจในการบริหารจดัการงบประมาณท่ีมีอยูแ่ต่เดิมในตาํแหน่งใหม่68 

        - คาํสั่งยา้ยหัวหน้าฝ่ายพิจารณามาตรฐานการกกัขงัไปปฏิบติัราชการ

ช่วยผูอ้าํนวยการสถานราชทัณฑ์ โดยมอบหมายงานเพียงส่วนหน่ึงของตาํแหน่งงานเดิมให้

รับผดิชอบ ซ่ึงถือวา่เป็นการลดระดบัภาระหนา้ท่ีลง69 

        - คาํสั่งยา้ยพนกังานเทศบาลจากแผนกงานสาํมะโนประชากรไปประจาํ

ท่ีสุสานเทศบาลโดยใหป้ฏิบติัหนา้ท่ีทั้งในส่วนของงานเดิมและดูแลความเรียบร้อยของสุสานซ่ึงถือ

วา่เป็นการเปล่ียนแปลงสถานท่ีทาํงาน สภาพการทาํงาน และภาระความรับผดิชอบ70 

        - คาํสั่งยา้ยผูอ้าํนวยการประจาํโรงพยาบาลแห่งหน่ึงไปปฏิบติัหน้าท่ี

ผูอ้าํนวยการประจาํโรงพยาบาลอีกแห่งหน่ึง โดยขา้ราชการผูรั้บคาํสั่งตอ้งยา้ยท่ีพกัอาศยัตาม71 

        - คาํสั่งยา้ยพนกังานเทศบาลจากฝ่ายงานพิธีการจาํนวนหน่ึงไปปฏิบติั

หนา้ท่ีเป็นยามเฝ้าพิพิธภณัฑ์72 

 68 คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E.26 avril1978  , Crumeyrolle , Rec.p.189,อา้งใน ศุภวฒัน์ สิงสุวงษ ์ , 

“คาํสัง่โยกยา้ยขา้ราชการในกฎหมายฝร่ังเศส” ,หนา้ 70 

 69 คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E., 5 avril 1991, Madame Imbert-Quaretta, Rec. p. 999,A.J.D.A., 1991,p. 

509 ; สาํหรับตวัอยา่งกรณีใกลเ้คียงโปรดดู คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E., 10 février 1978, 

Madame Barba, Dr. Adm., 1978 n° 102 : คาํสัง่ท่ีมีผลลดระดบัภาระหนา้ท่ีของขา้ราชการลงโดยใหรั้บผิดชอบ

เฉพาะงานระดบัล่างในตาํแหน่งใหม่ ,อา้งในเร่ืองเดียวกนั 

 70 คาํวนิิจฉยั ศาลปกครองอุทธรณ์ เมืองมาร์แซยย ์C.A.A., Marseille, 28 décembre 1998,Madame 

Roméo, req. n° 96MA00916,อา้งในเร่ืองเดียวกนั 

 71 คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E., 28 janvier 1976, Administration générale de l’ Assistance publique de 

Paris c/ Bessière, Rec. p. 62 ทั้งน้ี โปรดดูคาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E., 18 mars 1996,Biard, Cahier de la fonction 

publique, 1996 n° 147, p. 30 เปรียบเทียบ,อา้งในเร่ืองเดียวกนั 

 72 คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E., 13 décembre 1991, Syndicat C.G.T. des employés communaux de la 

mairie de Nîmes, Rec. p. 443,อา้งในเร่ืองเดียวกนั 
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        - คาํสั่งยา้ยท่ีมีผลทาํให้สิทธิประโยชน์ทางการเงินของขา้ราชการผูน้ั้น

ลดลง73 เป็นตน้ 

        คาํสั่งยา้ยประเภทท่ีเป็นการลงโทษทางวนิยันยันั้น เป็นคาํสั่งท่ีก่อใหเ้กิด

ผลกระทบต่อสถานภาพของขา้ราชการมีผลต่อความก้าวหน้าของผูไ้ด้รับคาํสั่งนั้น จึงถือว่าเป็น

คาํสั่งท่ีนาํไปฟ้องต่อศาลเพื่อตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายได ้ 

      2)  คาํสั่งยา้ยท่ีมีลกัษณะเป็นเพียงมาตรการภายในฝ่ายปกครอง ถือเป็น

ขอ้จาํกดัในการใชอ้าํนาจของสภาแห่งรัฐท่ีไม่อาจรับคาํฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณาได ้

        - กรณีฝ่ายปกครองปฏิเสธท่ีจะเสนอช่ือผูฟ้้องคดีให้ปฏิบติัหน้าท่ีใน

ตําแหน่งรองประธานศาลอุทธรณ์ นั้ น มีลักษณะเป็นเพียงมาตรการบริหารจัดการภายใน

หน่วยงาน74 

        - คาํสั่งยา้ยขา้ราชการท่ีไม่ไดส่้งผลกระทบต่อสถานทางการเงิน หรือทาํ

ให้ผูรั้บคาํสั่งสูญโอกาสในทางการเงิน หรือส่งผลกระทบต่อหลกัประกนัในทางอาชีพ อีกทั้ง ยงัไม่

อาจถือไดว้า่เป็นคาํสั่งยา้ย หรือเป็นการลงโทษทางวนิยัแบบแอบแฝง 

        คาํสั่งยา้ยท่ีให้ผูฟ้้องคดีมาปฏิบติัหน้าท่ีควบคุมตรวจสอบทัว่ไปแทน

การปฏิบติัหนา้ท่ีในแผนกกิจการดา้นการเงินและการควบคุมการตรวจสอบการบริหารการเงินนั้น 

เป็นเพียงการเปล่ียนแปลงหนา้ท่ีการความรับผิดชอบของผูฟ้้องคดี แต่ผูฟ้้องคดียงัคงปฏิบติัหน้าท่ี

ในสถานท่ีทาํงานเดิม ดงันั้น คาํสั่งดงักล่าวยงัไม่ไดส่้งผลกระทบต่อสถานะทางการเงิน หรือทาํให้ผู ้

ฟ้องคดีสูญเสียโอกาสทางการเงิน หรือส่งผลกระทบต่อหลกัประกนัในทางอาชีพของผูฟ้้องคดีแต่

อย่างใด ทั้งยงัไม่อาจถือไดว้่าเป็นคาํสั่งยา้ย หรือเป็นการลงโทษทางวินยัแบบแอบแฝงแต่อยา่งใด 

คาํสั่งดงักล่าวจึงเป็นเพียงมาตรการภายในของฝ่ายปกครองท่ีไม่อาจฟ้องโตแ้ยง้ต่อศาลได ้ศาลจึงไม่

อาจรับคาํฟ้องน้ีไวพ้ิจารณาได้75 

        ผลของการเพกิถอนคําส่ัง 

        ศาลปกครองฝร่ังเศสมีอํานาจในการพิพากษาเพิกถอนคําสั่งทาง

ปกครอง คือ คาํสั่งยา้ยโดยให้มีผลยอ้นหลงั หน่วยงานทางปกครองมีหน้าท่ีดาํเนินการให้ฝ่าย

ปกครองท่ีถูกยา้ยโดยไม่ชอบกลบัเขา้รับราชการในตาํแหน่งเดิม เสมือนว่าขา้ราชการผูน้ั้นไม่เคย

ไดรั้บคาํสั่งยา้ยมาก่อน 

 73 คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E., 2 février 1998, Roucou, req. n° 117553,อา้งในเร่ืองเดียวกนั 

 74คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E,19 november 2004,Barousse. n° 263518,อา้งในปิยาภรณ์ ชยัวฒัน์ , คดี

พิพาทเก่ียวกบัการโยกยา้ยขา้ราชการในฝร่ังเศส ,หนา้ 6 

 75คาํวนิิจฉยั สภาแห่งรัฐ C.E,14 Avril 1999,Duchene. n° 199721 ,อา้งในเร่ืองเดียวกนั 
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        การควบคุมตรวจสอบอํานาจดุลพินิจกรณีคดีเก่ียวกับการแต่งตั้ ง

โยกยา้ยโดยศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศส 

       การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการของ

ฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศส ในระยะแรกมีการตรวจสอบในระดับตํ่าสุด 

(controle minimum) โดยสภาแห่งรัฐตรวจสอบเฉพาะความมีอยู่จริงของขอ้เท็จจริงท่ีอา้ง ( controle 

de la materialite des faits ) เท่านั้น โดยจะไม่ตรวจสอบการปรับขอ้เท็จจริงให้เขา้กบัขอ้กฎหมาย 

(controle de la qualification juridique des faits ) อยา่งเด็ดขาด สภาแห่งรัฐเห็นวา่มีเพียงฝ่ายปกครอง

เท่านั้นท่ีสามารถใช้ดุลพินิจพิจารณาความเหมาะสม ( opportune ) ของการโยกยา้ยได้ดีท่ีสุด แต่

ต่อมาสภาแห่งรัฐได้เร่ิมตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของของผูท้าํคาํสั่งโดยใช้การตรวจสอบความ

ผิดพลาดอยา่งชดัแจง้ในการปรับขอ้เท็จจริงเขา้กบัขอ้กฎหมาย ( controle de l’ erreur manifeste de 

qualification juridiqus des faits ) เป็นการตรวจสอบวา่ผูอ้อกคาํสั่งพิจารณาผิดพลาดอยา่งชดัเจนใน

คุณสมบติัทางกฎหมายของขอ้เท็จจริงท่ีใชเ้ป็นฐานในการออกคาํสั่ง 76โดยสภาแห่งรัฐไดต้รวจสอบ

การปรับขอ้กฎหมายว่าดว้ยเร่ืองความเปรียบเทียบระหว่างตาํแหน่งงานโดยตรวจสอบแลว้ไม่พบ

ความไม่เทียบเท่าอยา่งชดัเจนระหวา่งตาํแหน่งงาน แต่อยา่งไรก็ตามในการตรวจสอบวา่ผูอ้อกคาํสั่ง

พิจารณาผดิพลาดอยา่งชดัเจนในคุณสมบติัทางกฎหมายของขอ้เทจ็จริงท่ีใชเ้ป็นฐานทาํคาํสั่งหรือไม่ 

จะเห็นได้ว่าสภาแห่งรัฐจะตรวจสอบเฉพาะคาํสั่งท่ีเกิดจากความผิดพลาดอย่างแจง้ชัดเท่านั้ น 

เน่ืองจากศาลปกครองฝร่ังเศสเห็นการจดัสรรบุคลากรในหน่วยงานต่างๆเป็นเร่ืองละเอียดซับซ้อน 

แต่อยา่งไรก็ตามภายหลงัสภาแห่งรัฐก็ไดต้รวจสอบในระดบัปกติในการปรับขอ้เท็จจริงให้เขา้กบั

ขอ้กฎหมาย ( controle normal  de qualification juridiqus des faits ) 77โดยสภาแห่งรัฐปรับขอ้เท็จจริง

ให้เขา้กบัขอ้กฎหมายว่าดว้ยเร่ืองความเปรียบเทียบเท่าระหว่างชั้นบงัคบับญัชา โดยตรวจสอบว่า

ผูท้าํคาํสั่งโยกยา้ยพิจารณาความเทียบเท่าของชั้นบงัคบับญัชาระหวา่งตาํแหน่งงานเดิมกบัตาํแหน่ง

งานใหม่ผิดพลาดหรือไม่โดยไม่จาํกดัวา่จะตอ้งผิดพลาดถึงระดบัแจง้ชดัเช่นเดิม ส่วนคาํสั่งโยกยา้ย

ท่ีเป็นการลงโทษทางวินยัขา้ราชการผูไ้ดรั้บคาํสั่งในระยะแรกศาลปกครองฝร่ังเศสจะตรวจสอบ

เฉพาะความมีอยูจ่ริงของขอ้เท็จจริงท่ีอา้ง ต่อมายอมรับท่ีจะใชก้ารตรวจสอบระดบัสูงสุดของความ

ผิดพลาดอย่างแจง้ชัดในการพิจารณาขอ้เท็จจริง กล่าวคือ ตรวจสอบถึงความไดส้ัดส่วนระหว่าง

คาํสั่งลงโทษและความผิด แต่จะมีคาํวินิจฉยัวา่คาํสั่งลงโทษนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายเฉพาะกรณีท่ี

 76 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ C.E..15 Fe’vrier 1961Lagrannge’Rec.p121: ,อา้งใน ศุภวฒัน์ สิงสุวงษ ์ , 

“คาํสัง่โยกยา้ยขา้ราชการในกฎหมายฝร่ังเศส” ,หนา้ 85 

 77 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ C.E ;3 fevrier 1965,Chereau,Rec.P.64. ,อา้งในเร่ืองเดียวกนั 
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ตรวจพบ ความไม่ไดส้ัดส่วนอยา่งแจง้ชดัระหวา่งคาํสั่งลงโทษและความผิดเท่านั้น78  โดยสภาแห่ง

รัฐได้นาํเอาหลกัความได้สัดส่วนมาควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครอง

กระทาํการดว้ยความเป็นธรรมยิง่ข้ึน 

       ทั้งน้ีหากศาลมีคาํวนิิจฉยัใหเ้พิกถอนคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการ หน่วยงาน

ตอ้งดาํเนินการให้ผูถู้กยา้ยกลบัคืนสู่ฐานเดิมเช่นเดียวกบัก่อนออกคาํสั่งทุกคร้ัง และมีสิทธิฟ้องให้

หน่วยงานชาํระค่าสินไหมทดแทนไดอี้กดว้ย 

 

3.  กฎหมายเกีย่วกบัการตรวจสอบอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครอง กรณีมคีําส่ังแต่งตั้ง

โยกย้ายในประเทศเยอรมนั 

 

  3.1  องค์กรที่มีอํานาจพิจารณาคดีปกครองเกี่ยวกับคําส่ังแต่งตั้งโยกย้ายในประเทศ

เยอรมัน 

   องค์กรท่ีมีอาํนาจพิจารณาคดีปกครองเก่ียวกบัคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยในประเทศ

เ ย อ ร มัน  คื อ  ศ า ล ป ก ค ร อ ง  ซ่ึ ง แ บ่ ง เ ป็ น  3 ชั้ น ศ า ล  คื อ  ศ า ล ป ก ค ร อ ง ส ห พัน ธ์ รั ฐ 

(Bundesverwaltungsgericht) ศาลปกครองชั้ นสูง(Oberverwaltungsgericht) และ  ศาลปกครอง 

ชั้นตน้ (Verwaltungsgericht) โดยศาลปกครองชั้นตน้และศาลปกครองชั้นอุทธรณ์เป็นศาลระดบัมล

รัฐ ส่วนศาลปกครองสูงสุดหรือศาลปกครองสหพนัธ์เป็นศาลปกครองระดบัสหพนัธ์ สําหรับคาํสั่ง

โยกยา้ยขา้ราชการน้ีตอ้งยืน่ฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ท่ีมีเขตอาํนาจ 

 3.2  กฎหมายทีใ่ช้เกีย่วกบัการแต่งตั้งโยกย้าย 

  การตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศ

เยอรมนั กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัศาลปกครองท่ีสําคญัมีอยู ่3 ฉบบั คือ รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์หรือ

ท่ีเรียกวา่“กฎหมายพื้นฐาน” ค.ศ. 1949 (Grundgesetz fuer die Bundesrepublik Deutschland vom 23 

Mai 1949) หรือเ รียกโดยย่อว่า  GG ประมวลกฎหมายวิ ธีพิจารณาคดีปกครอง  ค.ศ . 1960 

(Verwaltungs gerichtsordnung vom 21 Januar 1960) หรือเรียกโดยย่อว่า VwGO ซ่ึงแก้ไขเพิ่มเติม

จ น ถึ ง ปี  ค .ศ . 1993 แ ล ะ ป ร ะ ม ว ล ก ฎ ห ม า ย วิ ธี ป ฏิ บั ติ ร า ช ก า ร ท า ง ป ก ค ร อ ง  ค .ศ . 1976  

Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25 Mai 1976) หรือเรียกโดยย่อว่าVwVfG ซ่ึงได้มีการแก้ไข

เพิ่มเติมจนถึง ปี ค.ศ. 1990 ซ่ึงมาตรา 40 แห่งประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง บญัญติัว่า 

 78 คาํวนิิจฉยัสภาแห่งรัฐ C.E.9 juin 1978,Lebon ,A.J.D.A.,1978,p.593 concl.Genevois ,อา้งในเร่ือง

เดียวกนั 
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การฟ้องคดีทางปกครองตอ้งเป็นเร่ืองเก่ียวกบัขอ้พิพาทตามกฎหมายมหาชนซ่ึงมิใช่เร่ืองพิพาทตาม

กฎหมายรัฐธรรมนูญตราบเท่าท่ีกฎหมายสหพนัธ์มิไดก้าํหนดไวช้ดัเจนวา่ให้นาํขอ้พิพาทดงักล่าว

ไปฟ้องร้องยงัศาลอ่ืน ขอ้พิพาทในทางมหาชน อนัเก่ียวกบักฎหมายของมลรัฐอาจฟ้องร้องต่อศาล

อ่ืนไดห้ากกฎหมายของมลรัฐกาํหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน79 

  เขตอาํนาจศาลปกครองเป็นการคุม้ครองสิทธิของประชาชนทางกฎหมายปกครอง

อยา่งอิสระ ศาลมีความอิสระในตวัเองและแยกออกจากฝ่ายปกครอง โครงสร้างและวิธีพิจารณามี

ลกัษณะเป็นของตวัเองและสอดคลอ้งกบัการปกครอง80 

   คดีท่ีข้ึนสู่ศาลปกครองคือคดีพิพาทในเร่ืองกฎหมายมหาชนท่ีไม่ใช่กฎหมาย

รัฐธรรมนูญ และกฎหมายสหพนัธรัฐไม่ไดก้าํหนดอยา่งชดัแจง้ใหศ้าลพิเศษอ่ืนใดพิจารณาพิพากษา  

(มาตรา 40 VwGO)  

   คําฟ้องอาจจะขอให้ยกเลิกนิติกรรมทางปกครอง เรียกคําฟ้องดังกล่าวว่า 

Anfechtungs-kalge หรือให้ออกนิติกรรมทางปกครองเน่ืองจากฝ่ายปกครองปฏิเสธท่ีจะออกนิติ

กรรมทางปกครองให้ เรียกคาํฟ้องน้ีวา่ Verpflichtungsklage โดยผูฟ้้องคดีอา้งวา่ตนถูกกระทบสิทธิ 

เช่น มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์หรือปฏิเสธท่ีจะออกใบอนุญาตให้สร้างอาคาร (มาตรา 42 

VwGO) อาจเป็นข้อพิพาทระหว่างองค์การปกครองตนเอง (Gemeinden) ด้วยกัน ซ่ึงพิพาทกัน

ภายใตก้ฎหมายมหาชน เช่น หนา้ท่ีในการเสียค่าใชจ่้ายสาํหรับนํ้าด่ืมดว้ยกนัทั้งสองตาํบล เป็นตน้  

   ก่อนจะฟ้องคดี โดยหลักแล้วจะต้องอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองให้ควบคุม

ตรวจสอบถึงความชอบดว้ยกฎหมาย (Rechtmassigkeit) และความชอบดว้ยเน้ือหาของวตัถุประสงค์

ของกฎหมาย (Zweckmassigkeit) เรียกขั้นตอนอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองน้ีวา่ Vorverfahren โดย

จะตอ้งอุทธรณ์ภายในหน่ึงเดือน หลงัจากท่ีไดรั้บนิติกรรมทางปกครองโดยยื่นตอ้เจา้พนกังานท่ี

ออกนิติกรรมทางปกครองนั้น ถา้เจา้พนกังานเห็นวา่อุทธรณ์มีเหตุผลก็วินิจฉยัใหม่ได ้แต่ถา้ไม่เห็น

ดว้ยก็ส่งให้ฝ่ายปกครองชั้นสูงวินิจฉยัออกคาํวินิจฉยัอุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง เรียกคาํวินิจฉยัน้ีว่า 

Widerspruchsbescheid (มาตรา 68 ff.VwGO) 

   ถา้ไม่พอใจคาํวินิจฉยัอุทธรณ์ภายในของฝ่ายปกครอง ผูถู้กกระทบสิทธิชอบท่ีจะ

ฟ้องต่อศาลปกครองภายใน 1 เดือน นบัแต่ไดรั้บคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์นั้น  

   ศาลปกครองจะยกนิติกรรมทางปกครอง ถา้นิติกรรมทางปกครองนั้นออกโดยไม่

ชอบ รวมถึงคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์ เพราะเป็นนิติกรรมทางปกครองอยา่งหน่ึงดว้ย ถา้ฝ่ายปกครองไดรั้บ

 79ศุลีพรพิศาลบุตร,คดีปกครองเก่ียวกับการบริหารงานบคุคลข้าราชการ:ศึกษาเฉพาะกรณีคาํส่ังโยกย้าย

ข้าราชการ ,  หนา้ 40 

 80 กมลชยั รัตนสกาววงศ ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมนั,กรุเทพ,จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั,2544,หนา้ 20-21 
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มอบหมายจากฝ่ายนิติบญัญติั ศาลจะตรวจสอบวา่ฝ่ายปกครองไดใ้ชดุ้ลพินิจภายในขอบเขตหรือไม่ 

และขดัต่อวตัถุประสงคข์องกฎหมายฉบบันั้นหรือไม่ (มาตรา 113, 114 VwGO) 

  3.3  การตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองเยอรมัน กรณีคําส่ัง

แต่งตั้งโยกย้าย  

 3.3.1  คดีปกครองเกีย่วกบัการมีคําส่ังย้ายข้าราชการในประเทศเยอรมัน 

           คาํสั่งยา้ยข้าราชการในประเทศเยอรมันมีการแบ่งประเภทของการยา้ย

ออกเป็น 2 ลกัษณะ81  

     1)   คาํสั่งโยกยา้ยท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 26 และ 27 

แห่งกฎหมายว่าดว้ยขา้ราชการของสหพนัธ์ ค.ศ. 1953 หรือท่ีเรียกว่าเป็นคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการ

แบบ Versetzung และแบบ Abordnung   

      (1) คําสั่งโยกย้ายข้าราชการแบบ  Versetzung  นั้ น  หมายถึง  การท่ี

ขา้ราชการได้รับมอบหมายให้ไปปฏิบติัหน้าท่ีในภาระหน้าท่ีอ่ืนในตาํแหน่งอ่ืน ซ่ึงอาจจะอยู่ใน

ขอบเขตของงานในความรับผดิชอบของผูบ้งัคบับญัชาเดิมหรือไม่ก็ได ้

              (2) คาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ Abordnung  นั้น หมายถึง การโยกยา้ย 

ขา้ราชการโดยมอบหมายใหข้า้ราชการไปปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราวในงานหรือภาระหนา้ท่ีหรือ

ความรับผดิชอบท่ีสอดคลอ้งเหมาะสมกบัตวัขา้ราชการผูน้ั้นในตาํแหน่งอ่ืน 

     2)  คาํสั่งทางปกครองท่ีไม่มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง หรือท่ีเรียกว่า

เป็นคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ Umsetzung การโยกยา้ยขา้ราชการแบบน้ีไม่มีบทบญัญัติของ

กฎหมายกาํหนดรองรับไวห้รือกาํหนดหลักเกณฑ์การออกคาํสั่งไวโ้ดยเฉพาะ แต่การโยกยา้ย

ขา้ราชการประเภทน้ีเกิดข้ึนจากความสัมพนัธ์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีและความไวเ้น้ือเช่ือใจกนัระหวา่ง

ผูบ้งัคบับญัชากบัขา้ราชการผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา เพราะขา้ราชการผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชามีหน้าท่ีตอ้ง

ปฏิบัติงานท่ีรับผิดชอบให้สําเร็จลุล่วงไปด้วยดี และมีหน้าท่ีเช่ือฟังและปฏิบัติตามคาํสั่งของ

ผูบ้งัคบับญัชา เช่น การท่ีขา้ราชการถูกโยกยา้ยเป็นการชัว่คราวให้ไปรับหน้าท่ีอ่ืนโดยการโยกยา้ย

นั้นมิไดย้า้ยใหไ้ปปฏิบติัหนา้ท่ีนอกขอบเขตของภาระหนา้ท่ีเดิมและองคก์รเดิมแต่อยา่งใด 

  3.3.2  เหตุผลของการโยกย้ายข้าราชการ 

     เหตุผลของการโยกยา้ยขา้ราชการในประเทศเยอรมนั นั้น มาตรา 26 แห่ง

กฎหมายวา่ดว้ยขา้ราชการของสหพนัธ์ ค.ศ. 1953 ไดบ้ญัญติัเร่ืองเหตุผลในการท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะ

ออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ “Versetzung” ใหไ้ปปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนในตาํแหน่งอ่ืนไว ้3 กรณี  

 81 มานิตย ์วงศเ์สรี , “คาํสัง่โยกยา้ยขา้ราชการในระบบกฎหมายเยอรมนั” , วารสารกฎหมายปกครอง , 

เล่ม 20 ตอน 3 (กมุภาพนัธ์ 2544 )หนา้ 53-59 
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     1)  เหตุผลในเร่ืองความต้องการหรือความจําเป็นของงานในหน้า ท่ี

(dienstlichesBedürfnis) เป็นการให้เหตุผลของฝ่ายผู ้บังคับบัญชาฝ่ายเดียวก็ได้ เช่น  การท่ี

ผูบ้งัคบับญัชาพิจารณาถึงสถานการณ์ดา้นบุคลากรโดยทัว่ไปของหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงแลว้

มีความเห็นว่า มีความจาํเป็นในการออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการเพื่อแกไ้ขปัญหาการขาดแคลน

ดา้นบุคลากรเจา้หนา้ท่ี นอกจากน้ี การให้เหตุผลในเร่ือง “ความตอ้งการหรือความจาํเป็นของงาน

ในหนา้ท่ี(dienstliches Bedürfnis) น้ี อาจเกิดข้ึนมาจากตวัเจา้หนา้ท่ีเองก็ได ้เช่น การขาดขา้ราชการ

ท่ีมีความเหมาะสมกับงานประจาํ กระทรวง การขาดแคลนข้าราชการท่ีมีความเหมาะสมกับ

ตาํแหน่งขา้ราชการประจาํส่วนกลาง หรืองานบริการในเมืองใหญ่ เป็นตน้ 

         2)  การโยกยา้ยตามคาํร้องขอของขา้ราชการ (Versetzung auf Antrag) 

       การโยกยา้ยกรณีน้ีเกิดจากการยื่นคาํร้องขอขา้ราชการผูใ้ตบ้งัคบับญัชา

ยื่นคาํร้องต่อผูบ้งัคบับญัชาเพื่อให้ออกคาํสั่งโยกยา้ยตนไปประจาํในหน่วยงานท่ีตนเองตอ้งการ ซ่ึง

การยื่นคาํร้องขอของขา้ราชการในกรณีน้ีจาํเป็นตอ้งมีผูต้อบรับการแสดงเจตนา ดงันั้น ตราบใดท่ี

ผูบ้งัคบับญัชายงัไม่ไดมี้คาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการผูร้้องขอ ขา้ราชการผูน้ั้นสามารถขอถอนคาํร้องขอ

โยกยา้ยตนกลบัคืนไดต้ลอดเวลา  

       การออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการโดยอาศยัเหตุผลในเร่ือง ความตอ้งการ

หรือความจาํ เป็นของงานในหน้าท่ี และ ตามคาํร้องขอของขา้ราชการ หากการโยกยา้ยดงักล่าว

ไม่ได้เกิดข้ึนมาจากความตกลงหรือยินยอมจากการร้องขอของขา้ราชการผูท่ี้จะถูกโยกยา้ยแล้ว 

ผูบ้งัคบับญัชาของขา้ราชการผูน้ั้นมีหน้าท่ีจะตอ้งรับฟังหรือสอบถามขา้ราชการดงักล่าวก่อน ตาม

กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ.1976  ซ่ึงคาํสั่งลกัษณะน้ี ผูบ้งัคบับญัชาต้อง

จดัทาํเป็นลายลกัษณ์อกัษร และหากผูบ้งัคบับญัชาไดจ้ดัทาํโดยปราศจากหรือเป็นการขดัแยง้กบั

ความตอ้งการหรือความยินยอมของขา้ราชการท่ีถูกโยกยา้ยแลว้ ผูบ้งัคบับญัชาจะตอ้งให้เหตุผลไว้

ในคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการดว้ย ตามกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง ค.ศ.1976 

     3)  เหตุผลในเร่ืองการปฏิบัติหน้าท่ีหรือเพื่อประโยชน์ของหน่วยงาน

(dienstliche Gründe) อาจเป็นกรณีท่ีมีการยกเลิกหรือมีการเปล่ียนแปลงโครงสร้างของหน่วยงาน 

หรือเปล่ียนแปลงอาํนาจหนา้ท่ีความรับผิดชอบของขา้ราชการ หรือมีการยุบรวมหน่วยงานมีผลทาํ

ให้กระทบต่อขอบเขตอาํนาจหน้าท่ี ความรับผิดชอบของขา้ราชการอย่างไรก็ตาม เน่ืองจากคาํว่า 

“เหตุผลในเร่ืองการปฏิบติัหน้าท่ีหรือเพื่อประโยชน์ของหน่วยงาน” (dienstliche Gründe) น้ี เป็น

ถอ้ยคาํทางกฎหมายท่ีมีความหมายไม่ชดัเจนในทางปฏิบติั จึงตอ้งใชว้ธีิการตีความ โดยพิจารณาจาก  

“หลกัความไดส้ัดส่วน”หรือ “หลกัความสมเหตุสมผล” (Grundsatz der Verhältnismäßigkeit) และ

มาตรา 33 อนุมาตราส่ี แห่งกฎหมายพื้นฐาน 
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        การโยกยา้ยขา้ราชการแบบ “Abordnung นั้น มาตรา 27 แห่งกฎหมายวา่

ดว้ยขา้ราชการของสหพนัธ์ ค.ศ. 1953 ไดบ้ญัญติัเร่ืองเหตุผลในการท่ีผูบ้งัคบับญัชาจะออกคาํสั่ง

โยกยา้ยขา้ราชการแบบ“Abordnung” ใหไ้ปปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราว ณ ตาํแหน่งอ่ืน 

        คําสั่งโยกย้ายข้าราชการทั้ งแบบVersetzung และAbordnung  ตาม

มาตรา 26 และตามมาตรา 27 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยขา้ราชการของสหพนัธ์ ค.ศ. 1953 ตามลาํดบันั้นมี

ลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครองตามความหมายของมาตรา 35 แห่งกฎหมายวา่ดว้ยวธีิปฏิบติัราชการ

ทางปกครอง ค.ศ. 1976 (Verwaltungsverfahrensgesetz vom 25 Mai 1976)  

       คาํ สั่งโยกยา้ยข้าราชการท่ีมีลักษณะเป็นเพียงมาตรการภายในของ

ผูบ้งัคบับญัชานั้น เรียกวา่ คาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ “Umsetzung” เน่ืองจากไม่มีบทบญัญติัของ

กฎหมายกาํหนดรองรับไวห้รือกาํหนดหลักเกณฑ์การออกคาํสั่งไวโ้ดยเฉพาะ แต่เกิดข้ึนจาก

ความสัมพนัธ์ในการปฏิบติัหน้าท่ีและความไวเ้น้ือเช่ือใจกนัระหว่างผูบ้งัคบับญัชากบัขา้ราชการผู ้

อยู่ใตบ้งัคบับญัชา เพราะขา้ราชการผูอ้ยู่ใตบ้งัคบับญัชามีหน้าท่ีต้องปฏิบติังานท่ีรับผิดชอบให้

สาํเร็จลุล่วงไปดว้ยดี และมีหนา้ท่ีเช่ือฟังและปฏิบติัตามคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชา 

        การควบคุมตรวจสอบดุลพินิจในการออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการของ

ฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองในประเทศเยอรมนั 

       ศาลปกครองในประเทศเยอรมนัเขา้ไปตรวจสอบคาํว่าความตอ้งการ

หรือความจาํเป็นของหน่วยงาน และ เหตุผลในเร่ืองการปฏิบัติหน้าท่ีหรือเพื่อประโยชน์ของ

หน่วยงาน โดยศาลปกครองสูงสุดของสหพนัธ์เห็นว่าคาํดงักล่าวเป็นถอ้ยคาํทางกฎหมายท่ีไม่มี

ความแน่นอนชดัเจนในตวัเอง ไม่เฉพาะเจาะจง ไม่ใช่เร่ืองของการใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง ศาล

ปกครองสูงสุดของสหพนัธ์จึงถือวา่ตนมีอาํนาจเขา้ไปตรวจสอบได ้อยา่งไรก็ดี แมก้ารตดัสินใจใน

การออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการทั้งโดยอาศยัเหตุผลในเร่ือง ความตอ้งการหรือความจาํ เป็นของ

หน่วยงาน ตามคาํร้องขอของขา้ราชการนั้นจะข้ึนอยู่กบัดุลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาว่าจะพิจารณา

เห็นสมควรมีคาํสั่งให้โยกยา้ยข้าราชการดังกล่าวหรือไม่ จึงทาํให้ศาลปกครองเข้าไปควบคุม

ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของผูบ้งัคบับญัชาไดใ้นขอบเขตท่ีจาํกดัเท่านั้น แต่ส่ิงท่ีศาลปกครองจะ

สามารถนาํมาใชป้ระกอบการพิจารณา ไดแ้ก่ เร่ืองประสิทธิภาพของการบริหารจดัการ ขอ้พิจารณา

โดยทั่วไปในเร่ืองแผนงานจัดการ บุคลากร นอกจากน้ี โดยอาศัยเหตุผลเก่ียวกับ หน้าท่ีของ

ผูบ้งัคบับญัชาในการใหค้วามสงเคราะห์ ช่วยเหลือ หรือหนา้ท่ีในดา้นสวสัดิการ”ทาํให้ศาลปกครอง

สามารถนาํเร่ืองเก่ียวกบั “ผลประโยชน์ไดเ้สีย การไดรั้บความสงเคราะห์ช่วยเหลือดา้นสวสัดิการ

ต่าง ๆ ตลอดจนเร่ืองผลประโยชน์ส่วนบุคคลของขา้ราชการ มาประกอบการพิจารณาในการควบคุม

ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจในการออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการได ้และแมว้่าตามหลกัทัว่ไป ในการ
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ออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ“Versetzung” นั้น ขา้ราชการท่ีถูกโยกยา้ยจะตอ้งสามารถคาดคิด

และยอมรับไดถึ้งผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนกบัขา้ราชการผูน้ั้นเอง ดงันั้น ขา้ราชการท่ีถูกโยกยา้ยจึงไม่

อาจโตแ้ยง้ในเร่ืองของความไม่พอใจของผลท่ีเกิดข้ึนตามมาภายหลงัได ้แต่อยา่งไรก็ดี ศาลปกครอง

สูงสุดของสหพนัธ์ก็ไดต้ดัสินวา่ แมก้รณีจะเป็นไปตามหลกัทัว่ไปดงักล่าวขา้งตน้ก็ตาม แต่ในการ

ตดัสินใจใช้ดุลพินิจของคาํสั่งโยกยา้ยนั้ น ผูบ้งัคบับญัชาก็จะต้องพิจารณาให้ความสําคัญและ

คาํนึงถึงผลประโยชน์ส่วนไดเ้สียท่ีชอบธรรมหรือท่ีสมควรไดรั้บในขอบข่ายของเร่ืองส่วนตวัของ

ขา้ราชการท่ีจะถูกโยกยา้ยนั้น ส่วนการโยกยา้ยแบบ “ Umsetzung” นั้น ในทางปฏิบติัท่ีผา่นมาศาล

ปกครอง จะเขา้ไปตรวจสอบคาํสั่งโยกยา้ยแบบ “ Umsetzung” ในการพิจารณาว่า บงัคบับญัชาได้

ใชดุ้ลพินิจในการออกคาํสั่งโยกยา้ยไปโดยบกพร่องหรือผิดพลาดหรือไม่ ส่ิงท่ีตอ้งคาํนึงถึงในการ

ใช้ดุลพินิจออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ “ Umsetzung” เช่น ขอ้พิจารณาท่ีว่าโดยผลของการ

ออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการทาํให้ขา้ราชการผูน้ั้นสูญเสียโอกาสในการไดรั้บสงเคราะห์ช่วยเหลือ

หรือไม่ หรือตาํแหน่งใหม่ท่ีขา้ราชการผูน้ั้นได้รับมีผลทาํให้การยอมรับในสังคมของขา้ราชการ 

ผูน้ั้นลดนอ้ยลงไปหรือไม่  

 

ตารางที ่3.1 ตารางเปรียบเทียบเง่ือนไขก่อนฟ้องคดีการโยกย้าย 

 

ประเดน็ 

 

ประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนั 

 

เงือ่นไขก่อนฟ้องคดกีาร

โยกย้าย 

 

 

ตอ้งอุทธรณ์คาํสัง่

โยกยา้ยก่อน ไม่พอใจคาํ

วนิิจฉยัตอ้งฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองภายใน 90 

วนั 

ตอ้งอุทธรณ์คาํสัง่

โยกยา้ยก่อน ไม่พอใจคาํ

วนิิจฉยัตอ้งฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองภายใน 2 

เดือน 

ตอ้งอุทธรณ์คาํสัง่

โยกยา้ยก่อน ไม่พอใจคาํ

วนิิจฉยัตอ้งฟ้องคดีต่อ

ศาลปกครองภายใน 1 

เดือน 
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ตารางที ่3.2 ตารางเปรียบเทียบประเภทการโยกย้าย 

 

ประเดน็ ประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนั 

 

ประเภทการโยกย้าย 

1.คาํสัง่โยกยา้ย

ขา้ราชการตามปกติ 

2.คาํสัง่โยกยา้ย

ขา้ราชการเฉพาะราย 

 

1. การยา้ยตามคาํขอของ

ขา้ราชการ 

2. การยา้ยโดย

ผูบ้งัคบับญัชาริเร่ิมสัง่

การเอง 

-  การยา้ยเพ่ือประโยชน์

ในทางราชการของ

หน่วยงาน 

-  การยา้ยเพ่ือลงโทษทาง

วนิยัแก่ขา้ราชการ 

-  การยา้ยโดยมีเหตุ

พิจารณาท่ีตวัขา้ราชการ

เป็นสาํคญั 

 

คาํสัง่ยา้ยขา้ราชการใน

ประเทศเยอรมนัมีการแบ่ง

ประเภทของการยา้ย

ออกเป็น 2 ลกัษณะ 

 1.   คาํสัง่โยกยา้ยท่ีมี

ลกัษณะเป็นคาํสัง่ทาง

ปกครอง ตามมาตรา 26 

และ 27 แห่งกฎหมายวา่ดว้ย

ขา้ราชการของสหพนัธ์ ค.ศ. 

1953 หรือท่ีเรียกวา่เป็น

คาํสัง่โยกยา้ยขา้ราชการ 

แบบ Versetzung และแบบ

Abordnung   

2. คาํสัง่ทางปกครองท่ีไม่มี

ลกัษณะเป็นคาํสัง่ทาง

ปกครอง หรือท่ีเรียกวา่เป็น

คาํสัง่โยกยา้ยขา้ราชการ

แบบ Umsetzung  
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ตารางที ่3.3 ตารางเปรียบเทียบหลกัเกณฑ์ทีใ่ช้ในการตรวจสอบ 

 

ประเดน็ ประเทศไทย ประเทศฝร่ังเศส ประเทศเยอรมนั 

 

หลัก เกณฑ์ที่ ใ ช้ ในการ

ตรวจสอบ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หลกัเกณฑต์ามมาตรา 9  

1.การกระทําโดยไม่ มี

อาํนาจ 

2.การกระทํานอกเหนือ

อาํนาจหนา้ท่ี  

3.การกระทําไม่ถูกต้อง

ตามกฎหมาย  

4.การกระทําไม่ถูกต้อง

ตามรูปแบบขั้นตอน หรือ

วิธีการอนัเป็นสาระสาํคญั

ท่ีกําหนดไว้สําหรับการ

กระทาํนั้น  

5.การกระทาํโดยไม่สุจริต  

6.การกระทาํท่ีมีลกัษณะ

เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่

เป็นธรรม 

7.การกระทาํมีลกัษณะ

เป็นการสร้างขั้นตอน

โดยไม่จาํเป็น 

8.การกระทาํท่ีสร้างภาระ

ใหเ้กิดกบัประชาชนเกิน

สมควร 9.การกระทาํท่ี

เป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิ

ชอบนอกจากหลกัเกณฑ์

ตามมาตรา 9 ศาลใชห้ลกั

สดัส่วนดว้ย 

1.หลกัความผิดพลาด

อยา่งชดัเจนท่ีวญิ�ูชนจะ

ไม่พึงกระทาํ  

2.ทฤษฎีวา่ดว้ยการ

ประเมินประโยชน์ไดเ้สีย

จากการออกคาํสัง่   

3.หลกัความไดส้ดัส่วนมี

หลกัการยอ่ยๆสาม

หลกัการดว้ยกนั 

- หลกัแห่งความ

เหมาะสม 

-หลกัแห่งความจาํเป็น 

-หลกัแห่งความได้

สดัส่วนในความหมาย

อยา่งแคบ 

- ผลประโยชน์ไดเ้สีย 

- ตาํแหน่งใหม่ทาํใหก้าร

ยอมรับในสงัคมของ

ขา้ราชการผูน้ั้นลดลง 

ผลประโยชน ์

- ดา้นอาํนาจ 

 



บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาการตรวจสอบอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาล

ปกครอง กรณคีาํส่ังแต่งตั้งโยกย้าย 

  

 

  การแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ82 ไม่ว่าจะเป็นการโยกยา้ยในฤดูกาลหรือนอกฤดูกาล 

และไม่วา่จะการใชอ้าํนาจของผูมี้อาํนาจระดบัใดก็ตาม ผูมี้อาํนาจตอ้งใชอ้าํนาจภายใตว้ตัถุประสงค์

ของพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 โดยกฎหมายดงักล่าวไดแ้สดงเจตนารมณ์

ชดัเจนวา่การบริหารงานบุคคลโดยระบบคุณธรรม ฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติัต่อขา้ราชการดว้ยระบบ

บริหารทรัพยากรบุคคลท่ีคาํนึงถึงความรู้ความสามารถ ความเสมอภาค ความเป็นธรรม ไม่เลือก

ปฏิบติั ปราศจากอคติและมีความเป็นกลางทางการเมือง    

 การฟ้องคดีเก่ียวกบัการบริหารงานบุคคลโดยเฉพาะกรณีการแต่งตั้งโยกยา้ย ท่ีนาํมาฟ้อง

ต่อศาลปกครองนั้น ส่วนมากจะนาํคดีมาฟ้องเน่ืองจากผูไ้ดรั้บคาํสั่งกรณีการแต่งตั้งโยกยา้ย เห็นวา่

คาํสั่งดงักล่าวเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย จึงนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเพื่อขอให้เพิกถอนคาํสั่ง

โยกยา้ยดงักล่าว แต่ศาลปกครองของไทยก็มีขอ้จาํกดัในการรับพิจารณาตรวจสอบดุลพินิจของฝ่าย

ปกครองในคดีดงักล่าว โดยแยกพิจารณา ดงัน้ี 

 

1. วเิคราะห์การตรวจสอบอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง กรณคีาํส่ัง 

 แต่งตั้ง โยกย้ายข้าราชการในประเด็นเงื่อนไขการฟ้องคดี 

 

  การฟ้องคดีเก่ียวกบัคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการ ขอให้เพิกถอนคาํสั่งยา้ยท่ีไม่ชอบด้วย

กฎหมาย ก่อนท่ีจะนาํคดีข้ึนสู่ศาลปกครอง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา 

คดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 42 วรรคสองไดก้าํหนดขั้นตอนดาํเนินการก่อนฟ้องคดี โดยในกรณี

ท่ีมีกฎหมายกําหนดขั้ นตอนหรือวิธีการสําหรับการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายใน 

เร่ืองดงักล่าวไวโ้ดยเฉพาะ การฟ้องคดีปกครองในเร่ืองนั้นจะกระทาํการไดต่้อเม่ือมีการดาํเนินการ

ตามขั้นตอนและวิธีการตามท่ีกฎหมายกาํหนด และไดมี้การสั่งการตามกฎหมายนั้น หรือมิไดมี้การ

 82 สาํนกัวจิยัและวชิาการ สาํนกังานศาลปกครอง.หลกักฎหมายจากบทความส้ันคดีปกครองท่ีน่าสนใจ 

เล่ม 2 , พิมพค์ร้ังท่ี 2,กรุงเทพ , บริษทั ประชาชน จาํกดั , หนา้ 148 
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สั่งการภายในเวลาอนัสมควรหรือภายในเวลาท่ีกฎหมายกาํหนด ตามท่ีบญัญติัไวใ้น ซ่ึงกรณีการยา้ย

ของขา้ราชการพลเรือน  นั้น ไดมี้กฎหมายกาํหนดวิธีดาํเนินการก่อนฟ้องคดีต่อศาล กล่าวคือหาก

ผูรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยเห็นว่า คาํสั่งยา้ยดงักล่าวไม่เป็นธรรมผูรั้บคาํสั่งต้องร้องทุกข์ตาม กฎ 

ก.พ.ค.ก่อน จึงจะนําคดีมาฟ้องต่อศาลได้ โดยวิธีการร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉัยเ ร่ือง 

ร้องทุกขข์องขา้ราชการพลเรือนสามญักาํหนดไวใ้นกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณา

วินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ พ.ศ.2551 ขอ้ 583 ส่วนขอ้ 684 กาํหนดว่า ถา้ขา้ราชการผูใ้ดมีความคบัขอ้งใจ

และหากไม่ไดรั้บคาํช้ีแจงเป็นท่ีพอใจ ก็ให้ร้องทุกข์ตามกฎ ก.พ.ค. น้ี ขอ้ 7 วรรคหน่ึง 85 กาํหนด

สิทธิร้องทุกข์ให้เป็นไปตามตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกําหนดในกฎ ก.พ.ค. น้ี  โดย ข้อ 7  

วรรคสอง86 กาํหนดวา่ เหตุแห่งการร้องทุกขไ์ว ้4 ประการ ไดแ้ก่ (1) การกระทาํของผูบ้งัคบับญัชาท่ี

 83 ขอ้ 5 ของกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ.2551 กาํหนดว่า  

การร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกขข์องขา้ราชการพลเรือนสามญั ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละ

วธีิการท่ีกาํหนดในกฎ ก.พ.ค. น้ี   

 84 ขอ้ 6 วรรคหน่ึง ของกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ.2551 

กาํหนดวา่  เพ่ือให้เกิดความเขา้ใจและความสัมพนัธ์อนัดีระหวา่งผูบ้งัคบับญัชาและผูใ้ตบ้งัคบับญัชาเม่ือมีปัญหา

เกิดข้ึนระหวา่งกนัควรจะไดป้รึกษาหารือทาํความเขา้ใจกนั ฉะนั้น เม่ือขา้ราชการพลเรือนสามญั ผูใ้ดมีความคบั

ขอ้งใจอนัเกิดจากการปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติัต่อตนของผูบ้งัคบับญัชา หากแสดงความประสงค ์จะปรึกษาหารือกบั

ผูบ้งัคบับญัชา ใหผู้บ้งัคบับญัชานั้นใหโ้อกาสและรับฟัง หรือสอบถามเก่ียวกบัปัญหาดงักล่าวเพ่ือเป็นทางแห่งการ

ทาํความเขา้ใจและแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึนในชั้นตน้  ส่วนวรรคสอง กาํหนดวา่ ถา้ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูมี้ความคบั

ขอ้งใจนั้น ไม่ประสงคจ์ะปรึกษาหารือ หรือปรึกษาหารือแลว้ไม่ไดรั้บคาํช้ีแจง หรือไดรั้บคาํช้ีแจงแลว้ไม่เป็นท่ี

พอใจ ก็ใหร้้องทุกขต์ามกฎ ก.พ.ค. น้ี 

 85 ขอ้ 7 วรรคหน่ึง แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาการร้องทุกข ์(ฉบบั 

2) พ.ศ.2552 กาํหนดวา่ ภายใตบ้งัคบัขอ้ 6 ขา้ราชการพลเรือนสามญัผูใ้ดมีความคบัขอ้งใจ อนัเกิดจาก การปฏิบติั

หรือไม่ปฏิบัติต่อตนของผู ้บังคับบัญชา และเป็นกรณีท่ีไม่อาจอุทธรณ์  ตามหมวด  9  การอุทธรณ์  แห่ง

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551 ได ้ผูน้ั้นมีสิทธิร้องทุกขต์ามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนด

ในกฎ ก.พ.ค. น้ี   

 86 ขอ้ 7 วรรคสอง กาํหนดวา่ การปฏิบติั หรือไม่ปฏิบติัต่อตนของผูบ้งัคบับญัชา ซ่ึงทาํให้เกิดความคบั

ขอ้งใจ อนัเป็นเหตุแห่งการร้องทุกขน์ั้น ตอ้งมีลกัษณะอย่างหน่ึงอย่างใด ดงัน้ี (1) ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไม่วา่จะ

เป็นการออกกฎ คาํสัง่ หรือปฏิบติั หรือไม่ปฏิบติัอ่ืนใด โดยไม่มีอาํนาจหรือนอกเหนืออาํนาจหนา้ท่ีหรือไม่ถูกตอ้ง

ตามกฎหมาย หรือโดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบขั้นตอนหรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัท่ีกาํหนดไวส้ําหรับการ

กระทาํนั้น หรือโดยไม่สุจริต หรือมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรม หรือมีลกัษณะเป็นการสร้าง

ขั้นตอนโดยไม่จาํเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดข้ึนเกินสมควร หรือเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยมิชอบ (2) ไม่มอบหมาย

งานใหป้ฏิบติั (3) ประวงิเวลา หรือหน่วงเหน่ียวการดาํเนินการบางเร่ืองอนัเป็นเหตุใหเ้สียสิทธิ หรือไม่ไดรั้บสิทธิ

ประโยชน์อนัพึงมีพึงไดใ้นเวลาอนัสมควร (4) ไม่เป็นไปตาม หรือขดักบัระบบคุณธรรม ตามมาตรา 42   
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เป็นเหตุแห่งความคบัข้องใจเป็นการกระทาํท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย (2) การท่ีผูบ้งัคบับญัชาไม่

มอบหมายงานให้ปฏิบติั  (3) ประวิงเวลา หรือหน่วงเหน่ียวในการดาํเนินการบางเร่ืองเป็นเหตุ 

ทาํให้เสียสิทธิ หรือทาํให้ไม่ไดรั้บสิทธิประโยชน์อนัควรไดใ้นเวลาอนัสมควร (4) ไม่กระทาํการ

ตามระบบคุณธรรม ตามมาตรา 42  ขอ้ 8 วรรคหน่ึง87 กาํหนดวิธีการร้องทุกข์ให้ร้องด้วยตนเอง

เท่านั้น จะร้องทุกขแ์ทนผูอ่ื้นไม่ได ้และให้ทาํเป็นหนงัสือร้องทุกขย์ืน่ต่อผูมี้อาํนาจวินิจฉยัร้องทุกข์

ภายในสามสิบวนันับแต่วนัทราบ หรือถือว่าทราบ เหตุแห่งการร้องทุกข์ และขอ้ 20 88 กาํหนด

วธีิการยืน่ร้องคาํทุกขต่์อผูบ้งัคบับญัชา ใหร้้องทุกขต่์อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปตามลาํดบั  

 ส่วนระยะเวลาในการวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ กาํหนดไวใ้นขอ้ 2489 โดยกาํหนดให้ผูมี้

อาํนาจวินิจฉัยร้องทุกข์พิจารณาให้แลว้เสร็จภายในหกสิบวนันบัแต่วนัไดรั้บคาํร้องทุกข ์ถา้มีเหตุ

จาํเป็นก็ให้ขยายเวลาไดอี้กไม่เกินสามสิบวนั และให้บนัทึกแสดงเหตุผลความจาเป็นท่ีตอ้งขยาย

เวลาไวด้ว้ย แต่ถา้ยงัพิจารณายงัไม่แลว้เสร็จ ให้ผูมี้อาํนาจวินิจฉยัร้องทุกขข์ยายเวลาพิจารณาไดอี้ก

 87 ขอ้ 8 ของกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ.2551 กาํหนดว่า 

การร้องทุกขใ์ห้ร้องไดส้าํหรับตนเองเท่านั้น จะร้องทุกขส์าํหรับผูอ่ื้นไม่ได ้และให้ทาํคาํร้องทุกขเ์ป็นหนงัสือยืน่

ต่อผูมี้อาํนาจวนิิจฉยัร้องทุกขภ์ายในสามสิบวนันบัแต่วนัทราบ หรือถือวา่ทราบ เหตุแห่งการร้องทุกขต์ามขอ้ 7  

 88 ขอ้ 20 ของกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ.2551 กาํหนดวา่ 

การร้องทุกขท่ี์เหตุแห่งการร้องทุกขเ์กิดจากผูบ้งัคบับญัชา และกฎหมายไม่ไดบ้ญัญติัใหร้้องทุกขต์่อ ก.พ.ค. แต่ให้

ร้องทุกขต์่อผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปตามลาํดบั นั้น ให้ร้องทุกขต์่อผูบ้งัคบับญัชาดงัน้ี (1) ในกรณีท่ีเหตุแห่ง

การร้องทุกขเ์กิดจากผูบ้งัคบับญัชาในราชการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีตํ่ากวา่ผูว้า่ราชการจงัหวดั ให้ร้องทุกขต์่อผูว้า่

ราชการจงัหวดั และให้ผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉัยร้องทุกข ์(2) ในกรณีท่ีเหตุแห่งการร้องทุกขเ์กิด

จากผูบ้งัคบับญัชาในราชการบริหารส่วนกลางท่ีตํ่ากว่าอธิบดี ให้ร้องทุกขต์่ออธิบดี และให้อธิบดีเป็นผูมี้อาํนาจ

วินิจฉัยร้องทุกข์ (3) ในกรณีท่ีเหตุแห่งการร้องทุกข์เกิดจากผู ้ว่าราชการจังหวดัหรืออธิบดี ให้ร้องทุกข์ต่อ 

ปลดักระทรวงซ่ึงเป็นผูบ้งัคบับญัชาของผูร้้องทุกข ์และใหป้ลดักระทรวงเป็นผูมี้อาํนาจวนิิจฉยัร้องทุกข ์ 

 89 ขอ้ 24 วรรคหน่ึง แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาการร้องทุกข ์(ฉบบั 

2) พ.ศ.2552 กาํหนดใหผู้มี้อาํนาจวนิิจฉยัร้องทุกขพิ์จารณาวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์ใหแ้ลว้เสร็จภายใน หกสิบวนันบั

แต่วนัไดรั้บคาํร้องทุกข ์แต่ถา้มีความจาํเป็นไม่อาจพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายในเวลาดงักล่าว ใหข้ยายเวลาไดอี้กไม่

เกินสามสิบวนั และให้บนัทึกแสดงเหตุผลความจาเป็นท่ีตอ้งขยายเวลาไวด้ว้ย วรรคสอง กาํหนดว่า ในกรณีท่ี

ขยายเวลาตามวรรคหน่ึงแลว้การพิจารณายงัไม่แลว้เสร็จ ให้ผูมี้อาํนาจวินิจฉัย ร้องทุกขข์ยายเวลาพิจารณาไดอี้ก

ไม่เกินสามสิบวนั และให้พิจารณากาํหนดมาตรการท่ีจะทาํใหก้ารพิจารณา แลว้เสร็จโดยเร็วและบนัทึกไวเ้ป็น

หลกัฐาน และให้ส่งหลกัฐานดงักล่าวไปยงัผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปของผูร้้องทุกขภ์ายในสิบวนันบัแต่วนัท่ี

ครบกาํหนดขยายเวลาตามวรรคหน่ึง เพ่ือท่ีผูบ้งัคบับญัชาชั้นเหนือข้ึนไปจะไดติ้ดตามแนะนาํและช้ีแจงให้การ

พิจารณาแลว้เสร็จโดยเร็ว แต่ถา้ปลดักระทรวงเป็นผูพิ้จารณาวินิจฉัยร้องทุกข์ ให้ส่งหลกัฐานดังกล่าวไปยงั

เลขาธิการ ก.พ. ในฐานะเลขานุการของ ก.พ.ค. เพ่ือดาํเนินการต่อไป 
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ไม่เกินสามสิบวนั ส่วนการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ท่ีร้องต่อ ก.พ.ค. นั้น ขอ้ 5590 กาํหนดว่า 

ให้องค์คณะวนิิจฉัยดาํเนินการให้แลว้เสร็จภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัไดรั้บคาํร้องทุกข ์ถา้มีความ

จาํเป็นอาจ ขยายเวลาพิจารณาเร่ืองร้องทุกขไ์ดอี้กสองคร้ัง คร้ังละไม่เกินสามสิบวนั ส่วนขอ้ 5691 

กาํหนด ให้แจง้คาํวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ ให้คู่กรณีทราบเป็นหนงัสือโดยเร็ว คาํวินิจฉัยนั้นให้เป็น

ท่ีสุด หากผูร้้องทุกข์ไม่เห็นด้วยกบัคาํวินิจฉัยดงักล่าวมีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นต้นตาม

กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองต่อไปได ้

  จากบทบญัญติัของกฎหมาย ดงักล่าวเห็นว่า หากผูไ้ดรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยเห็นว่า 

คาํสั่งโยกยา้ยไม่ชอบด้วยกฎหมายจะตอ้งร้องทุกข์ภายในสามสิบวนั และเม่ือผูมี้อาํนาจในการ

พิจารณาเร่ืองร้องทุกขว์ินิจฉยัแลว้ หากผูไ้ดรั้บคาํสั่งเห็นวา่คาํวินิจฉยัดงักล่าวไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

สามารถนาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครอง ขอให้เพิกถอนคาํสั่งและคาํวินิจฉัยดงักล่าวได ้รวมทั้ง อาจ

ฟ้องเรียกค่าเสียหายจากคาํสั่งและคาํวินิจฉัยดงักล่าว ซ่ึงการฟ้องคดีกรณีดงักล่าวเป็นคดีพิพาท

เก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 

2542 และคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนั

เกิดจากคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั อยู่ในอาํนาจ

การตรวจสอบของศาลปกครอง แต่การท่ีศาลปกครองจะตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองได ้

ผูรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติั

จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 หากผูรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยไม่ปฏิบติั

ตามเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดี ศาลปกครองก็ไม่อาจตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองในการออก

 90 ขอ้ 55 แกไ้ขเพ่ิมเติมโดยกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาการร้องทุกข ์(ฉบบั 2) พ.ศ.

2552 กาํหนดว่า การพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์ท่ีร้องต่อ ก.พ.ค. ให้องคค์ณะวินิจฉัยดาํเนินการให้แลว้เสร็จ

ภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัไดรั้บคาํร้องทุกข ์ถา้มีความจาํเป็นไม่อาจพิจารณาใหแ้ลว้เสร็จภายใน เวลาดงักล่าวได ้

ใหข้ยายเวลาไดอี้กสองคร้ัง คร้ังละไม่เกินสามสิบวนั โดยใหบ้นัทึกเหตุผลความจาํเป็นไวด้ว้ย แต่ถา้ขยายเวลาแลว้

ก็ยงัไม่แลว้เสร็จ ให้ประธาน ก.พ.ค. พิจารณากาํหนดมาตรการท่ีจะทาํให้การพิจารณาวินิจฉัยแลว้เสร็จโดยเร็ว 

และบนัทึกไวเ้ป็นหลกัฐาน 

 91 ขอ้ 56 วรรคหน่ึง ของกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ.2551 

กาํหนดวา่ เม่ือไดว้นิิจฉยัเร่ืองร้องทุกขแ์ละดาํเนินการตามขอ้ 54 วรรคสองแลว้ ใหแ้จง้ใหคู้่กรณีทราบเป็นหนงัสือ

โดยเร็ว คาํวนิิจฉยันั้นใหเ้ป็นท่ีสุด วรรคสอง กาํหนดวา่ ในกรณีท่ีผูร้้องทุกขไ์ม่เห็นดว้ยกบัคาํวนิิจฉยัเร่ืองร้องทุกข์

ตามวรรคหน่ึง มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองชั้นตน้ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดี

ปกครองต่อไปได ้
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คาํสั่งโยกยา้ยดังกล่าวได้ การนําคดีแต่งตั้งโยกยา้ยมาฟ้องต่อศาลปกครองทั้งของประเทศไทย 

ประเทศฝร่ังเศส และประเทศเยอรมนั ตอ้งอุทธรณ์คาํสั่งต่อฝ่ายปกครองก่อนเพื่อให้ฝ่ายปกครอง

ควบคุมตรวจสอบถึงความชอบด้วยกฎหมายก่อนนําคดีมาฟ้องต่อศาล ถ้าไม่พอใจคาํวินิจฉัย

อุทธรณ์ของฝ่ายปกครอง ผูถู้กกระทบสิทธิชอบท่ีจะฟ้องต่อศาล ซ่ึงในประเทศไทยกาํหนดให้ฟ้องคดี

ต่อศาลปกครองภายใน 90 วนั ส่วนประเทศฝร่ังเศสให้ฟ้องต่อศาลปกครองภายใน 2 เดือน ส่วน 

ศาลปกครองประเทศเยอรมนั ใหน้าํคดีมาฟ้องภายใน 1 เดือน นบัแต่ไดรั้บคาํวนิิจฉยัอุทธรณ์  

  นอกจากน้ี เม่ือคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลแล้ว ศาลตอ้งพิจารณาว่า ผูฟ้้องคดีมีสิทธิ 

ฟ้องคดีหรือไม่ กรณีเง่ือนไขการฟ้องคดีเก่ียวกบัผูมี้สิทธิฟ้องคดี มีคาํสั่งของศาลปกครองสูงสุด 

ดงัต่อไปน้ี  

  กรณีการควบคุมตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจคดีเก่ียวกบัการแต่งตั้งโยกยา้ย คาํสั่งศาล

ปกครองสูงสุด ท่ี คบ.99/2559 คาํสั่งศาลปกครองสูงสุด ท่ี 446/2560 และคาํสั่งศาลปกครองสูงสุด 

ท่ี 527/2558 ศาลปกครองสูงสุดมีคาํสั่งไม่รับคาํฟ้องไวพ้ิจารณา  

 จากคาํสั่งทั้งสามคาํสั่งขา้งตน้ เห็นวา่ การฟ้องคดีขอให้เพิกถอนคาํสั่งโยกยา้ย และฟ้อง

ขอให้ชดใช้เงิน ผูรั้บคาํสั่งสามารถฟ้องเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือ

เจ้าหน้า ท่ีของรัฐออกคําสั่งโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (1) แห่ง

พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และคดีพิพาทเก่ียวกบัการ

กระทาํละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง ตาม

มาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั ซ่ึงอยูใ่นอาํนาจการตรวจสอบของศาลปกครอง 

แต่การฟ้องคดีเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดยไม่ชอบดว้ย

กฎหมาย และคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดของหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ

อนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง ผูฟ้้องคดีจะต้องดาํเนินการตามขั้นตอนและวิธีการก่อนฟ้องคดีตาม

บทบญัญติัในมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวใหถู้กตอ้งครบถว้นเสียก่อน จึงจะยื่น

ฟ้องคดีต่อศาลได ้ซ่ึงการท่ีศาลจะรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาได ้ทั้งน้ี ผูฟ้้องคดีจะตอ้งมีสิทธิฟ้องคดี โดย

ตอ้งเขา้เง่ือนไขแห่งการฟ้องคดี คือ 1) เป็นผูเ้ดือดร้อนเสียหายหรืออาจจะเดือดร้อนเสียหาย ตาม

มาตรา 42 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  

กล่าวคือ คาํสั่งแต่งตั้ งโยกยา้ยมีผลกระทบต่อสถานภาพของสิทธิของผูรั้บตาํสั่งในเร่ืองสิทธิ

สวสัดิการต่างๆ เช่น ไม่มีสิทธิไดรั้บเงินประจาํตาํแหน่ง เงินค่าตอบแทนรายเดือน หรือผูไ้ดรั้บคาํสั่ง

ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหาย โดยตอ้งเดินทางจากภูมิลาํเนา ตอ้งเสียค่าใช้จ่ายในการเดินทาง

เพิ่มข้ึนจากเดิม 2) ตอ้งดาํเนินการแก้ไขความเดือดร้อนหรือเสียหายตามขั้นตอนและวิธีการตามท่ี

กฎหมายกาํหนดก่อนฟ้องคดีตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว กล่าวคือ หากผูรั้บ
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คาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย เห็นวา่คาํสั่งดงักล่าวไม่เป็นธรรม ผูไ้ดรั้บคาํสั่งตอ้งร้องทุกขต่์อ(บงัคบับญัชา

ตามท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 20 ของกฎ ก.พ.ค.วา่ดว้ยการร้องทุกขแ์ละการพิจารณาวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์

พ.ศ.2551 ภายในสามสิบวนั นบัแต่วนัทราบ หรือถือว่าทราบเหตุแห่งการร้องทุกข์ เม่ือผูมี้อาํนาจ

วินิจฉัยเร่ืองร้องทุกข์ เก่ียวกบัการแต่งตั้งโยกยา้ยดงักล่าวแล้ว หากผูรั้บคาํสั่งไม่เห็นด้วยกับคาํ

วินิจฉยัเร่ืองร้องทุกข์ดงักล่าว ผูรั้บคาํสั่งมีสิทธินาํคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้ตามขอ้ 54 ของ

กฎ ก.พ.ค.ดงักล่าว และ 3) ตอ้งฟ้องคดีภายในระยะเวลาการฟ้องคดี  ตามมาตรา 49 และมาตรา 51 

แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั กล่าวคือ หากผูรั้บคาํสั่งฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย ผู ้

ไดรั้บคาํสั่งจะตอ้งนาํคดีมาฟ้องต่อศาลภายในเก้าสิบวนันับแต่รู้หรือควรรู้เหตุแห่งการฟ้องคดี ตาม

มาตรา 49 และหากผูรั้บคาํสั่งฟ้องขอให้ศาลมีคาํสั่งให้หน่วยงานทางปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทน

อนัเกิดจากคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ผูไ้ดรั้บคาํสั่งจะตอ้งนาํคดีมาฟ้องต่อศาลภายใน

หน่ึงปีนบัแต่วนัรู้หรือควรรู้ถึงเหตุแห่งการฟ้องคดี แต่ไม่เกินสิบปีนบัแต่วนัท่ีมีเหตุแห่งการฟ้องคดี 

ตามมาตรา 51 

 การกาํหนดเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดีดงักล่าวน้ี จึงเป็นขอ้จาํกดัในการตรวจสอบคาํสั่ง

โยกยา้ยขา้ราชการโดยศาลปกครองไทย ซ่ึงศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนัก็นํา

หลกัการฟ้องคดีเก่ียวกบัคาํสั่งตอ้งอุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองก่อน ซ่ึงการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง

ก่อนก็เพื่อให้ฝ่ายปกครองตรวจสอบความชอบของคาํสั่งโยกยา้ยก่อน เม่ือผูรั้บคาํสั่งไม่พอใจคาํ

วิ นิจฉัย ข อง ฝ่ า ย ป ก ค ร อง ก็ ช อบ ท่ี จ ะ นํา ค ดีม า ฟ้ อง ต่ อ ศ า ล ป ก ค ร อ ง ภ า ย ใ น ระ ย ะ เ ว ล า 

การฟ้องคดี ซ่ึงการกาํหนดให้อุทธรณ์ต่อฝ่ายปกครองเพื่อให้ฝ่ายปกครองตรวจสอบถึงความชอบ

ของคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยก่อน หากฝ่ายปกครองเห็นว่า คาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยออกโดยไม่ชอบด้วย

กฎหมาย เช่น ผูอ้อกคาํสั่งไม่มีอาํนาจ หรือคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยดงักล่าวทาํใหผู้รั้บคาํสั่งเสียสิทธิบาง

ประการซ่ึงไม่เป็นธรรมต่อผูรั้บคาํสั่ง ฝ่ายปกครองก็สามารถเพิกถอนคาํสั่งคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยนั้น

ได้ และดํา เ นินการออกคําสั่ งใหม่ให้ ถูกต้อง ซ่ึงทําให้ผู ้รับคําสั่ งพอใจ กรณีดังกล่าวก็ 

ไม่มีการนาํคดีมาฟ้องต่อศาลเป็นการลดปริมาณคดีท่ีจะนาํข้ึนสู่การพิจารณาของศาล 

 

2. วิเคราะห์การตรวจสอบอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง กรณีคําส่ัง

โยกย้ายข้าราชการในประเด็นประเภทของคาํส่ังแต่งตั้งโยกย้าย 

 

  ประเทศไทยแบ่งประเภทคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยออกเป็น 2 ประเภท คือ คาํสั่งโยกยา้ย

ขา้ราชการตามปกติ และคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการเฉพาะราย ซ่ึงในการตรวจสอบการใชดุ้ลพินิจของ

ผู ้มีอ ํานาจย้ายในการโยกย้ายกรณีปกติ ศาลปกครองเห็นว่าเป็นเพียงมาตรการภายในของ 
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ฝ่ายปกครอง เช่น กรณีการโยกยา้ย สับเปล่ียนการปฏิบติัหน้าท่ีในกลุ่มงานเดียวกนั ในสํานักงาน

เดียวกันและในระดับเดียวกัน อนัเป็นการสับเปล่ียนหมุนเวียนการปฏิบติัหน้าท่ีของข้าราชการ

ตามปกติทัว่ไปในระบบบริหารราชการ หรือเป็นการโยกยา้ยท่ียงัอยูป่ฏิบติังานในพื้นท่ีเดิม แมง้านใน

หนา้ท่ีความรับผิดชอบจะเปล่ียนแปลงไปบา้งก็เป็นกรณีปกติของระบบการบริหารงานบุคคลของ

ทุกองค์กรท่ีจะตอ้งมีการสับเปล่ียนหมุนเวียนการปฏิบติัหน้าท่ีของพนกังานตามความเหมาะสม 

คาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีในกรณีน้ีจึงมิไดก่้อ เปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูฟ้้อง

คดีอย่างมีนัยสําคญั ผูฟ้้องคดีจึงไม่ไดเ้ป็นผูมี้สิทธิฟ้องคดีต่อศาล โดยศาลปกครองไม่ตรวจสอบ

ดุลพินิจของฝ่ายปกครองท่ีออกคาํสั่งโยกยา้ยประเภทท่ีเป็นมาตรการภายในฝ่ายปกครอง  

  เม่ือพิจารณาประเภทคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย เห็นว่า การท่ีศาลปกครองไม่ตรวจสอบ

อาํนาจดุลพินิจในคาํสั่งโยกยา้ยประเภทคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการตามปกติท่ีเป็นมาตรการภายใน 

ของฝ่ายปกครองในส่วนน้ี สอดคลอ้งกบัการตรวจสอบคาํสั่งโยกยา้ยของศาลปกครองฝร่ังเศส ซ่ึง

จะตรวจสอบคาํสั่งยา้ยท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและหลกัประกนัสถานภาพของขา้ราชการ รวมถึง

อาํนาจและสิทธิประโยชน์ทางการเงิน ส่วนคาํสั่งท่ีเป็นมาตรการบงัคบัภายในของฝ่ายปกครอง  

ศาลปกครองฝร่ังเศสจะจาํกดัในการใชอ้าํนาจของสภาแห่งรัฐท่ีไม่อาจรับคาํฟ้องดงักล่าวไวพ้ิจารณาได ้

แต่ในส่วนศาลปกครองเยอรมนัจะเขา้ไปตรวจสอบคาํสั่งโยกยา้ยแบบ Umsetzung  คือคาํสั่งโยกยา้ย

ข้าราชการท่ีมีลักษณะเป็นเพียงมาตรการภายในของผู ้บังคับบัญชานั้ น  ในการพิจารณาว่า 

ผูบ้งัคบับญัชาไดใ้ชดุ้ลพินิจในการออกคาํสั่งโยกยา้ยไปโดยบกพร่องหรือผดิพลาดหรือไม่ ส่ิงท่ีตอ้ง

คาํนึงถึงในการใช้ดุลพินิจออกคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ Umsetzung เช่น ขอ้พิจารณาท่ีว่าผล

ของการออกคําสั่งโยกย้ายข้าราชการทําให้ข้าราชการผู ้นั้ นสูญเสียโอกาสในการได้รับ 

การสงเคราะห์ช่วยเหลือหรือไม่ หรือตาํแหน่งใหม่ท่ีขา้ราชการผูน้ั้นไดรั้บมีผลทาํให้การยอมรับใน

สังคมของข้าราชการผูน้ั้ นลดน้อยลงไปหรือไม่ ซ่ึงในประเด็นน้ีผูศึ้กษาเห็นว่าคาํสั่งโยกยา้ย

ขา้ราชการตามปกติ และคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการเฉพาะราย คาํสั่งทั้ง 2 ประเภทน้ี ก็มีปัญหาข้ึน 

สู่การพิจารณาของศาลปกครองเพราะเหตุข้าราชการผู ้รับคําสั่งไม่พอใจในคําสั่งย ้ายของ

ผูบ้งัคบับญัชา เน่ืองจากส่วนใหญ่เป็นการยา้ยโดยมีเหตุผลเพื่อประโยชน์ของทางราชการทั้งส้ิน 

หากเป็นเหตุผลของผูรั้บคาํสั่งซ่ึงเป็นการยา้ยตามความประสงคข์องผูรั้บคาํสั่งโยกยา้ย คดีประเภท

คาํสั่งโยกยา้ยตามความประสงคข์องขา้ราชการก็จะไม่มีขอ้พิพาทของคาํสั่งโยกยา้ยดงักล่าว เพราะ

เป็นคาํสั่งท่ีผูรั้บคาํสั่งพอใจ ทาํให้ไม่มีข้อพิพาทท่ีจะนํามาสู่การฟ้องคดีต่อศาลปกครอง เม่ือ

พิจารณาคาํสั่งยา้ยท่ีเป็นมาตรการภายในนั้ น แม้จะสับเปล่ียนหมุนเวียนการปฏิบัติหน้าท่ีของ

ขา้ราชการตามปกติทัว่ไปในระบบบริหารราชการ การโยกยา้ยกรณีดงักล่าว แมง้านในหน้าท่ีความ

รับผิดชอบจะเปล่ียนแปลงไปบา้งก็เป็นกรณีปกติของระบบการบริหารงานบุคคลของทุกองค์กรท่ี
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จะโยกย้ายข้าราชการกรณีปกติ ก็ตาม แต่การย้ายกรณีน้ีอาจจะทาํให้ผู ้ได้รับคําสั่งย ้ายขาด

ความกา้วหน้า ตวัอย่างเช่น ก่อนผูบ้งัคบับญัชามีคาํสั่งโยกยา้ยผูไ้ดรั้บคาํสั่งดาํรงตาํแหน่งเดิมซ่ึง

ตาํแหน่งเดิมกาํหนดให้สามารถเล่ือนตาํแหน่งสูงข้ึนแต่ผูบ้งัคบับญัชามีคาํสั่งให้โยกยา้ยไปดาํรง

ตาํแหน่งอ่ืนท่ีไม่ไดก้าํหนดให้มีลกัษณะความกา้วหนา้ของตาํแหน่ง หรือเป็นกรณีท่ีมีคาํสั่งโยกยา้ย

แลว้ไปกระทบสิทธิของผูรั้บคาํสั่งในเร่ืองสิทธิสวสัดิการต่างๆ ศาลมีอาํนาจในการตรวจสอบการ

โยกยา้ยกรณีปกติ หรือคาํสั่งโยกยา้ยท่ีเป็นมาตรการภายใน ศาลจึงตอ้งพิจารณาในหลายมิติ ซ่ึง

แตกต่างกบัการตรวจสอบดุลพินิจของศาลปกครองเยอรมนัท่ีเขา้ไปตรวจสอบดุลพินิจของฝ่าย

ปกครองในการใช้ดุลพินิจออกคาํสั่งโยกยา้ยข้าราชการแบบ Umsetzung ท่ีลักษณะเป็นเพียง

มาตรการภายในของผูบ้งัคบับญัชาโดยพิจารณาวา่ผลของคาํสั่งโยกยา้ยทาํใหข้า้ราชการผูน้ั้นสูญเสีย

โอกาสท่ีจะไดรั้บการสงเคราะห์ช่วยเหลือ ซ่ึงศาลปกครองของไทยควรเขา้ไปตรวจสอบการโยกยา้ย

ในกรณีโยกยา้ยปกติท่ีมีลกัษณะเป็นมาตรการภายในกรณีท่ีคาํสั่งโยกยา้ยดงักล่าวทาํให้ขา้ราชการ

ผูรั้บคาํสั่งไม่ไดรั้บความเป็นธรรม โดยคาํนึงถึงผลประโยชน์ท่ีขา้ราชการผูน้ั้นสูญเสีย  นอกจากน้ี

การแยกประเภทของคาํสั่งโยกยา้ยมีความสาํคญัท่ีฝ่ายปกครองควรจะจดัประเภทของการโยกยา้ยให้

สอดคลอ้งกบัความประสงคข์องทางราชการและของขา้ราชการผูท่ี้จะไดรั้บคาํสั่งยา้ย ซ่ึงผูศึ้กษาเห็น

วา่ควรกาํหนดประเภทการยา้ยขา้ราชการให้มี 2 ประเภท คือ การยา้ยขา้ราชการตามคาํขอ และการ

ยา้ยขา้ราชการเพื่อประโยชน์ของทางราชการ เป็นการกาํหนดประเภทการยา้ยให้สอดคล้องกับ

เหตุผลในการยา้ยซ่ึงจะเป็นการลดปริมาณคดีท่ีจะนาํข้ึนสู่การพิจารณาของศาล 

   

3. วิเคราะห์การตรวจสอบอาํนาจดุลพนิิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง กรณีคําส่ัง

โยกย้ายข้าราชการในประเด็นหลกัเกณฑ์ในการออกคาํส่ังแต่งตั้งโยกย้าย 

 

  จากการศึกษาคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดกรณีคาํสั่งยา้ยท่ีใช้ดุลพินิจชอบดว้ย

กฎหมาย ซ่ึงคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.687/2559 และคาํพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.276/2552  ศาลปกครองสูงสุดได้วางหลกัไวว้่าคาํสั่ง

โยกยา้ยขา้ราชการเป็นการพฒันาขา้ราชการ และเพิ่มพนูประสบการณ์ท่ีควรรู้ในการปฏิบติังานตาม

ความเหมาะสม และเป็นการยา้ยไปดาํรงตาํแหน่งท่ีไม่ตํ่ากวา่ตาํแหน่งเดิม การพิจารณาโยกยา้ยทาํ

ในรูปคณะกรรมการ สถานท่ียา้ยไม่ไกลจากเดิม ไม่ก่อให้เกิดภาระเกินสมควร ผูมี้อาํนาจในการ

โยกยา้ยไม่ไดพ้ิจารณาการโยกยา้ยโดยอคติ หรือโดยไม่สุจริต มีความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ของทาง

ราชการคาํสั่งโยกยา้ยดงักล่าวจึงเป็นการใชดุ้ลพินิจโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้  ส่วนคาํพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.594/2558 ศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัไวว้า่ ผูบ้งัคบับญัชา 
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ได้ดําเนินการถูกต้องตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ. กําหนดไวแ้ล้ว และเป็นดุลพินิจของ

ผูบ้งัคบับญัชาท่ีจะพิจารณาผูท่ี้จะมาดาํรงตาํแหน่งดังกล่าว โดยยึดเหตุผลและความจาํเป็นเพื่อ

ประโยชน์ของทางราชการเป็นหลกั และพิจารณาถึงความรู้ ประสบการณ์ ความสามารถ ความรับผิดชอบ 

ความประพฤติ และคุณลกัษณะอ่ืนๆ ใหเ้หมาะสมกบัความจาํเป็นในการปฏิบติังานในตาํแหน่งขา้งตน้   

  จากคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดทั้งสามกรณี ศาลไดน้าํหลกัในเร่ืองหลกัสุจริต 

และหลกัสัดส่วนมาใชใ้นการพิจารณา โดยศาลเห็นวา่ผูมี้อาํนาจพิจารณาแต่งตั้งคาํสั่งโยกยา้ยไม่ได้

พิจารณามีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยโดยมีอคติ  หรือไม่สุจริต และพิจารณาในรูปคณะกรรมการเพื่อ

กลัน่กรองใหผู้มี้อาํนาจพิจารณาการแต่งตั้งโยกยา้ยใชป้ระกอบการพิจารณา ผูมี้อาํนาจโยกยา้ยไม่ได้

พิจารณาโดยอาํเภอใจ อีกทั้ ง ค ําสั่งโยกย้ายกรณีดังกล่าวไม่ก่อให้เกิดภาระเกินสมควรแก่ 

ผูโ้ยกยา้ยและมีความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ของทางราชการเป็นหลกั โดยศาลเห็นว่า คาํสั่งโยกยา้ย

ดังกล่าวชอบด้วยกฎหมาย ซ่ึงการตรวจสอบกรณีเพื่อประโยชน์ของทางราชการศาลปกครอง

เยอรมนั เห็นวา่ คาํวา่ความตอ้งการหรือความจาํเป็นของหน่วยงาน และ เหตุผลในเร่ืองการปฏิบติั

หนา้ท่ีหรือเพื่อประโยชน์ของหน่วยงานโดยศาลปกครองสูงสุดของสหพนัธ์เห็นว่าคาํดงักล่าวเป็น

ถอ้ยคาํทางกฎหมายท่ีไม่มีความแน่นอนชดัเจนในตวัเอง ไม่เฉพาะเจาะจง ไม่ใช่เร่ืองของการใช้

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ศาลปกครองสูงสุดของสหพนัธ์จึงถือว่าตนมีอาํนาจเขา้ไปตรวจสอบได ้  

ส่วนศาลปกครองฝร่ังเศส โดยสภาแห่งรัฐจะตรวจสอบเฉพาะคาํสั่งท่ีเกิดจากความผิดพลาดอยา่ง

แทจ้ริงเท่านั้น ซ่ึงศาลปกครองไทยก็ตรวจสอบเฉพาะกรณีท่ีเห็นวา่คาํสั่งโยกยา้ยนั้นมีเหตุน่าจะไม่

ชอบดว้ยกฎหมาย เท่านั้น  

   ส่วนกรณีท่ีศาลปกครองเขา้ไปตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจในการออกคาํสั่งโยกยา้ย ท่ี

ศาลปกครองเห็นวา่เป็นคาํสั่งยา้ยท่ีใชดุ้ลพินิจไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ไดแ้ก่ คาํพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.414/2553 คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดไดว้างหลกัไวว้า่การยา้ยขา้ราชการ

ใหพ้ิจารณาถึงความรู้ ประสบการณ์ ความสามารถ ความรับผดิชอบ ความประพฤติและคุณลกัษณะ

อ่ืนๆ และให้พิจารณาแต่งตั้งบุคคลให้เหมาะสมกบัหน้าท่ีความรับผิดชอบและลกัษณะงานของ

ตาํแหน่งท่ี ก.พ. กาํหนด ผูบ้งัคบับญัชาระดบัต่างๆ ยอ่มมีอาํนาจออกคาํสั่งไดโ้ดยคาํนึงถึงประโยชน์

ของทางราชการและการบริหารราชการแผ่นดินให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพแต่การใช้อาํนาจของ

ผูบ้งัคบับญัชาในการยา้ยขา้ราชการจะตอ้งตั้งอยู่บนความเป็นธรรมในการบริหารงานบุคคลตาม

ระบบคุณธรรม โดยตอ้งเป็นการใชดุ้ลพินิจอยา่งเหมาะสมหรือเป็นดุลพินิจโดยชอบ ซ่ึงเป็นการใช้

ดุลพินิจโดยคาํนึงถึงประสิทธิภาพและประโยชน์ของทางราชการท่ีจะไดรั้บในการดาํเนินบริการ

สาธารณะ และขวญักาํลงัใจของข้าราชการประกอบกัน เพราะการยา้ยย่อมมีผลกระทบต่อตัว

ขา้ราชการผูถู้กยา้ยทั้งในทางท่ีเป็นประโยชน์ คือขา้ราชการผูถู้กยา้ยพึงพอใจ และในลกัษณะท่ีเขา้ใจวา่
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ถูกลงโทษ ถูกกลัน่แกลง้ หรือไม่ไดรั้บความเป็นธรรม การท่ีจะพิจารณาวา่การยา้ยขา้ราชการผูใ้ดเป็นการ

ใชดุ้ลพินิจโดยชอบหรือไม่ย่อมตอ้งพิจารณาจากขอ้เท็จจริงในแต่ละกรณีวา่มีมูลเหตุท่ีแทจ้ริงเป็น

ประการใด ซ่ึงคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีนั้น ผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ให้เหตุผลประกอบการสั่งยา้ยตามท่ีผูถู้กฟ้องคดี

อุทธรณ์ว่าเป็นการยา้ยเพื่อแก้ไขในทางบริหารเพื่อลดกระแสความกดดนัจากมวลชนท่ีร้องเรียน

กรณีเกิดปัญหาการให้บริการดงักล่าว จึงจาํเป็นตอ้งยา้ยเจา้หนา้ท่ีผูรั้บผิดชอบในพื้นท่ีออกและผู ้

ฟ้องคดีเป็นผูมี้ความเหมาะสมทั้งความรู้ ความสามารถและความเช่ียวชาญงานดา้นคุม้ครองท่ีดินของ

รัฐ ทั้งยงัมีความจาํเป็นเพื่อประโยชน์ของประชาชน ซ่ึงคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดน้ี ฝ่ายปกครอง

อา้งเหตุผลของการโยกยา้ยว่าเพื่อประโยชน์ของทางราชการในการพิจารณา แต่เม่ือพิจารณาขอ้เท็จจริง

แลว้เห็นวา่ ก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 จะมีคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีไปดาํรงตาํแหน่งดงักล่าว ตาํแหน่งนั้นวา่ง

ลงเป็นระยะเวลามากวา่ 4 เดือน โดยไม่แต่งตั้งผูท่ี้เหมาะสมในช่วงระยะเวลาดงักล่าวมีเพียงหัวหนา้

กลุ่มคุม้ครองท่ีดินของรัฐ ส่วนคุม้ครองท่ีดินของรัฐเป็นผูรั้กษาการในตาํแหน่งแทน หากตาํแหน่ง

ดังกล่าวน้ีมีงานสําคัญค้างอยู่หลายเ ร่ืองและจํา เป็นต้องแต่งตั้ งผู ้มีความรู้ความสามารถมี

ประสบการณ์และความชาํนาญในดา้นการคุม้ครองท่ีดินของรัฐมาดาํรงตาํแหน่งก็ควรจะต้องรีบ

แต่งตั้งบุคคลอ่ืนท่ีมีคุณสมบติัเขา้มาดาํรงตาํแหน่งโดยเร็วและควรจะแต่งตั้งบุคคลท่ียงัคงเหลือ

ระยะเวลารับราชการก่อนเกษียณอีกอยา่งนอ้ย 2 ปี มาดาํรงตาํแหน่งเพื่อให้สามารถปฏิบติังานตาม

ภารกิจให้สําเร็จลุล่วง มิใช่แต่งตั้งผูฟ้้องคดีซ่ึงมีระยะเวลารับราชการเหลืออีกเพียง 7 เดือน ก็จะ

เกษียณอายุราชการแลว้ ซ่ึงอาจจะไม่สามารถปฏิบติังานตามภารกิจไดเ้ต็มความรู้ความสามารถและ

อยา่งต่อเน่ือง อีกทั้ง เม่ือผูฟ้้องคดีไดเ้กษียณอายรุาชการไปแลว้เป็นเวลาเกือบ 3 เดือน ผูถู้กฟ้องคดีก็

ยงัไม่มีการแต่งตั้งบุคคลใดมาดาํรงตาํแหน่งน้ีแทน โดยการออกคาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดียงัมีลกัษณะของ

การจดัทาํท่ีรวบรัดและใช้เวลาดว้ยความรวดเร็ว ทั้งๆ ท่ีไดป้ล่อยให้ตาํแหน่งท่ีจะยา้ยผูฟ้้องคดีไป

ดาํรงตาํแหน่งวา่งลงเป็นระยะเวลามากวา่ 4 เดือน ดงันั้น เหตุผลท่ีผูถู้กฟ้องคดีอา้งวา่เป็นการยา้ยเพื่อ

ความจาํเป็นในการบริหารงานและเพื่อประโยชน์ของประชาชนรวมทั้งผูฟ้้องคดีเป็นผูมี้ความรู้

ความสามารถ ประสบการณ์ และความชาํนาญเหมาะสมกบัตาํแหน่งดงักล่าว จึงเป็นเหตุผลท่ีไม่อาจรับ

ฟังได ้คาํสั่งยา้ยผูฟ้้องคดีจึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย จะเห็นไดว้่าศาลพิจารณาขอ้เท็จจริง

เฉพาะกรณีในการอธิบายหลกัเกณฑ์เพื่อประโยชน์ของทางราชการ ซ่ึงเป็นถ้อยคาํท่ีไม่มีความ

แน่นอนชัดเจนมีลกัษณะเป็นนามธรรม ทาํให้ขาดความชัดเจนในการควบคุมตรวจสอบอาํนาจ

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง อีกทั้ง คดีน้ีศาลสามารถกาํหนดค่าเสียหายทางจิตใจให้แก่ผูรั้บคาํสั่งได ้ซ่ึง

สอดคลอ้งกบัการพิจารณาของศาลปกครองฝร่ังเศสวา่ หากคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการมีความผดิพลาด

อย่างชัดเจนท่ีวิญ�ูชนจะไม่พึงกระทาํ หรือพิจารณาจากประโยชน์ได้เสียจากคาํสั่ง รวมถึงการ
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พิจารณาถึงหลกัสัดส่วนดว้ย เช่น กรณีคาํสั่งยา้ยท่ีมีผลต่อสิทธิประโยชน์ทางการเงินของขา้ราชการ

ผูน้ั้นลดลง  

  ส่วนคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.231/2555 ศาลปกครองสูงสุด

ไดว้างหลกัวา่ ในระหวา่งการพิจารณาคดีผูฟ้้องคดีไดย้า้ยกลบัไปปฏิบติัราชการท่ีจงัหวดัพทัลุงดงัเดิม  

ชอบท่ีศาลปกครองจะจาํหน่ายคดี นั้น เห็นวา่ แมผู้ถู้กฟ้องคดีท่ี 2 จะมีคาํสั่งใหผู้ฟ้้องคดียา้ยกลบัไป

ปฏิบติัราชการท่ีเดิมแลว้ก็ตามแต่การมีคาํสั่งดงักล่าวก็หาทาํให้ความไม่ชอบดว้ยกฎหมายของคาํสั่งลง

วนัท่ี 14 ธนัวาคม 2550 หมดไปไม่ ศาลปกครองจึงมีอาํนาจท่ีจะเพิกถอนความไม่ชอบดว้ยกฎหมาย

ดงักล่าวไดต้ามมาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่ง พ.ร.บ. จดัตั้งศาลปกครองฯ หาจาํตอ้งจาํหน่ายคดีดงัอุทธรณ์

ของผูถู้กฟ้องคดีทั้งสองไม่ กรณีน้ีศาลใชห้ลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลพินิจในการมีคาํสั่งยา้ยขา้ราชการโดย

ไม่ชอบ โดยพิจารณาถึงเหตุท่ีฝ่ายปกครองอา้งในการมีคาํสั่งโยกยา้ยเป็นการเกล่ียอตัรากาํลงั ซ่ึงเป็น

มาตรการแก้ไขปัญหาการขาดแคลนบุคลากรภายในสํานักงาน แต่ข้อเท็จจริงฟังได้ว่า สถานี

วิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจงัหวดัสตูลไม่ไดมี้ปัญหาดา้นจาํนวนบุคลากรตามท่ีระบุไวใ้น

คาํสั่งยา้ย ส่วนการอา้งวา่ผูฟ้้องคดีมีพฤติกรรมส่อไปในทางทุจริตก็ไม่มีขอ้เท็จจริงยืนยนัวา่ผูฟ้้องคดีมี

พฤติกรรมดังกล่าว การอ้างเหตุผลเพื่อความเหมาะสมและเป็นประโยชน์ของทางราชการ จึงเป็น 

การใชดุ้ลพินิจในการมีคาํสั่ง โดยไม่ชอบดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี ก.พ. กาํหนดตามมาตรา 57 

วรรคหน่ึง แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  จึงเป็นคาํสั่งท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย   

 นอกจากน้ีคาํพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ.112/2552 ศาลปกครอง

สูงสุด ได้วินิจฉัยว่า คาํสั ่งของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ที่แต่งตั้ง (ยา้ย) ผูฟ้้องคดีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

เน่ืองจากผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ไม่มีอาํนาจบรรจุแต่งตั้งบุคคลให้ดาํรงตาํแหน่งตั้งแต่ระดบั 7 ลงมา ตาม

มาตรา 52 วรรคหน่ึง (7) แห่ง พ.ร.บ. ระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 ประกอบคาํสั่งจงัหวดั

ปราจีนบุรี ท่ี 1792/2542 และการท่ีต่อมาผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1ไดมี้คาํสั่งท่ี 76/2545 แต่งตั้งเจา้หน้าท่ีระดบั

ปฏิบติัการภายในโรงพยาบาลนาดี โดยให้ผูฟ้้องคดีปฏิบติัหน้าท่ีหัวหน้างานผูป่้วยนอกตามคาํสั่ง

เดิมที่ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย นั้น คําสั ่งดงักล่าวจึงเป็นคําสั ่งที ่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเช่นกนั  

ซ่ึงการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจศาลปกครองไดต้รวจสอบวา่ผูอ้อกคาํสั่งมีอาํนาจในการออกคาํสั่ง

หรือไม่ หากผูอ้อกคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยไม่มีอาํนาจคาํสั่งโยกยา้ยนั้นก็ยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึง

ศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนัก็ตรวจสอบอาํนาจของผูอ้อกคาํสั่งเช่นเดียวกบัศาล

ปกครองของประเทศไทยว่า ผูอ้อกคาํสั่งไม่มีอาํนาจในการออกคาํสั่งโยกยา้ย คาํสั่งโยกยา้ยนั้นก็ 

ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

 

 
 



บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

 

 จากการศึกษาปัญหาการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครอง ศึกษา

เฉพาะกรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ มีประเด็นปัญหาท่ีสําคญัวา่ศาลปกครองสามารถเขา้ไป

ตรวจสอบภายใตห้ลกักฎหมายและขอ้จาํกดัไดห้รือไม่ โดยเฉพาะการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่าย

ปกครอง กรณีแต่งตั้งโยกยา้ยวา่ศาลปกครองมีอาํนาจในการตรวจสอบดุลพินิจมากนอ้ยเพียงใดโดย

ศึกษาเปรียบเทียบกบัศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั ซ่ึงจากการศึกษา พบวา่การแบ่ง

ประเภทการโยกยา้ยของประเทศไทย มี 2 ประเภท คือ การโยกยา้ยขา้ราชการกรณีปกติ และการ

โยกยา้ยขา้ราชการเฉพาะราย   

 จากการศึกษาพบว่า การโยกยา้ยของประเทศฝร่ังเศส แบ่งการโยกยา้ยออกเป็น 2 

ประเภท คือการยา้ยตามคาํขอของขา้ราชการ (Mutation sur demande)  เป็นกรณีท่ีขา้ราชการยื่นคาํ

ร้องขอยา้ยเน่ืองจากเห็นวา่มีตาํแหน่งว่างและ การยา้ยโดยผูบ้งัคบับญัชาริเร่ิมสั่งการเอง (Mutation 

d’office) การยา้ยประเภทน้ีสามารถแยกย่อยได้ 3 ประเภท ได้แก่ การยา้ยเพื่อประโยชน์ในทาง

ราชการของหน่วยงาน การยา้ยเพื่อลงโทษทางวินยัแก่ขา้ราชการ (D’eplacement d’office) และการ

ยา้ยโดยมีเหตุพิจารณาท่ีตวัขา้ราชการเป็นสาํคญั 

 ในส่วนของการโยกยา้ยของประเทศเยอรมนั แบ่งการโยกยา้ยออกเป็น 2 ประเภท 

ประเภทแรก คือ  คาํสั่งโยกยา้ยท่ีมีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง ตามมาตรา 26 และ 27 แห่ง

กฎหมายว่าดว้ยขา้ราชการของสหพนัธ์ ค.ศ. 1953 หรือท่ีเรียกว่าเป็นคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ 

Versetzung และแบบ Abordnung  และคาํสั่งโยกยา้ยท่ีไม่มีลกัษณะเป็นคาํสั่งทางปกครอง หรือท่ี

เรียกวา่เป็นคาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ Umsetzung   

 คาํสั่งโยกยา้ยขา้ราชการแบบ Versetzung หมายถึง การท่ีขา้ราชการไดรั้บมอบหมายให้

ไปปฏิบัติหน้าท่ีในภาระหน้าท่ีอ่ืนในตาํแหน่งอ่ืน ซ่ึงอาจจะอยู่ในขอบเขตของงานในความ

รับผิดชอบของผู ้บังคับบัญชาเดิมหรือไม่ก็ได้ และคาํสั่งโยกยา้ยข้าราชการแบบ Abordnung 

หมายถึง การโยกยา้ยขา้ราชการโดยมอบหมายให้ขา้ราชการไปปฏิบติัหนา้ท่ีเป็นการชัว่คราวในงาน

หรือภาระหน้าท่ีหรือความรับผิดชอบท่ีสอดคล้องเหมาะสมกบัตวัขา้ราชการผูน้ั้นในตาํแหน่งอ่ืน  
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ส่วนคําสั่งย ้ายท่ีไม่มีลักษณะเป็นคําสั่งทางปกครอง หรือเป็นคําสั่งโยกย้ายข้าราชการแบบ 

Umsetzung  หมายถึง การโยกยา้ยขา้ราชการแบบน้ีไม่มีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดรองรับไว้

หรือกาํหนดหลกัเกณฑก์ารออกคาํสั่งไวโ้ดยเฉพาะ แต่เกิดข้ึนจากความสัมพนัธ์ในการปฏิบติัหนา้ท่ี

และความไวเ้น้ือเช่ือใจกนัระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัขา้ราชการผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชา เพราะขา้ราชการ

ผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบับญัชามีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติังานท่ีรับผิดชอบให้สําเร็จลุล่วงไปดว้ยดี และมีหนา้ท่ีเช่ือฟัง

และปฏิบติัตามคาํสั่งของผูบ้งัคบับญัชา เช่น การท่ีขา้ราชการถูกโยกยา้ยเป็นการชัว่คราวใหไ้ปรับหน้าท่ี

อ่ืนโดยการโยกยา้ยนั้นมิไดย้า้ยให้ไปปฏิบติัหนา้ท่ีนอกขอบเขตของภาระหนา้ท่ีเดิมและองคก์รเดิม 

แต่อยา่งใด 

 จากท่ีไดศึ้กษาถึงการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดยศาลปกครองไทยซ่ึง

ศึกษาเปรียบเทียบกบัศาลปกครองฝร่ังเศสและศาลปกครองเยอรมนั เม่ือพิจารณาจากคาํพิพากษา

พบวา่ประเภทคดีท่ีนาํมาฟ้องต่อศาลปกครองของประเทศไทย นั้นมีการฟ้องคดีได ้2 ประเภท คือ 

การฟ้องขอให้ศาลเพิกถอนคาํสั่งโยกยา้ย เน่ืองจากผูฟ้้องคดีเห็นว่าคาํสั่งโยกยา้ยนั้นไม่ชอบด้วย

กฎหมาย จึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐออกคาํสั่งโดย

ไม่ชอบด้วยกฎหมายตามมาตรา 9 วรรคหน่ีง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธี

พิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 และการฟ้องขอให้หน่วยงานทางปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทน

อนัเกิดจากคาํสั่งโยกยา้ยท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย กรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการกระทาํละเมิดของ

หน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐอนัเกิดจากคาํสั่งทางปกครอง  ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) 

แห่งพระราชบญัญติัเดียวกนั 

 ส่วนกรณีการตรวจสอบดุลพินิจของฝ่ายปกครองทั้ งของศาลปกครองไทย ศาล

ปกครองฝร่ังเศส และศาลปกครองเยอรมนั จะเห็นไดว้า่ คาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย หากผูรั้บคาํสั่งไม่ได้

ดาํเนินการตามเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดี กล่าวคือ ผูรั้บคาํสั่งโยกยา้ยตอ้งร้องทุกขต่์อฝ่ายปกครองก่อนจึง

จะนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได้ หากผูรั้บคาํสั่งไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขแห่งการฟ้องคดี  ศาล

ปกครองไทย ศาลปกครองฝร่ังเศส และศาลปกครองเยอรมนัไม่อาจรับคาํฟ้องไวพ้ิจารณาได ้

 ส่วนในการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ศาลปกครองไทยไม่ตรวจสอบ

คําสั่งโยกยา้ยท่ีเป็นมาตรการภายในโดยเห็นว่าคําสั่งโยกยา้ยท่ีเป็นมาตรการภายในมิได้ก่อ 

เปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิหรือหนา้ท่ีของผูรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย แต่อยา่งไรก็ตาม 

คาํสั่งโยกยา้ยดงักล่าวอาจมีผลกระทบต่อผูรั้บคาํสั่งทาํให้ผูน้ั้นไม่ไดรั้บเงินสงเคราะห์ หรือสูญเสีย

ประโยชน์ จึงเห็นว่าศาลควรเขา้ไปตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจในกรณีการโยกยา้ยท่ีเป็นมาตรการ

ภายใน โดยคาํนึงถึงผลประโยชน์ไดเ้สีย การไดรั้บเงินสงเคราะห์ ตลอดจนผลประโยชน์ของบุคคล

มาประกอบการพิจารณา   
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 จากการศึกษาพบว่า ศาลปกครองไทยได้วางหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบอาํนาจ

ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง กรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ โดยหลกัเกณฑป์ระการแรก พิจารณา

ถึงอาํนาจของผูอ้อกคาํสั่งโยกยา้ย โดยผูอ้อกคาํสั่งตอ้งมีอาํนาจในการออกคาํสั่ง ซ่ึงสอดคลอ้งกบั 

ศาลปกครองฝร่ังเศส และศาลปกครองเยอรมนัก็ตรวจสอบอาํนาจของผูอ้อกคาํสั่ง ถา้ผูอ้อกคาํสั่งไม่

มีอาํนาจในการออกคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ย คาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยดงักล่าวก็ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 

 หลกัเกณฑ์ประการท่ีสอง การออกคาํสั่งโยกยา้ยของฝ่ายปกครองศาลจะควบคุมให ้

ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจของตน โดยนาํหลกัสุจริต หลกัสัดส่วน และหลกัไม่ก่อให้เกิดภาระเกิน

สมควรแก่ผูรั้บคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยมาใช้ควบคุมการออกคาํสั่งโยกยา้ยของฝ่ายปกครอง โดยการใช้

อาํนาจของผูบ้งัคบับญัชาในการยา้ยขา้ราชการจะตอ้งตั้งอยู่บนความเป็นธรรมในการบริหารงาน

บุคคลตามระบบคุณธรรม โดยตอ้งเป็นการใชดุ้ลพินิจอยา่งเหมาะสมหรือเป็นดุลพินิจโดยชอบ โดย

คาํนึงถึงประสิทธิภาพและประโยชน์ของทางราชการท่ีจะไดรั้บในการดาํเนินบริการสาธารณะ และ

ขวญักาํลงัใจของข้าราชการประกอบกัน ซ่ึงสอดคล้องกบัศาลปกครองฝร่ังเศสท่ีใช้หลกัความได้

สัดส่วนเป็นหลกัเกณฑใ์นการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครอง ส่วนในการพิจารณาคาํวา่ 

เพื่อประโยชน์ของทางราชการ ศาลปกครองไทยพิจารณาจากขอ้เท็จจริงตามท่ีปรากฏในแต่ละกรณี

ในการอธิบายคาํว่า เพื่อประโยชน์ของทางราชการซ่ึงเป็นถ้อยคาํท่ีไม่มีความแน่นอนชัดเจนมี

ลกัษณะเป็นนามธรรม ทาํให้ขาดความชัดเจนในการควบคุมตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่าย

ปกครอง  ส่วนการตรวจสอบกรณีเพื่อประโยชน์ของทางราชการศาลปกครองเยอรมนั เห็นวา่ คาํวา่

ความต้องการหรือความจาํเป็นของหน่วยงาน และเหตุผลในเร่ืองการปฏิบัติหน้าท่ีหรือเพื่อ

ประโยชน์ของหน่วยงานโดยศาลปกครองสูงสุดของสหพนัธ์เห็นว่าคาํดงักล่าวเป็นถ้อยคาํทาง

กฎหมายท่ีไม่มีความแน่นอนชดัเจนในตวัเอง ไม่เฉพาะเจาะจง ไม่ใช่เร่ืองของการใช้ดุลพินิจของ

ฝ่ายปกครองศาลปกครองสูงสุดของสหพันธ์ จึงถือว่าตนมีอํานาจเข้าไปตรวจสอบไ ด้    

ส่วนศาลปกครองฝร่ังเศส โดยสภาแห่งรัฐจะตรวจสอบเฉพาะคาํสั่งท่ีเกิดจากความผิดพลาดอยา่ง

แทจ้ริงเท่านั้น 

  หลักเกณฑ์ประการท่ีสาม การชั่งนํ้ าหนักระหว่างผลได้ผลเสียท่ีเอกชนได้รับและ

ประโยชน์ของมหาชนควบคู่กัน โดยมหาชนจะต้องได้รับประโยชน์จากคําสั่ งมากกว่า 

ความเสียหายท่ีผูรั้บคาํสั่งได้รับ ฉะนั้น การใช้อาํนาจดุลพินิจจึงไม่ได้หมายความว่า ผูมี้อาํนาจ 

จะสามารถใชอ้าํนาจไดต้ามอาํเภอใจ จนละเลยความถูกตอ้งชอบธรรมและเจตนารมณ์ของกฎหมาย

แต่อย่างใด  และหากผู ้รับคําสั่ งได้รับความเสียหายศาลสามารถกําหนดค่าเสียหายให้ได้  

ซ่ึงสอดคลอ้งกบัการพิจารณาของศาลปกครองฝร่ังเศสวา่ สามารถพิจารณาจากประโยชน์ไดเ้สียจาก
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คาํสั่ง รวมถึงการพิจารณาถึงหลกัสัดส่วนด้วย เช่น กรณีคาํสั่งยา้ยท่ีมีผลต่อสิทธิประโยชน์ทาง

การเงินของขา้ราชการผูน้ั้นลดลง และศาลสามารถกาํหนดค่าเสียหายใหไ้ด ้

  

2. ข้อเสนอแนะ 

 

  จากสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนในการตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองโดย 

ศาลปกครอง ศึกษาเฉพาะกรณีคาํสั่งแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการเห็นวา่ การตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจ

ของฝ่ายปกครองในกรณีดงักล่าว ศาลปกครองไทยยงัไม่มีความชดัเจนในเร่ืองการตรวจสอบคาํสั่ง

โยกยา้ยท่ีเป็นมาตรการภายใน และไม่ปรากฏแนวคาํวนิิจฉยัของศาลปกครองสูงสุดท่ีไดว้างบรรทดั

ฐานกาํหนดประเภทการยา้ย รวมถึง ความไม่ชดัเจนในการกาํหนดหลกัเกณฑ์ในกรณีการยา้ยเพื่อ

ประโยชน์ของทางราชการ ดงันั้น เพื่อใหเ้กิดความชดัเจนในกรณีดงักล่าว ผูศึ้กษาเห็นวา่ควรกาํหนด

แนวทางแกไ้ข ดงัน้ี  

  2.1  ศาลปกครองควรเขา้ไปตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจโดยขยายขอบเขตการตรวจสอบ

อาํนาจ โดยนําหลักผู ้เสียหายอย่างกวา้งมาประกอบการพิจารณาเพื่อท่ีจะขยายขอบเขตการ

ตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจไดอ้ย่างกวา้งขวางข้ึน และควรเขา้ไปตรวจสอบอาํนาจดุลพินิจในกรณี

คําสั่งโยกย้ายท่ีเป็นมาตรการภายในในกรณีท่ีทําให้ข้าราชการผูไ้ด้รับคําสั่งแต่งตั้ งโยกยา้ย 

เห็นว่าตนไม่ได้รับความเป็นธรรม โดยคาํนึงถึงผลประโยชน์ได้เสีย การได้รับเงินสงเคราะห์ 

ตลอดจนผลประโยชน์ของบุคคลมาประกอบการพิจารณา  เช่นเดียวกับการตรวจสอบของ 

ศาลปกครองเยอรมนั 

  2.2 เห็นควรกาํหนดให้คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนซ่ึงเป็นองค์กรกลางในการ

บริหารงานภาครัฐของขา้ราชการพลเรือน กาํหนดหลกัเกณฑ์การยา้ยโดยกาํหนดให้การยา้ยมีสอง

ประเภท คือ การโยกยา้ยตามคาํขอของขา้ราชการ และการโยกยา้ยเพื่อประโยชน์ของทางราชการ 

โดยกรณีการโยกยา้ยเพื่อประโยชน์ของทางราชการซ่ึงเป็นกรณีท่ีกระทบสิทธิของข้าราชการ 

ผูไ้ดรั้บคาํสั่งจึง ควรกาํหนดหลกัเกณฑใ์หช้ดัเจน ซ่ึงผูศึ้กษาเสนอใหก้าํหนดหลกัเกณฑใ์นกรณีการ

โยกยา้ยเพื่อประโยชน์ของทางราชการไวห้ลกัเกณฑ์หน่ึงในหลายหลกัเกณฑ์ท่ีจะกาํหนด วา่ “การ

โยกยา้ยเพื่อประโยชน์ของทางราชการหา้มมิใหย้า้ยขา้ราชการท่ีมีอายุราชการเหลือเพียง 1 ปี ยกเวน้

ยา้ยตามคาํขอของขา้ราชการผูน้ั้น” เพือ่ใหข้า้ราชการท่ีใกลเ้กษียณรู้สึกมัน่คงในการทาํงาน  
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