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1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

ในระบบการบริหารงานบุคคล “การอุทธรณ์” เป็นกระบวนการท่ีให้สิทธิแก่ขา้ราชการ
พลเรือนผูถู้กลงโทษทางวนิยั ร้องขอใหผู้มี้อ  านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายพิจารณาค าสั่งลงโทษนั้นใหม่
ในทางท่ีเป็นคุณกบัผูร้้องได ้อนัถือเป็นประกนัความเป็นธรรมและความมัน่คงในอาชีพแก่ขา้ราชการ
พลเรือน และเป็นเคร่ืองมือท่ีช่วยให้ผูบ้งัคบับญัชาเพิ่มความระมดัระวงัในการใช้อ านาจพิจารณา 
สั่งลงโทษข้าราชการพลเรือน  ส่วน “การร้องทุกข์” เป็นกระบวนการท่ีให้สิทธิแก่ข้าราชการพลเรือน
ร้องเรียนต่อผูบ้งัคบับญัชาว่า ผูบ้งัคบับญัชาใช้อ านาจหน้าท่ีปฏิบัติต่อตนโดยไม่ถูกต้อง หรือ 
ไม่ปฏิบติัต่อตนให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือมีความคบัขอ้งใจอนัเกิดจากการปฏิบติัหรือไม่ปฏิบติั
ของผูบ้งัคบับญัชาต่อตน ซ่ึงรวมถึงการถูกสั่งให้ออกจากราชการในบางกรณี เพื่อให้ผูบ้งัคบับญัชา
ไดมี้โอกาสทบทวนการปฏิบติันั้นและแกไ้ขในส่ิงท่ีไม่ถูกตอ้งหรือไดช้ี้แจงเหตุผลท่ีไดป้ฏิบติัไป 
ให้ผูร้้องทุกขไ์ดท้ราบและเขา้ใจ หรือพิจารณาให้ความเป็นธรรมแก่ขา้ราชการพลเรือน เพื่อรักษา
ความสัมพนัธ์ระหวา่งผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และถือเป็นเคร่ืองมือท่ีช่วยตรวจสอบและ
ถ่วงดุลการใช้อ านาจของผูบ้งัคบับญัชาให้เป็นไปโดยถูกตอ้งและเป็นธรรม ดงันั้น การอุทธรณ์และ 
การร้องทุกข์จึงเป็นเร่ืองของความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัเจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือระหว่าง
ผูบ้งัคบับญัชากบัผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ซ่ึงเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญัท่ีมีวตัถุประสงคใ์ห้ผูบ้งัคบับญัชา
ไดมี้โอกาสไดท้บทวนการใชอ้ านาจของตนและเม่ือผูอุ้ทธรณ์และผูร้้องทุกข์ไม่พอใจ หรือไม่ไดรั้บ
การช้ีแจงจากผูบ้งัคบับญัชา ผูอุ้ทธรณ์และผูร้้องทุกข์ย่อมมีสิทธิน าคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองได ้
อีกทางหน่ึง 

พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 ได้ปรับปรุงระบบการอุทธรณ์ 
และร้องทุกข์ของขา้ราชการพลเรือนให้เป็นตามระบบคุณธรรม (Merit System) อยา่งมีประสิทธิภาพ 
โดยมีการจัดตั้ งคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค. ข้ึน ท าหน้าท่ีดูแลและพิทักษ ์
ระบบคุณธรรมในการบริหารงานบุคคลของข้าราชการพลเรือนและท าหน้าท่ีในการพิจารณา 
วินิจฉัยอุทธรณ์และร้องทุกข์ของข้าราชการพลเรือนอย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีตน้แบบมาจาก
คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (US. Merit Systems Protection Board หรือ MSPB) ก.พ.ค. 
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ของประเทศไทย จึงไดมี้การก าหนดให้ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกขข์อง ก.พ.ค.  มีกระบวนพิจารณา
คลา้ยกบักระบวนพิจารณาคดีในศาลปกครอง กล่าวคือ พิจารณาโดยการใช้ระบบไต่สวน  การถ่วงดุล
อ านาจ และการรับฟังความทั้งสองฝ่าย อีกทั้งมีกรอบระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์
ยาวกว่ากรอบระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกข์โดยทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ทั้งน้ี เพื่อใหก้ารคุม้ครองระบบคุณธรรมของ ก.พ.ค. สามารถรักษา
สมดุลระหว่างการรักษาประโยชน์ของทางราชการ กับการคุ้มครองรักษาความยุติธรรมแก่
ขา้ราชการพลเรือนไวไ้ด ้ตามเจตนารมณ์ของการปฏิรูประบบการอุทธรณ์และร้องทุกข์ในระบบ
ราชการอยา่งมีประสิทธิภาพ 

เน่ืองจากผูอุ้ทธรณ์หรือร้องทุกข์ซ่ึงเป็นผูท่ี้ไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายจากการ  
ใช้อ านาจตามกฎหมายของผูบ้งัคบับญัชา ผูอุ้ทธรณ์หรือร้องทุกข์จึงย่อมมุ่งหวงัท่ีจะได้รับความ
ยุติธรรมในชั้นตน้จากการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกขข์อง ก.พ.ค. ซ่ึงมีลกัษณะเป็นคณะกรรมการ
วนิิจฉยัอุทธรณ์ (Tribunal) ดงันั้น การท่ีการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกขข์อง ก.พ.ค. ตามพระราชบญัญติั
ระเบียบขา้ราชการพลเรือนสามญั พ.ศ. 2551 มีกระบวนพิจารณาคลา้ยกบัการพิจารณาคดีในศาลปกครอง 
และมีกรอบระยะเวลาในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกขย์าวกวา่กรอบระยะเวลาในการพิจารณา
อุทธรณ์โดยทัว่ไปตามพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ดงักล่าว รวมทั้ง 
หากผูอุ้ทธรณ์และร้องทุกข์ไม่พอใจค าวินิจฉัยของ ก.พ.ค. ผูอุ้ทธรณ์และร้องทุกข์ยงัมีสิทธิน าคดี 
มาฟ้องต่อศาลปกครองชั้นตน้หรือศาลปกครองสูงสุดไดอี้กแลว้แต่กรณี กรณีจึงท าให้การพิจารณา
อุทธรณ์และร้องทุกข์ของ ก.พ.ค. เกิดความล่าช้า และการพิจารณาให้ความยุติธรรมท่ีล่าช้าย่อมถือ 
เป็นการปฏิเสธความยุติธรรมแก่ขา้ราชการพลเรือน ตลอดจนยงัส่งผลท าให้เกิดการเพิ่มปริมาณคดี 
ในศาลปกครองในอนาคตอีกดว้ย ดงันั้น ระบบการอุทธรณ์และร้องทุกขข์อง ก.พ.ค. ดงักล่าว จึงยงั
ไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของการมี ก.พ.ค. อยา่งมีประสิทธิภาพ 

กรณี “ความยุติธรรมท่ีล่าช้าคือการปฏิเสธความเป็นธรรม” (Justice delayed justice 
denied)1 นั้ น เป็นปัญหาท่ีศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ในประเทศต่างๆ ทั่วโลก  
ไดพ้ยายามหาแนวทางแกไ้ข ไม่ว่าจะเป็นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) 
เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย หรือประเทศท่ีใช้ระบบประมวลกฎหมาย 
(Civil Law) เช่น ประเทศฝร่ังเศสและประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ต่างก็ได้มีการน า 
วธีิระงบัขอ้พิพาททางเลือก (Alternative Dispute Resolution) หรือ “ADR” ท่ีเรียกวา่ “การไกล่เกล่ีย

                                                           
1นาตาชา วศินดิลก. (2555, กรกฎาคม-กันยายน). การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในคดีปกครองจาก

ประสบการณ์ของฝร่ังเศส เยอรมนี และออสเตรเลียสู่ศาลปกครองไทย. วารสารวิชาการศาลปกครอง, ปีท่ี 12 
ฉบบัท่ี 3. หนา้ 1. 
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ขอ้พิพาท” หรือ “Mediation” มาใช้เพื่อช่วยให้การพิจารณาให้ความยุติธรรมแก่ผูเ้สียหายมีความ
รวดเร็ว ประหยดั และเป็นธรรม เช่นในประเทศสหรัฐอเมริกาไดมี้การน าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท 
มาใชใ้นขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกขข์องคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม (Merit Systems 
Protection Board Program หรือ “MSPB”) กล่าวคือ หน่วยงาน “MSPB” ได้ริเร่ิม “การไกล่เกล่ีย 
การอุทธรณ์”  (Mediation Appeals หรือ “MAP”) มาใช ้โดยให้มีผูไ้กล่เกล่ีย (Mediator) เขา้มาท าหนา้ท่ี 
ในการไกล่เกล่ียข้อพิพาทระหว่างคู่กรณี แทนการพิจารณาวินิจฉัยของตุลาการคดีปกครอง 
(Administrative Judge หรือ AJ) ส่วนในประเทศออสเตรเลีย คณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม
ออสเตรเลีย (The Public Service and Merit Protection Commission หรือ “The MPC”) นั้น ไดก้ าหนด 
ให้มีการไกล่เกล่ียอย่างไม่เป็นทางการในขั้นตอนอุทธรณ์และร้องทุกข์ของ “The MPC” เพื่อให ้
มีการยุติข้อพิพาทตามท่ีร้องเรียน รวมทั้ งในการพิจารณาอุทธรณ์การเลิกจ้างพนักงานของรัฐ  
โดยคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์แห่งประเทศออสเตรเลีย (Australian Industrial Relation 
Commission หรือ “AIRC”) ก็ไดก้  าหนดให้มีการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในขั้นตอนการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกข์ โดยเม่ือ “AIRC” ไดรั้บเร่ืองร้องเรียนการเลิกจา้งแล้ว “AIRC” จะก าหนดเวลาให้คู่กรณี
มายงัส านักงานของ “AIRC” เพื่อด าเนินการไกล่เกล่ียในเบ้ืองตน้ ก่อนมีการน าเร่ืองร้องเรียนเขา้สู่ 
การพิจารณาวนิิจฉยัอุทธรณ์ของ“AIRC” เม่ือการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทไม่ส าเร็จ 

ส าหรับในขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม 
หรือ ก.พ.ค. ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือนสามญั พ.ศ. 2551 และกฎ ก.พ.ค.  
ว่าด้วยการอุทธรณ์และการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ พ.ศ.  2551 รวมทั้ งกฎ ก.พ.ค.  ว่าด้วย  
การร้องทุกข์และการพิจารณาวินิจฉยัเร่ืองร้องทุกข ์พ.ศ. 2551 นั้น ผูศึ้กษาพบวา่ แมว้า่ในขั้นตอน
การอุทธรณ์ของ ก.พ.ค. จะได้มีการปรับปรุงให้มีขั้นตอนการพิจารณาคล้ายกบัการพิจารณาคดี 
ในศาลปกครองก็ตาม แต่ในขั้นตอนการพิจารณาดงักล่าวมิได้มีการเปิดโอกาสให้ผูอุ้ทธรณ์และ 
ร้องทุกขก์บัคู่กรณีในการอุทธรณ์และร้องทุกขไ์ดมี้การตกลงระงบัขอ้พิพาทกนัแต่อยา่งใด ส าหรับ
ในขั้นตอนการร้องทุกข์ของ ก.พ.ค. แมว้่ากฎ ก.พ.ค. จะได้ก าหนดให้ขา้ราชการพลเรือนสามญั 
ผูมี้ความคับข้องใจมีสิทธิแสดงความประสงค์จะปรึกษาหารือกับผูบ้ ังคับบัญชาได้ โดยหาก
ข้าราชการพลเรือนสามญัผูน้ั้นแสดงความประสงค์จะปรึกษาหารือแล้ว ผูบ้งัคบับญัชาจะต้อง 
ให้โอกาสและรับฟัง หรือสอบถามปัญหา เพื่อเป็นทางให้เกิดความเขา้ใจและแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึน 
ในชั้นตน้ ก่อนท่ีจะร้องทุกข ์ตามกฎ ก.พ.ค. ต่อไป อนัถือเป็นวิธีระงบัขอ้พิพาททางเลือกอยา่งหน่ึง 
ท่ีเรียกว่า การเจรจาต่อรอง (Negotiation) ก็ตาม แต่การปรึกษาหารือดงักล่าวเป็นเพียงทางเลือกหน่ึง
ของข้าราชการพลเรือนสามัญท่ีสามารถแสดงความประสงค์ท่ีจะปรึกษาหารือหรือไม่ก็ได้ หรือ
ปรึกษาหารือแล้วไม่พอใจ หรือไม่ได้รับค าช้ีแจง ผูไ้ด้รับความเสียหายก็สามารถร้องทุกข์ตาม 
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กฎ ก.พ.ค. ต่อไปได ้ ดงันั้น ในทางปฏิบติั การปรึกษาหารือในขั้นตอนการร้องทุกข์ดงักล่าว จึงยงั 
ไม่ก่อใหเ้กิดประโยชน์ในการระงบัขอ้พิพาทของคู่กรณีไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม อนัจะช่วยคล่ีคลายปัญหา 
ท่ีเกิดข้ึนระหว่างผู ้บังคับบัญชากับผู ้ใต้บังคับบัญชาได้แต่อย่างใด และจากปัญหาการไม่มี
กระบวนการไกล่ีเกล่ียขอ้พิพาทในขขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกขข์อง ก.พ.ค. ดงักล่าว จึงส่งผล
ใหเ้กิดความล่าชา้ในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกขข์อง ก.พ.ค. กระทบต่อการพิจารณาให้ความ
ยติุธรรมแก่ขา้ราชการพลเรือน และส่งผลท าใหเ้กิดการเพิ่มปริมาณคดีในศาลปกครอง  

 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 

1. เพื่อศึกษาการอุทธรณ์และร้องทุกขข์องขา้ราชการพลเรือนสามญั 
2. เพื่อศึกษาขั้นตอนในการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม 

ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
3. เพื่อศึกษาการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการ

พิทกัษร์ะบบคุณธรรมในประเทศไทยและในต่างประเทศ 
4. เพื่อศึกษาปัญหาทางกฎหมาย และปัญหาในทางปฏิบัติเก่ียวกับการน าการไกล่เกล่ีย 

ขอ้พิพาทมาใชใ้นขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกขข์องคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม 
 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

การใช ้“วิธีระงบัขอ้พิพาททางเลือก” หรือ “ADR” เป็นเคร่ืองมือท่ีไดรั้บการยอมรับแลว้
วา่ สามารถใช้ยุติขอ้พิพาทไดอ้ย่างรวดเร็ว ประหยดั เป็นธรรม และให้ผลตรงตามความประสงคข์อง
คู่กรณีด้วยความสมคัรใจ จนได้รับความนิยมแพร่หลายในหลายๆ ประเทศ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
วิธีระงบัข้อพิพาททางเลือกท่ีเรียกว่า “การไกล่เกล่ียข้อพิพาท” หรือ “Mediation” โดยในปัจจุบนั
พบว่า ศาลและคณะกรรมการวินิจฉัยอุทธรณ์ในหลายๆ ประเทศ ดังเช่น ประเทศฝร่ังเศสและ
ประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ไดมี้การน าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใชใ้นคดีปกครอง รวมถึง
ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศออสเตรเลีย ซ่ึงเป็นประเทศท่ีมีการจดัตั้งคณะกรรมการพิทกัษ์
ระบบคุณธรรม ก็ได้สนับสนุนให้มีน าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ในขั้นตอนการอุทธรณ์และ 
ร้องทุกขข์องคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม และในการพิจารณาอุทธรณ์การเลิกจา้งพนกังาน
ของรัฐโดยคณะกรรมการแรงงานสัมพนัธ์แห่งประเทศออสเตรเลียด้วยเช่นกัน ดังนั้น เพื่อให ้
ความล่าชา้ในการพิจารณาอุทธรณ์และร้องทุกขข์อง ก.พ.ค. และการเพิ่มปริมาณคดีในศาลปกครอง
ลดลง ตลอดจนเพื่อเสริมสร้างประสิทธิภาพการให้ความยุติธรรมแก่ขา้ราชการพลเรือน กรณีจึงมี



5 
 

ความเหมาะสมอยา่งยิง่ท่ีจะน า “การไกล่เกล่ียขอ้พิพาท” มาใชใ้นขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ของ ก.พ.ค.  

วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงมุ่งศึกษาเก่ียวกบัการน าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้ในขั้นตอน
การอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม หรือ ก.พ.ค. ทั้งน้ี เพื่อให้การ
คุม้ครองรักษาความเป็นธรรมแก่ขา้ราชการพลเรือนตามระบบคุณธรรมของ ก.พ.ค. มีความรวดเร็ว 
เหมาะสม เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน รวมทั้งเป็นแนวทางในการแก้ไขกฎหมาย 
ท่ีเก่ียวขอ้งต่อไป  
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาวิจยัในวิทยานิพนธ์น้ีก าหนดขอบเขตการศึกษาเก่ียวกบัขั้นตอนในการอุทธรณ์
และร้องทุกขข์องคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรม โดยเฉพาะกรณีการน าการไกล่เกล่ียขอ้พิพาท
มาใชใ้นขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกขข์องคณะกรรมการพิทกัษร์ะบบคุณธรรมเท่านั้น 
 
1.5 วธีิด าเนินการศึกษา 

ท าการศึกษาวจิยัเชิงเอกสาร (Documentary Research) โดยวเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมาย 
ศึกษาทฤษฎีเก่ียวกบัการอุทธรณ์และร้องทุกขข์องขา้ราชการพลเรือน ขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์
ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม และการไกล่เกล่ียข้อพิพาท ตลอดจนศึกษากฎหมาย 
ท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อน ามาใชเ้ป็นขอ้มูลในการวเิคราะห์ (Analytical method) 
 
1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
  1. ท าใหท้ราบการอุทธรณ์และร้องทุกขข์องขา้ราชการพลเรือนสามญั  
  2. ท าให้ทราบขั้ นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการพิทักษ์ระบบคุณธรรม  
ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
  3. ท าให้ทราบการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการ
พิทกัษร์ะบบคุณธรรมในประเทศไทยและในต่างประเทศ 
  4. เพื่ อ เ ป็นแนวทางในการแก้ไขเพิ่ม เ ติมกฎหมายท่ี เ ก่ี ยวข้อง เพื่ อน าการไกล่ เก ล่ีย 
ข้อพิพาทมาใช้ในขั้นตอนการอุทธรณ์และร้องทุกข์ของคณะกรรมการพิทกัษ์ระบบคุณธรรม  
ใหมี้ความเหมาะสม รวดเร็ว เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

 
 


